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Introducere

Transparenta procesului bugetar este o componenta importanta a transparentei decizionale, care
necesitd o atentie separatd bazatd pe o abordare integratoare a ciclului bugetar. Importanta
acesteia rezultd din importanta impacturilor produse de bugetul de stat si altor componente ale
bugetului public national, ca un exercitiu unitar, integru in societate. Pe plan mondial se acorda o
atentie tot mai mare asigurarii transparentei bugetare, ca un mecanism indispensabil pentru
responsabilizarea autoritatilor, sporirea eficacitatii si eficientei utilizarii resurselor publice.

Prezenta lucrare are ca scop analiza cadrului si practicilor existente privind asigurarea
transparentei bugetare avand ca reper bunele practici. In rezultatul acestui studiu sunt formulate
concluzii si recomandari punctuale referitor la Tmbunatatirea transparentei pentru fiecare etapa
bugetara.

Lucrarea contine 6 capitole: un capitol introductiv referitor la aspectele metodologice, 4 capitole in
care este analizata fiecare etapd bugetard si se finalizeazd cu un capitol de concluzii si
recomandari generale. Fiecare din cele 4 capitole referitoare la etapele procesului bugetar, contin
bunele practici, analiza cadrului legal si regulator, a actorilor implicati si a implicatilor acestora
asupra transparentei bugetare la etapa in cauza. La finalul acestor capitole sunt formulate
concluziile si recomandarile privind transparenta la fiecare etapa. Capitolul introductiv contine
descrierea principalelor notiuni privind transparenta bugetara si prezintd aspectele metodologice.

in capitolul "Transparenta in procesul de formulare a bugetului” a fost analizaté transparenta la
etapa de formulare a propunerii de buget de catre Guvern, pana la transmiterea proiectului de lege
in Parlament. Aceasta etapa contine doua sub-etape care se finalizeaza cu doua documente:
Propunerea Preliminara de Buget, in cazul Republicii Moldova am considerat CBTM si Propunerea
de Buget a Guvernului.

Capitolul 3 contine analiza transparentei la etapa de adoptare a legii bugetului de catre Parlament.
La aceasta etapa au loc cele mai importante consultari publice privind proiectul de buget, unde se
incearca rezolvarea tuturor problemelor ramase deschise pana la etapa datd, dupa care
Parlamentul adopta proiectul de lege.

in capitolul 4 este prezentatd evaluarea transparentei la etapa de executare a bugetului. Aceasta
este o0 etapd in care transparenta este asigurata prin dimensiunea de dezvaluire a informatiei si se
poate imparti in doua sub-etape: raportarea executarii pe parcursul anului (lunar, trimestrial, la
jumatate de an) si la cea anuala. Astfel, analiza este prezentata pe aceste doua tipuri de rapoarte.
Totodata, de asemenea la aceasta etapa a fost prezentata si asigurarea transparentei bugetare in
cazul necesitatii efectuarii rectificarilor bugetare.

Transparenta bugetara la etapa de evaluare/auditare a bugetului a fost analizata in capitolul 5. La
aceasta etapa principalele institutii responsabile de asigurarea transparentei sunt Curtea de
Conturi si Parlamentul. Astfel, recomandarile privind imbunatatirea transparentei bugetare la
aceasta etapa sunt adresate in special acestor institutii.

Concluziile si recomandarile generale au fost formulate intr-un capitol aparte la sfarsitul lucrarii.
Aici au sunt incluse doar concluziile generale sau comune pentru mai multe etape, in timp ce
recomandarile punctuale se regasesc la capitole respective.



1. Aspecte generale si metodologice privind efectuarea
studiului

Transparenta bugetara poate fi definita ca raportare bugetara clara, accesibila, veridica, periodica,
la timp si relevanta, precum si ca o deschidere pentru public a procesului de elaborare a politicilor
bugetare guvernamentale'. Dupa efectuarea in 2012 a evaluarii nivelului de transparenté bugetara
in Republica Moldova, s-a constatat ca chiar daca nivelul general de transparenta bugetara nu
este departe de cel din regiune, totusi acesta nu este de naturd ca sa contribuie semnificativ la
sporirea calitati managementului financiar public. De asemenea, au fost constatate mari diferente
intre nivelul de transparenta la diferite etape ale procesului bugetar, precum si unele lacune pe
dimensiunile de asigurare a transparentei.

Componentele unui proces eficient de informare la aceasta etapa in mod normal trebuie sa
intruneascé urmatoarele cerinte®:

Transparenta bugetara poate fi analizata prin trei aspecte®: (i) informare, (ii) consultare, (iii)
participare. Informarea® presupune indeplinirea de céatre autoritatile publice a catorva conditii si
cerinte privind dezvaluirea informatiei:

a) Informatiile trebuie sa fie relevante, comprehensive, cu anuntarea publicarii acestora din timp si
angajamente de publicare in timp util a acestora,

b) Acestea trebuie sa fie accesibile, disponibile in format digital si redactabil/armonizarea legislatiei/
serviciu IT,

c) Disponibilitatea informatiei pentru public,

Strategie de comunicare cu publicul

e) Delimitarea responsabilitatilor,

f) Personal angajat suficient si calificat pentru a asigura procesul de informare

Consultarea cetatenilor in cadrul procesului bugetar presupune intervievarea lor referitor la
modul in care sunt alocate resursele publice. in mod normal pentru a asigura un proces de
consultare eficient, informatia bugetara este pusa la dispozitia tuturor cetatenilor, iar consultarea
lor are loc atét la nivel individual, cat si mai des, la nivelul grupurilor de interese reprezentative.

Bugetarea participativa este un proces de deliberare democratica si de luare a deciziilor, in care
locuitorii orasului obisnuiti s& decidd cum sa aloce o parte a unui buget municipal sau public.
Bugetarea participativa este de obicei caracterizatda prin mai multe caracteristici de baza:
identificarea prioritatilor de cheltuieli de catre membrii comunitatii, alegerea de delegati pentru a
reprezenta diferite comunitati, de facilitare si asistenta tehnica de angajati publici, la nive local si
central pentru a dezbate si a vota pe prioritatile de cheltuieli, si punerea in aplicare a proiectelor
comunitatii.

Accesul la informatie este critic, dar insuficient pentru atingerea obiectivelor de pe urma
transparentei bugetare. in acest sens sunt necesare activitati de consultare si participare.
Totodatd, este necesar de mentionat ca la diferite etape/ sub-etape a procesului bugetar
transparenta bugetara se asigura nu neaparat prin toate aspectele acesteia.

! Fiscal Transparency, Accountability, and Risk, IMF, 2012, http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2012/080712.pdf.

2 Evaluarea transparentei procesului bugetar in Republica Moldova, EXPERT-GRUP, 2012’ http://expert-
grup.org/ro/biblioteca

3Budget transparency. New frontiers in transparency. Alta Folscher, http://www.transparency-initiative.org/wp-
content/uploads/2011/05/budget transparency finali.pdf

* http://www.fokuskvinner.no/PageFiles/8350/Norway actionplan%20doc%20(L)(910441).pdf




Scopul acestui studiu consta in evaluarea cadrului si a practicilor existente de asigurare a
transparentei bugetare in Republica Moldova, avand ca reper bunele practici din acest domeniu
pentru formularea recomandarilor privind lichidarea lacunelor identificate. Pentru facilitarea
analizei, procesul bugetar a fost prezentat pe etape: formularea propunerii de buget, aprobarea
bugetului, executarea si auditul acestuia’. In calitate de repere de comparatie au fost utilizate
bunele practici formulate de institutiile internationale si experienta tarilor lider in asigurarea
transparentei bugetare.

Fiecare etapa a procesului bugetar in Republica Moldova a fost descrisa prin prisma cadrului
legislativ si regulator existent ce reglementeaza activitatile de asigurare a transparentei la etapa
analizata, identificarii principalilor actori si activitatilor intreprinse de acestia si principalelor
documente produse la fiecare etapa prin care se asigura transparenta bugetara. Evaluarea
implicatiilor privind asigurarea transparentei bugetare a fost efectuata prin aspectele de informare,
consultare si participare.

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



2. Transparenta in procesul de formulare a bugetului

Elaborarea bugetului reprezinta prima etapa a procesului bugetar si are ca scop elaborarea
proiectului Bugetului de stat, care urmeaza a fi aprobat de Guvern. Acest capitol descrie cadrul
legal si institutional in care are loc procesul bugetar si alinierea practicilor actuale la prevederile
internationale de asigurare a transparentei bugetare la aceasta etapa.

in conformitate cu legea sistemului si procesului bugetar® la aceasta etapa in baza prognozelor
macroeconomice, Ministerul Finantelor determina totalurile estimarilor preliminare de venituri si
cheltuieli pentru bugetul de stat. Acestea din urma se transmit autoritatilor publice care elaboreaza
propunerile initiale de buget si le reintorc la Ministerul de Finante. Ministerul Finantelor
examineaza propunerile de buget ale autoritatilor publice si le transmite autoritatilor publice inapoi
pentru reexaminare. Dupa reexaminare autoritatile publice le prezintd din nou Ministerului
Finantelor. Astfel elaborarea bugetului are loc in doua iteratii de interactiune intre Ministerul
Finantelor si autoritatile publice.

Dupa cum se vede, de aceasta etapa este responsabil Guvernul, iar Ministerul Finantelor joaca un
rol central. De asemenea in acest proces participa si Autoritatile Publice Locale. Aceasta etapa a
procesului bugetar are loc de obicei cu participarea limitata a actorilor din afara autoritatilor.

Cadrul legal

Cadrul legal in care are loc elaborarea procesul de formulare a bugetului este determinat de
urmatoarele:

e Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar;

e Legea nr.397-XV din 16 octombrie 2003 privind finantele publice locale, cu modificarile si
completarile ulterioare;

e lLegea nr.419-Xlll din 22 decembrie 2006 cu privire la datoria publica, garantile de stat si
recreditarea de stat, cu modificarile si completarile ulterioare;

¢ Hotararea Guvernului nr.757 din 5 iulie 2004 ,Cu privire la aprobarea Regulamentului-tip al direciei
generale finante a unitaii administrativ-teritoriale”;

e Hotararea Guvernului nr.1265 din 14 noiembrie 2008 ,Cu privire la reglementarea activitatii
Ministerului Finantelor”;

e Legea pentru adoptarea Regulamentului Parlamentului nr. 797-XI1l din 02.04.1996;

e Hotararea Parlamentului nr. 198 din 13 octombrie 2011.

e Hotarérea Guvernului nr.1265 din 14 noiembrie 2008 ,Cu privire la reglementarea activitatji
Ministerului Finantelor”.

Bunele practici de transparentd 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

6 Legea privind sistemul si procesul bugetar, nr. 847 din 24.05.1996

7 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

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



al informarii cetatenilor, responsabilul, dar si documentele exacte care urmeaza a fi publicate la
fiecare dintre actiunile prevazute in calendar.

Proiectia preliminara a bugetului
Descrierea procesului de elaborare si publicare CBTM
Bunele practici

Proiectia preliminara a bugetului este documentul care prezintd prognoza macroeconomica pe
termen mediu, la fel ca si cadrul de cheltuieli pentru realizarea politicilor promovate de catre
Guvern. Principalul scop al acestui document este de a crea un cadru de asteptari realiste pentru
toti actorii implicati Tn procesul bugetar, la fel, ofera o fundamentare a deciziilor de politici care
urmeaza a fi luate de catre Executiv'’.

Este recomandat ca acest raport s& fie publicat in a patra sau a cincea luna'" din anul bugetar
precedent, dar cu cel putin o luna mai devreme de publicarea Propunerii de Buget a Executivului,
si de obicei reprezinta punctul de pornire a procesului bugetar pentru anul urmator. Nerespectarea
termenelor de publicare, sau nepublicarea acestui document, duce in primul rand la periclitarea
procesului de elaborare a propunerii de buget a Executivului, obligdnd autoritatile publice sa Tsi
elaboreze cadrul de cheltuieli pentru urmatorul an bugetar in lipsa limitelor de cheltuieli, astfel
riscand sa-si asume angajamente pe care sa nu si le poata respecta.

O cerintd nu mai putin importanta a bunelor practici este anuntarea cu cel putin inainte'? 30 de zile
despre initierea procesului de elaborare a documentului. Tot inainte cu 30 de zile se recomanda
informarea publicului despre publicarea acestui raport.

Proiectia preliminara a bugetului este un document care este elaborat aproape in exclusivitate de
catre Executivului. Bunele Practici de transparenta bugetara OECD la aceasta etapa se axeaza nu
atat de mult pe componentele de consultare si participare, cat pe informarea tuturor actorilor, dar si
pe calitatea' informatiei puse la dispozitie la aceastd etapa. latd de ce unul din instrumentele
utilizate la etapa de elaborare a bugetului/bugetelor este publicarea unui calendar de catre
Ministerul Finantelor, care stabileste, momentul exact al informarii cetatenilor, responsabilul, dar si
documentele exacte care urmeaza a fi publicate la fiecare dintre actiunile prevazute in calendar.
Totodata, elaborarea documentului de catre Guvern nu exclude, ci din contra, presupune
consultarea pe subiectele de impact major asupra unor grupuri sociale si a reprezentantilor
acestora. Astfel, Guvernul asigura sporirea calitati documentului elaborat. Mai mult, se
recomanda ca la aceasta etapa sa fie publicat un raport al Guvernului care ar descrie propunerile

® http://www.imf.org/external/np/fad/trans/
1% hitp://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Guide-to- Transparency-in-Government-Budget-Reports-Why-are-
Budget-Reports-Important-and-What-Should-They-Include-English.pdf

"' OECD Best Practices for Budget Transparency. Disponibila la:
http://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-
%20complete%20with%20cover%20page.pdf

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

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



survenite in procesul de consultare , cu argumentarea motivelor care au dus la neacceptarea
acestora.

in unele cazuri in calitate PPB est considerat Cadrul Bugetar pe Termen Mediu, sau poate fi un
document aparte, elaborat in baza CBTM. Conform bunelor practici, acesta in mod obligatoriu
trebuie sa prezinte un set de informatii despre prognoza macroeconomica pe termen mediu,
obiectivele fiscale ale guvernului pe termen mediu, alocarile sectoriale generale, estimarile pentru
categorii de surse de venituri fiscale si nefiscale, descrierea si costul noilor masuri de politica.

Desi la aceasta etapd, bunele practici se axeaza mai mult pe asigurarea unui proces de informare
calitativ, relevant si in timp util, punand accent mai putin pe componenta de consultare si
participare, cele mai bune practici OECD vad implicarea publicului la elaborarea PPB, ca un
instrument de responsabilizare bugetar-fiscala si popularizare al acesteia. Astfel, este recomandat
ca in toate activitatile care duc la perfectarea PPB, sa fie inclusi atat reprezentanti ai societétii
civile, grupurilor de interes, media. La fel o practica nu mai putin importanta este, publicarea de
catre autoritatea responsabila de elaborarea acestui document, aici Ministerul Finantelor, a tuturor
propunerilor venite din partea publicului, cu argumentarea acceptarii/neacceptarii modificarilor
propuse. Exemple de cele mai bune practici la acest capitol sunt Canada si Coreea de Sud.

Canada: Elaborarea proiectiei de buget Permite'* Legislativului si a publicului de a contribui pe
subiecte bugetare la nivel sectorial in cadrul grupurilor de lucru organizate de catre autoritatile
vizate.

Coreea de Sud: Institutionalizarea procesului de informare, consultare si participare a publicului la
nivel sectorial a avut loc prin adoptarea in 2001 a Anticoruption Act 2001,

Procesul de elaborare a CBTM

in calitate de Proiectie preliminara a bugetului in Republica Moldova poate fi considerat Cadrul
Bugetar pe Termen Mediu.

in procesul de elaborare a CBTM se disting trei etape principale:
a) lansarea procesului CBTM si elaborarea prognozelor preliminare(ianuarie-februarie).

La aceasta etapa are loc evaluarea procesului CBTM din ciclul bugetar precedent si aprobarea
componentei grupurilor de lucru in componenta carora sunt si reprezentanti ai societatii civile, se
elaboreaza versiunile preliminare ale prognozelor macrobugetare si obiectivelor politicii fiscale si
vamale pe termen mediu, se stabilesc limitele preliminare de cheltuieli, se emit circularele privind
particularitatile specifice de elaborare a CBTM urmator. Produsele obtinute la aceasta etapa sunt:

raportul de evaluare a procesului CBTM precedent,

componenta actualizata a grupurilor de lucru sectoriale;

prognoza macrobugetara preliminara;

proiectul obiectivelor politicii fiscale si vamale si a politicii de administrare fiscala si vamala, si -
limitele preliminare de cheltuieli pe sectoare.

b) elaborarea si aprobarea CBTM (februarie-mai). Aceasta reprezinta etapa de baza in procesul CBTM,
care implica elaborarea prognozelor si analizelor detaliate privind cadrul de resurse si cheltuieli, finalizarea
consultarilor cu partile interesate a politicii fiscale si vamale, determinarea obiectivelor politicii bugetare si

1 http://www.bclaws.ca/EPLibraries/bclaws_new/document/ID/freeside/00_00023_01#section1
B http://www.transparency-initiative.org/wp-content/uploads/2011/05/budget_transparency_final1.pdf



identificarea prioritatilor de cheltuieli, stabilirea limitelor actualizate de cheltuieli pe sectoare si dezagregarea
acestora pe componente ale BPN si pe APC. Produsele obtinute la aceasta etapa sunt:

e CBTM aprobat de Guvern,
e Proiectul legii pentru modificarea unor acte legislative ce rezulta din politica bugetar-fiscala.

d) analiza implicatjilor evolutjilor macroeconomice recente asupra cadrului general de resurse si, in caz de
necesitate, actualizarea estimarilor pe componentele BPN16 (iulie-septembrie). Aceasta etapa are loc odata
cu elaborarea proiectului bugetului pe anul viitor si implica analiza evolutiilor macroeconomice recente si a
implicatiilor asupra prognozelor macrobugetare si, in caz de necesitate, actualizarea estimarilor pe
componentele BPN, precum si ajustarea estimarilor pe termen mediu ca urmare a examinarii propunerilor de
buget si consultarii acestora cu APC. Produsele obfinute la aceasta etapa sunt:

e Proiectul legii bugetare anuale
e Nota informativa la proiectul legii bugetare anuale.

Actori implicati in procesul CBTM

Elaborarea CBTM reprezinta un proces complex, care implica contributia diferitor autoritati/institutii
publice si necesita un mecanism adecvat de coordonare si luare a deciziilor.

¢ Ministerul Finantelor

Responsabilitatile de baza ale Ministerului Finantelor in procesul de elaborare a CBTM sunt:

e organizarea si coordonarea generala a procesului de elaborare a CBTM, precum si acordarea
asistentei metodologice in elaborarea CBTM;

e analiza problemelor legate de managementul bugetului, in special de administrarea veniturilor si a
datoriei publice, stabilirea relatiilor interbugetare, eficienta si eficacitatea cheltuielilor bugetare si alte
aspecte ;

¢ identificarea si formularea obiectivelor politicii bugetar-fiscale pe termen mediu;

e estimarea cadrului general de resurse a BPN si elaborarea prognozelor macrobugetare pe termen
mediu;

e Qactualizarea liniei de baza si determinarea limitelor de cheltuieli pe sectoare;

e examinarea strategiilor sectoriale de cheltuieli si analiza propunerilor APC de ajustare a limitelor de
cheltuieli;

e coordonarea procesului de dezagregare a limitelor sectoriale de cheltuieli pe componentele BPN si
pe APC;

e elaborarea CBTM, consultarea si prezentarea acestuia spre aprobare Guvernului;

e elaborarea si prezentarea spre aprobare Guvernului a proiectului legii privind limitele macrobugetare
pe termen mediu si, in caz de necesitate, a proiectului legii privind modificarea si completarea
actelor legislative ce rezulta din politica bugetar-fiscala

in procesul de consultare a CBTM, Ministerul Finantelor asigura conducerea Grupului coordonator
CBTM si a grupurilor intersectoriale de lucru pentru elaborarea CBTM, oferind suportul tehnic
necesar pentru organizarea activitati acestora. De asemenea, reprezentanti ai Ministerului
Finantelor participa in cadrul grupurilor sectoriale de lucru.

¢ Ministerul Economiei
in procesul de elaborare a CBTM, Ministerul Economiei este responsabil pentru:

e elaborarea, in comun cu BNM si MF, a prognozei macroeconomice pentru perioada CBTM;
e coordonarea obiectivelor politicilor de dezvoltare a sectoarelor economiei nationale;

'8 hittp://mf.gov.md/middlecost/CCTM2015
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e participarea in grupul de lucru responsabil de cadrul macroeconomic, politica fiscala si cadrul de
resurse, precum si in alte grupuri de lucru, in special la domeniile economice.
e Biroul National de Statistica - ofera rapoarte cu date statistice privind principalele variabile
macroeconomice si sociale;
e Banca Nationala a Moldovei - este responsabila pentru elaborarea prognozei ratei inflatiei si a cursului
de schimb al monedei nationale
e Autoritatile publice centrale de specialitate

in procesul de elaborare a CBTM, APC de specialitate sunt responsabile pentru elaborarea si
prezentarea strategiilor sectoriale de cheltuieli si a altor informatii necesare cu privire la
programele de cheltuieli sectoriale. in special, APC de specialitate sunt responsabile pentru
urmatoarele:

e analiza implementarii programelor existente de cheltuieli sectoriale si identificarea masurilor de
eficientizare a acestora;

¢ stabilirea prioritatilor de politica sectoriala in conformitate cu documentele de planificare strategica si
cu limitele de cheltuieli prognozate;

e distribuirea resurselor pe programe in cadrul sectorului si

e dezagregarea limitei sectoriale de cheltuieli pe bugetele componente ale BPN si pe APC, in cadrul
sectorului de care este responsabil;

In procesul pregatirii strategiilor sectoriale de cheltuieli, APC de specialitate conlucreaza cu alte
autoritati publice centrale si locale, care gestioneaza resurse bugetare in cadrul sectorului
respectiv. In scopul facilitdrii conlucrarii si consultérii cu alte autoritati sau institutii relevante, APC
de specialitate instituie si coordoneaza activitatea grupurilor sectoriale de lucru.

Transparenta procesului bugetar la elaborare, etapa CBTM
Procesul de informare

Componentele unui proces eficient de informare la aceasta etapa in mod normal trebuie sa
intruneascéa urmatoarele cerinte'”:

¢ Informatiile trebuie sa fie relevante, comprehensive, cu anuntarea publicarii acestora din timp si
angajamente de publicare in timp util a acestora,

e Acestea trebuie sa fie accesibile, disponibile in format digital si redactabil/armonizarea legislatiei/

serviciu IT,

Disponibilitatea informatiei pentru public,

Strategie de comunicare cu publicul

Delimitarea responsabilitatilor,

Personal angajat suficient si calificat pentru a asigura procesul de informare;

La aceasta etapa, responsabil de informare este Ministerul Finantelor, care anuntd demararea
procesului, si autoritatile publice sectoriale, care asigura informarea la nivel sectorial. Lipsa unei
strategii de comunicare cu publicului relativ procesului bugetar, dar si a personalului face ca acest
proces sa fie unul cu deficiente.

Site-ul Ministerului Finantelor, cat si cel al APC de specialitate nu intrunesc conditile care ar
asigura un acces usor la informatie, limitdnd accesul, dar si disponibilitatea documentelor
elaborate la acest capitol. Este imperativ ca autoritatile publice sa considere ca acest instrument
de comunicare nu este doar furnizor de continut, dar un mod de Tncuraja societatea de a deveni

"7 http://dx.doi.org/10.1787/budget-v6-art2-en
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creatori de continut. Acest lucru este practic imposibil ih cazul in care structura informationala a
site-urilor este una foarte greoaie.

Practica existenta nu prevede informarea in prealabil a publicului despre publicarea CBTM (PPB),
acest lucru venind in contradictie cu Legea privind transparenta in procesul bugetar'®. La fel, nu
sunt prevazute sanctiuni pentru autoritatile care nu asigura informarea in timp util a participantilor
la proces.

O alta deficienta majora care poate fi atribuita la dimensiunea de informare a transparentei este
nerespectarea cadrului temporal de publicare a CBTM. Autoritatea responsabila, adica Guvernul
nu respecta bunele practici, dar nici cadrul legal existent. Astfel se incalca art. 18 din legea privind
sistemul si procesul bugetar , conform caruia ,Guvernul, in fiecare an, aproba in termene proxime
prognoza cadrului bugetar pe termen mediu, care include obiectivele politicii bugetar-fiscale pe
anul bugetar imediat urmator si pe inca cel putin 2 ani ulteriori, precum si cadrul de venituri si
cheltuieli bugetare pe anii respectivi, inclusiv limitele de cheltuieli pe autoritati ale administratiei
publice centrale”.

O problema majora la aceasta etapa este calitatea strategiilor sectoriale si implicarea partilor
interesate de catre autoritatile responsabile. Autoritatile publice centrale nu asigura procesul de
informare si participare la etapa formularii strategiilor sectoriale, ceea ce se reflecta asupra calitéatii
documentului final.

Calitatea documentelor puse la dispozitie odatd publicarea CBTM este una care in mare
corespunde bunelor practici si prezinta detalii importante privind ipotezele macroeconomice, insa
acesta nu cuprinde indicatori macroeconomici importanti pentru cetateni, cum ar fi rata somajului si
rata de ocupare si care sunt implicatii bugetare. La fel, nu este clara legatura dintre politicile
Guvernului si cadrul de resurse propus de acest document, la fel ca si costurile acestora. Un
exemplu in acest sens, este nereflectarea politicilor menite sa asigure mentinerea ordinii publice si
securitate nationala, pentru care anual sunt acordati mai mult de 1 miliard de lei. Un alt caz este
nereflectarea politicilor implementate de catre MTIC.

Procesul de consultare si participare

Executivul organizeaza consultari cu publicul, si grupuri de interese ale societatii civile pentru a
prezenta dovezi si propuneri privind prioritatile generale ale Bugetului pe termen mediu,la fel ca si
politicile macroeconomice si problemele de alocare a resurselor inter-sectoriale. Acest lucru este
realizat prin intalniri in cadrul Grupului coordonator si Grupurilor de lucru. in acelasi timp procesul
este unul care necesita o imbunatatire esentiala, intalnirile unele grupuri sectoriale de lucru avand
un caracter formal, sau mai rau fara implicarea tuturor membrilor grupului de lucru, fie limitand
accesul reprezentantilor societatii civile prin neinformarea despre sedintele grupului de lucru sa.
Astfel, desi conform cadrului legal procesul de consultare si participare corespunde celor mai bune
practici, in realitate, aceste prevederi nu se respecta.

Propunerea de buget a Guvernului
Descrierea procesului elaborare a propunerii de buget

Bunele practici

'8 htip:/lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849

12



Propunerea de buget a executivului (PBE) reprezinta principalul document bugetar. in linii mari
PBE reprezintd instrumentul de exprimare a prioritatilor Executivului, determind povara fiscala
pentru cetateni, determind distribuirea resurselor pe diferite segmente ale populatiei, determina
costuri / datorii care urmeaza sa fie suportate de generatiile viitoare, oportunitate majora pentru
societatea civila si legislatori pentru a influenta politicul.'®

Pentru a asigura informarea tuturor actorilor din domeniu, bunele practicic OECD*® si OBP?'
recomanda ca in structura documentului s fie incluse urmatoarele:

Nota Ministrului Finantelor de prezentare a proiectului si rezumatul bugetului.
Proiectul de lege a bugetului de stat

Prognoza macroeconomica

Evaluarea durabilitatii politicile actuale

Prognoza si explicarea veniturilor

Estimarile si de clasificarea cheltuielilor

Finantarea deficitului

Structura datoriei

Alte activitati (: cum ar fi de securitate sociala)

Privire de ansamblu a pozitiei financiare a statului

Bunele practici recomanda publicarea acestui raport cu cel putin trei luni®® inaintea sfarsitului
anului bugetar, pentru a asigura un proces de consultare si participare de calitate in Parlament.

Responsabilitatea asigurarii transparentei la aceasta etapa i revine Ministerului Finantelor, care
trebuie s& asigure publicarea documentului in timp util si diseminarea acestuia. Tot aici, este
recomandat , ca Tn cazul in care la etapa anterioara nu au fost publicare rapoartele despre
propunerile venite din partea societatii civile , motivul acceptarii/neacceptarii acestora, sa fie
publicat la odata cu publicarea PBE.

Principalele etape in elaborarea Propunerii de Buget a Executivului
Procesul de elaborare a proiectelor de bugete cuprinde urmatoarele etape?:

Propunerea de Buget a Executivului este elaboratd de Ministerul Finantelor, in paralel cu
proiectele de buget BASS si FOAM, si ele cuprind estimari pentru anul bugetar viitor, care se
supun aprobarii de catre Parlament / consilile locale ale UAT, la fel ca si estimarile pentru
urmatorii doi ani, care poarta un caracter indicativ.

emiterea circularelor privind elaborarea bugetelor anuale (BASS, FOAM, BS;

elaborarea si prezentarea propunerilor/proiectelor de buget la Ministerul Finantelor;

examinarea propunerilor/proiectelor de buget si organizarea consultarilor asupra acestora;
prezentarea proiectelor legilor/deciziilor bugetare anuale spre aprobare Guvernului/autoritafilor
deliberative si reprezentative ale UAT;

examinarea si aprobarea proiectelor legilor bugetare anuale de catre Guvern;

e examinarea si aprobarea legilor/deciziilor bugetare anuale de catre Parlament / consiliile locale ale
UAT.

9 http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Guide-to-Transparency-in-Government-Budget-Reports-Why-
are-Budget-Reports-Important-and-What-Should-They-Include-English.pdf

20 http://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-
%20complete%20with%20cover%20page.pdf
21http://internationaIbudget.org/budget-analysis/opportunities—methods/budget-formulation/

22 hitp://internationalbudget.org/budget-analysis/opportunities-methods/budget-formulation/

2 htip:/lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849
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Cu exceptia ultimei etape, care are loc in Parlament, procesul de elaborare a Propunerii de Buget
are loc in Guvern.

Dimensiuni ale transparentei procesului bugetar la elaborarea propunerii de Buget a
Executivului

Procesul de informare

La aceasta etapa de regula nu se respecta termenul in care are loc informarea (15 zile). Calitatea
documentelor puse la dispozitia publicului corespunde in mare parte cerintelor de bune practici de
transparenta bugetara. Totodata, sunt valabile urmatoarele observatii:

e nu se elaboreaza Nota Ministrului Finalnt,elor24 de prezentare a proiectului, limitdndu-se la nota
informativa. Bunele practici descriu aceastd nota a ministrului drept un precursor al traducerii
bugetului ntr-un limbaj mai putin tehnic, dar relevant, in baza caruia societatea civila, mass media,
factorii de decizie ar putea crea o imagine despre prevederile Propunerii de Buget a Executivului.
estimérile multianuale nu reflecta cheltuielile pe unitati administrative;*®

clasificarea bugetara utilizata nu este compatibila cu cea internationalé;%.

nivelul cheltuielilor pe programe cuprinde doar circa 70% din cheltuieli.;?’

nu reflectd modul in care modificarile politicii bugetar fiscale ar modifica povara fiscala pe categorii
de beneficiari, in special, paturile social vulnerabile;*

e nu ofera o imagine a datoriilor care ar urma sa fie suportate de generatiile viitoare®.

in timp ce documentele de buget au relativ o buna dezvaluire a informatiei in partea ce tine de
indicatorii financiari, lucrurile stau mai rau in dezvaluirea indicatorilor nefinanciari. Din acest punct
de vedere, este necesara sporirea in continuare a cotei din cheltuieli acoperite de programe si
imbunatatirii calitatii acestora. De asemenea este necesar o mai buna corelare a prioritatilor si
strategiilor pe tara cu alocarile bugetare. Ca exemplu ar putea servi, lipsa unei legaturi explicite
intre programele bugetare li a prioritatilor si obiectivelor la nivel de tara.

Procesul de consultare si participare

Cadrul legal nu ofera prevederi exprese a modului in care ar trebui sa aiba loc procesul de
consultare, a propunerilor aduse, la fel ca si explicarea neluarii in consideratie a propunerilor
venite n rezultatul procesului de consultare. in acelasi timp nu este clar cand intervine Comisia
nationald pentru consultari si negocieri colective®, care este un organ consultativ si de mediere.
Cadrul legal de functionare al acestei comisii de fapt ofera oportunitatea membrilor acesteia sa
intervina la orice etapa a procesului bugetar, dar se intervine doar la etapa de prezentare a
propunerii de buget a Guvernului. De asemenea este bine de mentionat ca exista tendinta, riscuri
privind inlocuirea unui veritabil proces de participare cu consultari cu Comisia mentionata.

2 http://internationalbudget.org/budget-analysis/opportunities-methods/budget-formulation/
2 hitp://expert-grup.org/ro/biblioteca/item/565-evaluarea-transparen%C8%9Bei-procesului-bugetar-%C3%AEn-
republica-moldova&category=7

%dem
27 |dem
2 |dem

2 |dem

30 http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=317186

14



Concluzii si recomandari

Cadrul legal si normativ existent la etapa elaborare a bugetului (PPB, CBTM) nu ofera suficienta
claritate pentru a asigura transparenta. Cea mai mare problema la aceasta etapa este practic lipsa
unor mecanisme care ar descrie modul in care are loc procesul de consultare si participare. Mai
mult, nici viitoare lege, Legea privind finantele publice si responsabilitatea bugetar-fiscala®' nu este

mai clara la acest capitol.

Totodata, in partile unde cadrul legal este transant privind asigurarea transparentei, deseori nu se
respecta. Astfel, nu se respecta termenii de publicare a documentului, dar nici anuntarea in
prealabil despre publicarea principalelor documente bugetare.

Lipsa unei strategii de comunicare ale autoritatilor, face ca procesul de informare sa fie unul
formal,care necesita imbunatatiri. Utilizarea mecanismelor existente, in simplificarea site-urilor
ministerelor ar duce la o mai buna interactiune cu publicul.

Desi in legea noua™® privind finantele publice si responsabilitatea bugetar — fiscala este desemnat
Ministerul Finantelor ca coordonator general al procesului bugetar, este necesar sa fie inclusa o
prevedere conform careia MF ar fi responsabil de elaborarea unei politica privind asigurarea
transparentei procesului bugetar la toate etapele sale.

Asigurarea transparentei bugetare la etapa de elaborare a bugetului nu trebuie consideratd un
mecanism de a impune ca Guvernul s& ia o decizie sau alta. insa aceasta prevede obligatoriu ca
Guvernul sa vina cu explicatii de ce propunerea nu a fost luata in consideratie, si sa ia decizia pe
care o considera mai reusita. Astfel este recomandat introducerea unor prevederi in proiectul Legii
privind finantele publice si responsabilitatea bugetar-fiscala, care ar asigura consultarea si
participarea actorilor, dar si elaborarea unui document care ar descrie de ce propunerile nu au fost
luate in considerare.

Lipsa elementele de continut a documentelor elaborate la aceasta etapa (CBTM), duc la limitarea
accesului la informatie si in final afecteaza asigurarea unui nivel nalt al transparentei. Pentru
imbunatatirea continutului acestor documente, este recomandat ca sa se elaboreze si prezinte:

¢ Nota Ministrului de Finante elaborata intr-un limbaj accesibil care descrie in mod relevant
documentul CBTM, pentru media, societatea civila si Parlament;

e legatura dintre obiectivele pe tara ale guvernului si alocarile bugetare;

e estimarile multianuale pentru unitatile administrative individual,

e imaginea datoriilor care urmeaza sa fie suportate de generatiile urmatoare.

Este necesar sa fie clar stipulat rolul Comisiei pentru colaborare si negociere ih procesul bugetar,
si locul in care are loc interventia acesteia pentru a evita ca consultarile in cadrul acesteia sa
fnlocuiasca consultarile in procesul bugetar.

31httpsZ//WWW.EOOE|8.C0m/U rl?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CDUQFjAB&url=http%3A%2F%2Fw
ww.parlament.md%2FLegislationDocument.aspx%3FId%3D07c¢7c928-b417-4692a-982d-
b264807740e0&ei=bOV5UsmsLvSy7AbF64GgCw&usg=AFQjCNHo4DIhiDf)5ipCyY-
Px5uQvBuPkA&sig2=nk1PLICIqgVHfy8wQv3mIRg
2https://www.google.com/url?sa=t&rct=]8&g=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CDUQFjAB&url=http%3A%2F%2Fw
ww.parlament.md%2FLegislationDocument.aspx%3Fld%3D07c¢7c928-b417-469a-982d-
b264807740e0&ei=bOV5UsmsLvSy7AbF64GgCw&usg=AFQjCNHo4DIhiDf)5ipCyY-
Px5uQvBuPkA&sig2=nk1PLICIqgVHfy8wQv3mIRg
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Pentru a imbunatati transparenta la etapa Propunerii de Buget a Executivului este necesar ca
documentul:

e Sa prezinte scenarii macroeconomice, si @ modului in care bugetul ar putea fi afectat in
conditiile realizarii acestora.

e Sa prezinte relatile dintre obiectivele pe tara, alocari programe bugetare si obiective
acestora. Desi sunt prezentate legaturile intre obiectivele pe programe bugetare si
rezultatele scontate, nu exista o relatie clara intre obiectivele pe tara si alocarile bugetare.

e Sa imbunéatateasca prezentarea politicilor noi si impactul acestora asupra veniturilor si
cheltuielilor in termeni financiari, nefinanciari si cu descriere narativa. in prezent, ele sunt
prezentate in Nota informativa si in programele bugetare, insa obiectivele la fel ca si
indicatorii de rezultat se schimba in fiecare an, facand imposibila monitorizarea impactului
politicilor promovate de Guvern.

e Sa prezinte o analiza cantitativa si calitativa a riscurilor bugetare (in prezent se limiteaza
doar la enumerarea unor riscuri);

e Sa prezinte o mai buna informare privind starea intreprinderilor in care statul are actiuni
sau este fondator/ co-fondator;

e Sa continad mentiuni exprese si comprehensive privind: obligatiile viitoare si contingente,
transferurile catre intreprinderi publice, activitatile cvasifiscale, cheltuielile fiscale si o
sinteza privind toate sursele dedicate®;

e Tinand cont de importanta asistentei externe pentru Republica Moldova, se recomanda ca
in propunerea de buget acest subiect sa fie descris cu mentionarea finantatorilor, formelor
de finantare, proiectelor care urmeaza a fi realizate cu sustinerea financiara externa si a
rezultatelor care se preconizeaza a fi atinse la sfarsitul anului bugetar.

Practica actuala nu prevede elaborarea unui document simplificat si relevant pentru cetateni, mass
media, partidele politice. Astfel este recomandat elaborarea Bugetului pentru cetéteni, pentru
ambele documente elaborate la aceastd etapa, sau cel putin pentru Propunerea de Buget a
Executivului.

 http://expert-grup.org/ro/biblioteca/item/565-evaluarea-transparen%C8%9Bei-procesului-bugetar-%C3%AEn-
republica-moldova&category=7
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3. Transparenta la etapa de aprobare a bugetului in
Parlament

Aprobarea bugetului de catre Parlament

Dupa aprobarea de catre Guvern a proiectului legii anuale privind Bugetul de Stat, acesta se
transmite in Parlament pentru adoptare. Parlamentul este institutia in care prin adoptarea legii
bugetare anuale legifereaza executarea bugetului de catre Guvern. De asemenea, la aceasta
etapa sunt solutionate contradictile ce au ramas nerezolvate pe durata elaborarii proiectului de
buget in Guvern.

Descrierea procesului de aprobare a bugetului
Bunele practici

Conform bunelor practici, legea bugetului anual®** (Enacted Budget) este cu atat mai semnificativa
cu cét difera de proiectul propus de catre Guvern. Astfel, legea aprobata permite compararea a
ceea ce a fost propus de catre Executiv si ceea ce a fost acceptat in ultima instanta de catre
Legislativ.*

Pentru a asigura transparenta procesului bugetar la aceasta etapa, conform bunelor practici se
recomanda ca Guvernul sa publice un raport pe marginea legii privind bugetul anual. Raportul
privind legea bugetului anual® trebuie s& includa suficienta informatie, in mod particular accentul
fiind pus pe categoriile defavorizate ale populatiei.

Codul Bunelor Practici privind Transparenta Fiscald® elaborat de FMI recomand& ca legea
bugetului anual sa ofere publicului larg informatie comprehensiva referitor la situatia din anul
trecut, curent si cel viitor in ceea ce tine de activitatea fiscala si riscurile fiscale majore.

in conformitatea cu bunele practici, legea bugetului anual trebuie sa cuprinda: (1) lista celor mai
semnificative venituri si cheltuieli, precum si datele fiscale privind veniturile, cheltuielile si alocatiile
potrivit categoriilor functionald, administrativa si a sectorului economiei; (2) tintele de performanta
pentru programele de cheltuieli; (3) o prezentare ce explica punctele de conciliere dintre propunere
de buget a Guvernului si legea bugetului anual aprobata in final de catre Parlament; (4) date
privind balanta generala a Guvernului si datoria bruta, ce pot fi suplimentate cu indicatori fiscali
aditionali (balanta primara, balanta sectorului public si datoria neta); (5) in functie de perioada cand
propunerea proiectului legii bugetare a fost prezentata si data cand legea a fost aprobata pot fi
incluse de asemenea previziunile economice si fiscale actualizate pentru anul curent si anul
bugetar propriu-zis; (6) o scurta descriere privind impactul legii bugetare anuale asupra activelor si
pasivelor financiare ale Guvernului, activelor non-financiare, obligatiilor de pensie ale angajatilor si
asupra datoriilor contingente.

3 Legea privind bugetul anual poate figureaza in Bunele Practici drept “Enacted Budget”.

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

% |1dem.

%7 Codul Bunelor Practici privind Transparenta Fiscala, 2007, IMF. Disponibil la:
http://www.imf.org/external/np/fad/trans/code.htm
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Bunele practici recomanda ca legea privind bugetul anual sa fie publicata indata dupa aprobare,
dar nu mai tarziu de trei luni din ziua aprobarii.*®

De asemenea, potrivit International Budget Partnership®, aprobarea este una din putinele etape
ale procesului bugetar, la care societatea civila are posibilitatea sa vina cu contributiile sale.
Asadar, interesul fata de buget este la cel mai Tnalt nivel atunci cand este prezentat Parlamentului
de catre Guvern. In contextul unei atentii maxime asupra bugetului, societatea civilé poate folosi
acoperirea mediatica pentru a-si promova pozitia vizavi de proiectul legii bugetare.

in tarile cu regimuri parlamentare puternice, reprezentantii societétii civile sunt invitati s& asiste la
audierile pe marginea legii bugetare si sa vind cu comentarii pe marginea legii. Astfel, comentariile
si pozitiile societatii civile pot influenta asupra dezbaterilor si sublinia aspectele din buget care pot
avea un impact asupra categoriilor sociale vulnerabile.

Actorii implicati

La etapa de aprobare a legii anuale de buget principalul actor este Parlamentul cu comisiile
parlamentare. Rolul central la aceasta etapa revenindu-i comisiei parlamentare economie, buget si
finante. Pe toata perioada de consultare si in perioada de aprobare a legii in Parlament, Ministerul
Finantelor asigura furnizarea explicatiilor pe marginea acestui proiect.

Aprobarea legii

Aprobarea legii bugetului anual reprezintd o competentd a Parlamentului Republicii Moldova®,
care prin votul alesilor poporului decide asupra cadrului bugetar final.

Potrivit Legii privind procesul bugetar si sistemul bugetar* “?, Guvernul trebuie s& prezinte
proiectului legii bugetare anuale pana 1 octombrie a fiecarui an. Ulterior, proiectul legii bugetare
este examinat de catre Comisiile permanente ale Parlamentului. Avizele comisiilor permanente
sunt transmise Comisiei pentru buget si finante, care in baza acestora si a propriei examinari,
elaboreaza raportul si lista de recomandari asupra proiectului legii bugetare. Acestea sunt
prezentate Parlamentului. De regula, Parlamentul examineaza proiectul legii bugetare anuale in
trei lecturi.

In prima lectura, sunt examinate: directiile principale ale politicii bugetar-fiscale; conceptiile de
baza ale proiectului. Daca proiectul legii este aprobat, atunci este remis Comisiei pentru buget si
finante pentru fi pregétit pentru urmatoarea lectura. In caz contrar, este stabilit un termen pentru
imbunatatirea si prezentarea repetata a proiectului legii bugetare anuale in prima lectura.

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

% Steps in the budget cycle. Disponibila la: http:/internationalbudget.ora/getting-started/why-are-budgets-
important/steps-budget-cycle/

0 Potrivit Art. 66, litera (h) Parlamentul aproba bugetul statului si exercita controlul asupra lui, Constitutia Republicii
Moldova. Disponibila la: http:/lex.justice.md/document rom.php?id=44B9F30E:7AC17731

4 Legea privind procesul bugetar si sistemul bugetar. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=328230
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in a doua lectura: veniturile estimate sub forma de calcule si structura lor; cheltuielile estimate,
structura si destinatia lor; deficitul sau excedentul bugetului de stat. In cazul respingerii, procesul
repeta scenariul descris Tn cazul primei lecturi.

In a treia lecturd: examineaza alocatiile detaliate pentru autoritatile publice; stabileste alocatiile
care vor fi finantate in mod prioritar; examineaza alte detalieri din legea bugetara anuala. Pana pe
data de 5 decembrie a fiecarui an, Parlamentul este obligat sa adopte legea bugetara anuala.

{nainte de aprobarea proiectului legii bugetare, in cadrul Parlamentului are loc o dezbatere oficiald
pre-bugetara a politicii fiscal-bugetare. Potrivit constatarilor identificate in Chestionarul Bugetului
Deschis, exista mecanisme prin care se asigura ca modificarile propuse in urma acestor dezbateri
sa fie reflectate in propunerea de buget.*® Cu toate acestea, nici legea cu privire la procesul
bugetar, dar nici Regulamentul de activitate a Parlamentului**, nu cuprind prevederi exprese
referitor la mecanismele aplicate in acest sens. In altd ordine de idei, inainte de aprobarea
bugetului Legislativul aproba in mod primordial politica bugetar fiscald, ceea ce permite efectuarea
modificarilor in Codul fiscal si vamal.

Potrivit legii, Parlamentul reprezinta autoritatea cu drepturi inerente in domeniul modificarii
propunerii de buget transmise de céatre executiv. in acest sens, cadrul legal nu stipuleaza restrictii
ce ar putea fi aplicate pentru a limita capacitatea Parlamentului de modificare a propunerii de
buget. In realitate, sunt practic excluse cazurile cand legislativul remite bugetul inapoi in Guvern.
Partial, acest lucru se datoreazé conlucrérii pe dimensiunea politicd dintre puterile legislativa si
executiva. Ca urmare, dispute dintre acestea, inclusiv pe marginea legii bugetului anual, se pot
produce mai degraba ca exceptie, decét ca o regula aplicata frecvent.

Printre actorii principali vizati in procesul de aprobare se numara comisiile permanente ale
Parlamentului. Acestea examineaza proiectul legii bugetare anuale, dupa care prezinta avizele la
proiectul legii bugetare anuale Comisiei pentru buget si finante. in conformitate cu prevederile legii
privind transparenta decizionald, persoanele interesate pot participa la sedintele publice, insa
numarul lor depinde de locurile disponibile in sala de sedinte, precum si de indicatiile celui care
prezideaza sedintele. Cu toate acestea, nu sunt organizate sedinie publice cu privire la bugetele
particulare ale unitatilor administrative ale autoritatilor publice centrale (spre exemplu, ministere,
departamente si agentii), la care sa fie audiate si identificate opiniile publicului (cetatenilor). Chiar
daca comisiile si organizeaza sedinte publice, randamentul acestora nu poate fi evaluat deoarece
nu sunt publicate rapoarte cu privire la rezultatele acestora.

Comisia pentru buget si finante este responsabild de elaborarea raportului si a listei de
recomandari asupra proiectului legii bugetare anuale, care ulterior sunt prezentate Parlamentului.
La aceasta etapa transparenta procesului bugetar este ingustata si exclude implicarea altor factori
decat Comisia pentru buget si finante. in cele din urma, Legislativul urmeaza s& adopte proiectul
legii bugetare anuale de regula n trei lecturi, nu mai tarziu de data de 5 decembrie.

Dimensiuni ale transparentei la etapa aprobarii

Daca ne referim la elementele transparentei bugetare, atunci la momentul aprobarii, atentia este
concentratd pe consultarile publice si informare. Aceste aspecte permit promovarea indirecta a

3 Expert-Grup, “Chestionarul Bugetului Deschis”, iulie, 2012.

“ Legea privind adoptarea Regulamentului Parlamentului nr. 797-XIIl din 02.04.1996, re-publicat in Monitorul Oficial
in 2007. Disponibila la: http://parlament.md/CadrulLegal/RegulamentulParlamentului/tabid/154/Default.aspx
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intereselor publicului, Tn cazul in care acestea sunt cu adevarat aplicabile conform unui cadrul legal
concret si obligatoriu.

Procesul de consultare

Consultarile publice la etapa de aprobare poartd un caracter mai degraba formal. Sedintele
comisiilor parlamentare au loc in sediul in care activeaza Parlamentul. Astfel, persoanele care isi
exprima intentia da a asista la sedintele publice ale comisiilor parlamentare trebuie s& fie in
posesia unei invitatii. Atragerea reprezentantilor societatii civile la consultarile publice nu este
urmatd de publicarea unor rapoarte, cu rezultatele acestor sedinte si reactia autoritatilor. in
vederea facilitarii consultarilor publice, comisiile permanente intocmesc o lista a reprezentantilor
societatii civile, completata cu periodicitate.*® De fapt, prevederea respectiva limiteaza consultarea
publica la un numar strict de organizatii non-guvernamentale, ceea ce practic exclude posibilitatea
consultarii unui public mai larg. Aditional, prevederea data stipuleaza ca lista, creata de comisii,
poate fi completata la initiativa partilor interesate. In mod indirect, aceasta contrazice principiile
inglobate in legea privind transparenta procesului decizional, care vizeaza o pozitie mai activa din
partea autoritatilor. Or, indiferent de nivelul de interes din partea cetatenilor, autoritatile sunt actorii
care trebuie sa asigure transparenta, inclusiv pe dimensiunea procesului bugetar.

O tentativa in vederea clarificarii rolurilor ce tin de procesul de consultare publica poate fi calificat
Art. 491 introdus in Regulamentul Parlamentului prin Legea nr.72 din 04.05.2010. Astfel, orice
comisie permanenta poate fi sesizata in vederea initierii unor proceduri de consultare cu privire la
propunerile legislative. in mod teoretic, legea privind bugetul anual se incadreaza in aceste limite.
Aceasta ar insemna ca si Comisia pentru buget si finante, de rand cu alte comisii, poate fi chemata
s& desfasoare consultéri publice. in atributiile comisiei intrd sa aleagé procedura consultarilor
publice ce ar corespunde modalitatilor*® enumerate in legea privind transparenta procesului
decizional. Daca sunt initiate audieri publice, atunci comisia decide asupra regulilor de organizare
si de desfasurare a acestora. Totodata, in Regulamentul Parlamentului este omisa informatia
privind conditile ce urmeazé a fi indeplinite de comisie in procesul de organizare a consultarilor. in
acest caz, ar trebui amendate regulamentele existente, fie adoptate altele aditionale, care ar
descrie cu precizie regulile de organizare a consultarilor publice si altd informatie relevanta. in
fond, deficientele ilustrate mai sus favorizeaza autoritatile, Iasand loc pentru interpretare.

Constatam absenta unui set de reguli cu privire la conduita autoritatilor in cazul consultarilor
publice, ce ar putea fi folosita de catre cetateni pentru a semnala asupra unui eventual abuz din
partea autoritatilor. Cu toate acestea, Regulamentul Parlamentului obligd comisia sesizata sa
plaseze pe pagina oficiala a legislativului informatia referitoare la rezultatul consultarilor publice, ce
ar incadra si recomandarile obtinute ca urmare.*” Chiar daca coincide cu principiul transparentei in
procesul decizional, acest lucru nu este suficient pentru a asigura ca recomandarile receptionate

5 Art. 27, Legea nr. 797 din 02.04.96 privind adoptarea Regulamentului Parlamentului. Disponibila la:
http://www.parlament.md/CadrulLegal/RegulamentulParlamentului/tabid/154/Default.aspx

46 «

Consultarea cetatenilor, asociatjilor constituite Tn corespundere cu legea, altor parii interesate se asigura de catre
autoritatea publica responsabila de elaborarea proiectului de decizie prin urmatoarele modalitati: dezbateri publice,
audieri publice, sondaj de opinie, referendum, solicitarea opiniilor expertilor in domeniu, crearea grupurilor de lucru
permanente sau ad-hoc cu participarea reprezentantilor societatii civile”. Art. 11, Legea Nr. 239 din 13.11.2008 privind
transparenta in procesul decizional. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849

47 Comisia permanenta sesizata in fond dispune plasarea, conform legii, pe web-site-ul Parlamentului a sintezei
recomandarilor receptionate Tn cadrul consultarii publice, in scopul asigurarii transparentei in procesul decizional. Art. 11,
Legea Nr. 239 din 13.11.2008 privind transparenta in procesul decizional. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849
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de la public sunt luate in consideratie de catre comisii. In realitate, modul de respectare a acestei
prevederi nu poate fi verificat, deoarece pe pagina legislativului este absenta orice informatie cu
privire la subiectele discutate in cadrul sedintelor comisiilor. Acest lucru evidentiaza existenta
anumitor probleme de ordin sistemic, ce impiedica asigurarea transparentei activitatii comisiilor,
inclusiv in cazul unor consultari publice ce ar fi desfasurate pe marginea procesului bugetar.

Potrivit bunelor practici preluate din alte tari, comisia parlamentara responsabila pentru buget este
obligata prin prevederi constitutionale sa implice publicul la consultarea publica a bugetului. O
practica similara a fost introdusa in Kenya incepand cu 2011, unde sunt desfasurate consultari
publice, la care sunt invitati cetatenii, de rand cu diversi reprezentanti ai guvernului. lar pentru a
asigura un nivel inalt de participare, comisia publica anunturi in cele mai populare ziare si
transmite anuntul prin intermediul statiilor de radio.*®

Procesul de informare

Informarea pe parcursul etapei de aprobare este prevazuta intr-o prevedere vaga in Legea privind
procesul bugetar si sistemul bugetar. Astfel, principiul transparentei invocat in lege prevede
indirect procesul de informare. Astfel, cu referire la dimensiunea informarii gasim specificarea
faptului ca transparenta procesului bugetar este asigurata prin difuzarea de catre mass-media a
informatiei cu privire la continutul bugetului. Pe parcursul procesului bugetar, accesul la informatie
privind continutul bugetului poate fi insa redus. Astfel, legea permite ca anumite informatii si
documente s& nu fie prezentate publicului.*® De fapt, orice informatie legatd de bugetul public,
format din banii contribuabililor, trebuie sa fie comunicata cetatenilor fara restrictie. Pe de alta
parte, potrivit legii privind transparenta procesului decizional®® procesul de informare trebuie s&
comporte un caracter incluziv si este preconizat pentru variate scopuri ale procesului decizional.
Cu toate acestea, legea data nu face referinta directa la procesul bugetar. In orice caz, considerats
drept unul din elementele cheie al procesului de luare a deciziilor, informarea trebuie sa serveasca
pentru un set de scopuri foarte clare. Pentru inceput, autoritatile publice trebuie sa asigure o
informare multilaterala. Pentru a asigura un nivel suficient de transparenta, legea deja
mentioneaza ca cetatenii si actorii societatii civile trebuie s& fie informati cu privire la initierea
elaborarii deciziilor. Astfel, in momentul demararii procesului de aprobare a legii bugetului anual,
informarea publicului este imperativa. Totodata, reiesind din transparenta procesului decizional
deducem ca autoritatile trebuie sa ofere informatie si vizavi de organizarea procesului decizional.
In cazul procesului bugetar, asta s-ar referi la procedura de aprobare. Aditional, informarea este
prevazuta pentru a reflecta deciziile aprobate in final.

O situatie diferita poate fi observata in cazul legii privind procesul bugetar, unde lipseste
specificarea unui rol activ din partea Legislativului in procesul de informare. Astfel, legea permite
Parlamentului sa se retina de la un comportament pro-activ in vederea informarii populatiei asupra
mersului aprobarii legii. Mai mult decét atat, legislativul nu utileaza pagina sa oficiala la maxima
eficientd. Aceasta constituite unul din putinele instrumente de informare pe care le are la
dispozitie, pentru a informa cu privire la actele legislative ce tin de bugetul national. Astfel,

*8 Cazul Kenyei este elocvent in privinta desfasurarii consultarilor publice, ca urmare a constrangerile constitutionale
care obliga autoritatile sa intreprinda actiuni pro-active in acest sens. Disponibil la: hitp:/internationalbudget.org/wp-
content/uploads/OBI2012-Report-English.pdf

9 Art. 13° privind Principiul transparentei, Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar.
Disponibila la: http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=328230

%0 Legea Nr. 239 din 13.11.2008 privind transparenta in procesul decizional. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849

21



informatia oferita este incompleta si insuficient de bine promovata. Spre exemplu, nu pot fi gasite
legile privind bugetele anuale sau orice alta informatie accesibila publicului (note informative etc.),
in sectiunile permanente ale paginii web. Astfel, la sectiunile privind “bugetul de stat” pot fi gasite
doar legile adoptate pe parcursul ultimilor cativa ani (incepand cu 2011).°" De asemenea, in
sectiunea privind bugetul asigurarilor sociale, care constituie parte integra a bugetului national, nu
poate fi gasita nici o informatie.”® Cu toate acestea, indatd dupa adoptare, legea privind bugetul
anual este publicatd in Monitorul Oficial si este disponibild si pe pagina Registrului de stat al
actelor juridice al Republicii Moldova (www.lex.justice.md).

in cazul Canadei, autoritatile sunt obligate sa furnizeze, in baza solicitarii partilor interesate,
documentele legate de procesul bugetar, fara a fi specificatda o etapa particulara a procesului
bugetar. In acest sens, este mentionat faptul ca informatia trebuie oferitd intr-o modalitate
rezonabild, inclusiv prin mijloace electronice.”® De asemenea, pentru toate actele din cadrul
procesului bugetar, se prevad ca sa fie depuse eforturi pentru ca informatia, si respectiv
informarea, sa aiba loc prin folosirea unui limbaj precis, clar si accesibil.

Conform bunelor practici, procesul de informare se bazeaza pe o relatie buna cu institutiile media.
Sprijinul pentru legea bugetara este vazut ca element integru al spatiului public, care poate fi
modelat si intensificat cu ajutorul mass-media si a informarii pe care aceasta o desfasoara. Din
acest punct de vedere, se recomanda ca la etapa aprobarii, societatea civila sa aplice anumite
strategii media bine gandite. Astfel, cu ajutorul presei poate fi sensibilizata opinia publica cu privire
la legea bugetard. Tot prin intermediul instrumentelor mediatice poate fi influentata opinia
populatiei referitor la prioritatile de finantare a anumitor politici publice. De asemenea, societatea
civila este vazuta ca si formator de abilitati in domeniul bugetar pentru reprezentantii media.>*

Participarea publica

in prezent, lipseste un mecanism clar, prevazut de lege, prin care séa fie garantatd organizarea si
desfasurarea participarii cetatenilor® la procesul bugetar, inclusiv cu referinta la aprobarea legii. in
fond, cadrul legal exclude posibilitatea antrenarii cetatenilor, deoarece nu obliga Legislativul sa
implice publicul larg si actorii societatii civile sa contribuie la aprobarea bugetului, prin colectarea
de opinii si recomandari. Cadrul legal existent nu prevede un concept cu privire la participarea

®" Pagina oficiala a Parlamentului RM. Sectiunea “Bugetul de stat”. Disponibila la:
http://www.parlament.md/Finantesilogistica/Bugetuldestat/tabid/162/Default.aspx

%2 Pagina oficiala a Parlamentului RM. Continutul sectiunii bugetul asigurarilor sociale de stat consultata la data de
28.09.2013. Disponibila la:
http://parlament.md/Finantesilogistica/Bugetulasigurarilorsocialedestat/tabid/163/Default.aspx

% Actul privind transparenta si raspunderea bugetara, Canada. Disponibil la:
http://www.bclaws.ca/EPLibraries/bclaws new/document/ID/freeside/00 00023 O1#section17

5 Working with media. Disponibila la: http:/internationalbudget.org/budget-advocacy/strategies-tools-tactics-
opportunities/working-with-media/

=0

% Participarea publicului este o “practica bund” promovaté pe plan international si se bazeaza pe o serie de principii
elaborate de International Buget Organisation: (a) participarea trebuie sa aiba loc pe tot parcursul procesului bugetar; (b)
participarea trebuie sa fie realizata in relatie cu toate componentele guvernarii, astfel, angajarea publicului trebuie sa
completeze actiunile institutiilor de stat implicare in procesul bugetar; (c) participarea trebuie sa fie reglementata de un
cadru legal solid — astfel, guvernantii trebuie obligati prin lege sa asigure antrenarea cetatenilor, fara a discrimina careva
categorii de cetateni; (d) propunerile pentru participarea publica trebuie anuntate in timp oportun —in acest caz,
guvernantii trebuie sa puna la dispozitie informatie comprehensiva pentru a garanta participarea de o modalitate
informata a cetatenilor; (e) antrenarea cetatenilor printr-o varietate de mecanisme — acestea ar numara forumuri
relevante la diferite etape ale procesului bugetar, pentru a obtine opinii si recomandari; (f) guvernantii trebuie s& prezinte
reactiile la opiniile si recomandarile formulate de catre public, precum si sa explice cum ultimele au fost reflectate in
deciziile, executarea si monitorizarea procesului bugetat. Open Budged Survey 2012, p. 31. Disponibila la:
http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/OBI2012-Report-English.pdf
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publica la aprobarea legii bugetare anuale. Cu toate acestea, daca consultarile publice ar fi avut
loc, iar legislatia ar stipula mai multe constrangeri asupra comisiilor parlamentare, atunci
participarea publicului, ca principiu al transparentei bugetare, ar fi mai putin relevant pentru
procesul de aprobare.

Concluzii si recomandari

Lacunele normativ-legale mentionate creeazd contradicti ce impiedicd buna realizare a
transparentei bugetare. Din aceastd cauza, atat comisiile parlamentare, céat si Parlamentului in
totalitate, au posibilitatea sa se abtind de la buna desfasurare a consultarilor publice. In mod
evident, consultarile publice reprezinta dimensiunea principala a transparentei bugetare in cazul
aprobarii, iar legea cuprinde prevederi de acest ordin. Pentru a asigura fezabilitatea transparentei
pe aceasta dimensiune, initiativa si obligatia de a initia consultarile publice trebuie sa revina prin
lege anume autoritatilor. Totodata, nu trebuie exclusa si posibilitatea unor initiative aditionale,
parvenite, In functie de caz, din partea cetatenilor. Asadar, autoritatile trebuie sa garanteze un
context atotcuprinzator in privinta consultarilor publice, indiferent de interesul particular al
cetatenilor, care deocamdata nu sunt instruiti cu privire la importanta transparentei bugetare. De
aceea, prin masuri pro-active, ce ar trebui sa includa atét consultarile publice, cat si un proces
neintrerupt de informare pe marginea aprobarii legii bugetului, comisiile parlamentare si
Parlamentul pot intensifica participarea publicului la procesul bugetar.

O constrangere semnificativd 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 péana la 1 noiembrie. Aceasta contravine bunelor practici si in acest sens
recomandam mentinerea prevederii din legea actuala — 1 octombrie.

Pentru prezentarea fidela a rezultatelor procesului de aprobare a bugetului, dupa aprobarea
bugetului de céatre Parlament, Ministerul Finantelor va veni nu un raport privind bugetul aprobat.
Scopul acestui document este de a prezenta intr-o forma mai prietenoasa a bugetului aprobat,
precum si reflectarea principalelor modificari parvenite in Parlament, fatd de propunerea
Guvernului.

De asemenea, 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 cetatenilor.

23



4. Transparenta la etapa de executare a bugetului

Executarea bugetului include colectarea veniturilor, efectuarea cheltuielilor si intocmirea
rapoartelor (lunare, trimestriale si anuale) asupra executdrii bugetului de stat, avdnd la baza trei
componente - implementarea, monitorizarea si controlul. Acest capitol descrie cadrul legal,
institutional si platformele existente menite s& asigure fransparenta bugetara la aceasta etapa, la
fel ca si modul in care acestea corespund bunelor practici internationale.

Guvernul este institutia responsabilé de executarea bugetului. in mod particular, atributiile legate
de executare le revin Ministerului Finantelor, care aproba repartizarea lunara a veniturilor si
cheltuielilor, precum si Trezoreriei de stat, responsabild de executarea de casa a bugetului.

Bunele practici

Definita drept proces de dezvaluire completa a informatiei fiscale relevante, in timp util si in mod
sistematic, transparenta bugetarad este asigurata prin intermediul rapoartelor de executare a
bugetului. in conformitate cu bunele practici stipulate de catre OECD, Guvernul ar trebui sa
produca rapoarte lunare, la mijloc de an si la finele anului bugetar fiscal. Cu toate acestea, OECD
recunoaste ca regimurile de raportare aplicate de state variaza de la o regiune la alta.

in corespundere cu recomandérile prescrise de OECD®® in privinta raportérii executarii bugetului,
Guvernul trebuie sa publice: rapoarte lunare, la jumatate de an si un raport la finele anului bugetar.

Raportul lunar/trimestrial - trebuie sa prezinte progresul in implementarea bugetului, planificat spre
publicare la finele fiecarei luni. Raportul trebuie s& cuprinda informatia cu privire la veniturile si
cheltuielile efectuate lunar. Acesta include o scurta descriere si cifre privind veniturile si cheltuielile
planificate si cele efectuate ca atare. De asemenea, orice deviere semnificativa de la cele
planificate in buget este insotita de o explicatie. Potrivit International Budget Partnership®’, raportul
lunar nu trebuie sa evalueze situatia, ci doar sa raporteze asupra progresului in implementarea
bugetului, pentru a nu se suprapune cu Raportul la jumatate de an. Cu toate acestea, raportul
lunar furnizeaza informatia necesara pentru a sprijini informatia din Raportul de la jumatate de an,
in urma caruia se decide daca strategia bugetara urmeaza sa fie revizuita sau nu. Totodata, pentru
a asigura responsabilitatea pentru cheltuielile efectuate de catre autoritati, rapoartele lunare
ilustreaza cheltuielile per unitate administrativa (minister, departament, agentie etc.). De
asemenea, International Budget Partnership recomanda publicarea unor rapoarte trimestriale.

Raportul la mijloc de an — ofera o actualizare comprehensiva cu privire la implementarea bugetului,
ceea ce include si prognoze referitoare la randamentul bugetar cel putin pentru anul fiscal evaluat,
si cel mult pentru inca doi ani fiscali viitori. Raportul poate arata daca bugetul are nevoie de
ajustari sau rectificari la nivelul alocatiilor. Pentru statele mai performante, acest raport este o
posibilitate de evaluare a progresului atins in realizarea programelor publice. in anumite tari,
precum Australia, raportul la jumatate de an include evaluarea unor politici specifice de dezvoltare.
Spre exemplu Tn 2008-2009, raportul publicat de autoritatile australiene a cuprins analiza politicii
fiscale a guvernului Tn contextul incetinirii cresterii economice la nivel global. Acest tip de raport
trebuie publicat in urmatoarele sase saptamani (1,5 luna) de la sfarsitul jumatatii de an. Raportul

% OECD Best Practices for Budget Transparency. Disponibil3 la:
http://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-
%20complete%20with%20cover%20page.pdf

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

24



reflectd si deciziile adoptate de guvern, care sunt capabile sa aiba un impact major asupra
bugetului. Potrivit International Budget Partnership, raportul la mijloc de an trebuie prezentat in
Parlament.

Raportul anual — reprezinta documentul cheie de raspundere in fata institutiei de audit. Raportul
descrie nivelul de corespundere a anului fiscal finalizat in comparatie cu cheltuielile si veniturile din
bugetul adoptat de Parlament. Ajustarile facute in bugetul initial trebuie evidentiate in mod aparte.
De asemenea, acesta trebuie sa includa informatie privind performanta non-financiara, ce ar
cuprinde obiectivele planificate si rezultatele atinse. Raportul poate fi extrem de comprehensiv
analizand performanta financiara a intregului guvern si a ministerelor in mod particular. in linii
generale, Raportul trebuie sa cuprinda 4 elemente cheie: (1) datele agregate privitor la venituri si
cheltuieli, balanta bugetara generala; (2) declaratia privind balanta generala a guvernului, inclusiv
activele si datoriile; (3) prezentarea rezultatelor bugetului in bazé unei clasificari functionale si
economice privind veniturile si cheltuielile; (4) un sumar cu cheltuielile guvernului per sector si
ministere, cu prezentarea unei informatii pentru programele sub-sectoriale. in fine, acest document
trebuie publicat in decurs de 6 luni dupa finalizarea anului fiscal. Potrivit International Budget
Partnership, raportul trebuie publicat pana la data de 30 iunie a anului urmator.

Raportarea anuala
Descrierea procesului

Potrivit legislatiei, raportul anual privind executarea bugetului de stat pe anul bugetar incheiat este
elaborat de catre Minister pana pe 1 mai. Dupa adoptarea de catre Guvern, raportul este prezentat
Parlamentului, nu mai tarziu de 1 iunie. Ca urmare, la acest capitol, raportarea privind executarea
bugetara in Moldova corespunde cu bunele practici, performanta fiind imbunatatita (cu aproximativ
1 luna).

Mai mult decét atét, rapoartele anuale disponibile pe pagina Ministerului Finantelor sunt repartizate
pe sectoare si aspecte distincte ale procesului de executare (mijloace administrative de Guvern,
executarea pe toate componentele, pe venituri-cheltuieli de baza, mijloace speciale etc.). Totodata,
aceste rapoarte prezinta informatia in format tabular (in format PDF). Aceasta trasatura lipseste
rapoartele de componenta descriptiva. Contrar bunelor practici, raportul anual publicat de
Ministerul Finantelor nu include informatie cu referire la ajustarile facute pe parcursul anului in
bugetul initial sau date privind performanta non-financiara (ce ar cuprinde obiective planificate in
legea privind bugetul anual si rezultatele atinse ca urmare a indeplinirii bugetului).

Rapoartele anuale sunt publicate intr-un format similar cu cele lunare, cu detalii legate de diverse
aspecte ale executarii bugetului (executarea bugetului public national, a mijloacelor administrative
de céatre executiv, privind venituri-cheltuieli de baza etc.)®.

Concluzii si recomandari

Desi deficientele cadrului normativ-legal elucidate mai sus nu submineaza in totalitate transparenta
bugetara, acestea diminueaza oricum calitatea procesului. In acest sens, sunt propuse o serie de
recomandari pentru imbunatatirea cadrului normativ-legal existent.

Recomandari:

%8 Sectiunea cu privire la raportul anual. Disponibila la: http:/www.minfin.md/reports/17?y=2012&m=y
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e Modificarea Hotararii de Guvern privind Regulamentul de activitate a Ministerului Finantelor prin
specificarea expresa a unor atributii in privinta asigurarii transparentei procesului bugetar, inclusiv in
ceea ce priveste obligativitatea organizarii consultarilor publice pe marginea rapoartelor de
executare.

e Introducerea prin lege a caracterului obligatoriu pentru publicarea rapoartelor la jumatate de an,
precum si a publicarii acestuia pe pagina oficiald a Ministerului Finantelor, similar celorlalte tipuri de
rapoarte.

Dimensiuni ale transparentei, raportare pe parcursul anului

in corespundere cu bunele practici, Ministerul Finantelor publica cu regularitate rapoarte lunare
privind executarea bugetului.

Rapoartele disponibile pe pagina web a institutiei si cuprind date cu privire la bugetul public
nationale (in format Word), fiind raportate date pe sectoare si alte aspecte particulare ale executarii
bugetului (in format PDF, sub forma de tabele).

In alts ordine de idei, chiar daca legea nu prevede expres publicarea unui raport la jumétate de an,
in anumite cazuri acest lucru are loc.*® in acest sens, poate fi mentionat faptul c& un raport de
mijloc de an a fost publica in 2011. Din cauza intarzierii, acesta a fost prezentat tocmai in
noiembrie, depasindu-se astfel termenul de sase saptamani (1,5 luna), recomandat potrivit bunelor
practici pentru publicarea rapoartelor la jumatate de an.

Publicarea rapoartelor trimestriale nu este specificata deloc in bunele practici ale OECD din 2002.
in recomandarile formulate de International Budget Partnership, acest lucru este mentionat doar
tangential. Cu toate acestea, autoritatile responsabile din Republica Moldova publica rapoarte
trimestriale, desi ultimul raport de acest tip, accesibil pe pagina Ministerului Finantelor, dateaza din
anul 2011 (trimestrul 1).%°

Transparenta procesului de executare a legii bugetului se rezuma in primul rand la publicarea
rapoartelor de executare. Astfel, din cele trei aspecte (consultare publica, informare si participare
publicd) analizate in contextul transparentei bugetare, la executare vom atrage atentia in primul
rand la calitatea raportarii, fara de care nu poate fi realizata informarea publicului ca atare.

Rapoartele lunare/trimestriale
Procesul de informare

Pe pagina oficiala a Ministerului sunt prevazute sectiuni pentru rapoartele lunare, trimestriale si cel
anual. Rapoartele lunare sunt publicate, reflectand variate aspecte ale executarii bugetului. E de
mentionat faptul ca formatul rapoartelor lunare privind bugetul public national este divers. Astfel,
sunt publicate rapoarte cu informatie prezentatd sub forma de tabele. Concomitent, despre
executarea lunard a bugetului public se comunica si intr-un format mai accesibil publicului larg.®’
Ultimul cuprinde si informatie cu privire la bugetul de stat, precum si alte domenii de cheltuieli
incluse in bugetul public national.

> Expert-Grup, “Evaluarea trasparentei procesului bugetar in Republica Moldova”, 2012. Disponibila la: http://expert-
grup.org/ro/biblioteca/item/565-evaluarea-transparen%C8%9Bei-procesului-bugetar-%C3%AEn-republica-moldova
® Ministerul Finantelor, Rapoarte trimestriale. Disponibil3 la: http://www.minfin.md/reports/17?y=2011&m=t

61 Rapoartele lunare privind bugetul public national sunt disponibile in format PDF si cuprind raportarea asupra unor
variate sectoare. De asemenea, lunar apare si un raport in format Word, cu informatie detaliata privind diverse
segmente ale bugetului public, inclusiv bugetul de stat. Disponibila la:
http://www.minfin.md/reports/7?y=2013&m=m
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Referitor la sectiunea dedicata rapoartelor trimestriale evidentiem ca informatia este publicata in
mod sporadic, iar incepand cu 2012 nu este deloc actualizata.®

Desi rapoartele sunt disponibile online, tinem sa evidentiem un neajuns legat de faptul ca publicul
nu este informat in prealabil in legatura cu publicarea acestor documente.®® De asemenea, alte
constrangeri care diminueaza drastic accesibilitatea publicului la aceste tipuri de documente de
raportare tin de modalitatea lor de prezentare. Prin urmare, rapoartele sunt disponibile
preponderent on-line, fiind exclusa procedura tiparirii acestora pentru publicul care nu are deloc
acces sau cu acces foarte limitat la internet. Asadar, in afara capitalei si a oraselor mari, unde
nivelul de penetrare a internetului este mai redus, accesul la rapoarte nu este asigurat. Din
aceasta cauza, disponibilitatea acestui tip de informatie este direct corelatd cu accesul la Internet.
Totodata, nu este prevazuta desfasurarea unor conferinte de presa pentru prezentarea rapoartelor.
in consecinta, autoritatile neglijeaza rolul si capacitétile institutiilor media in emiterea informatiei
catre publicul larg, intr-un limbaj clar pentru cetateni, la scara nationald. Cu urmare, este omisa
posibilitatea de a explica publicului continutul rapoartelor, iar prin aceasta si oportunitatea de a
stimula o participare civica mai robusta.

Procesul de consultare

In conformitate cu Legea privind sistemul bugetar si procesul bugetar, organizarea dezbaterilor
publice®* este prevazutd pe marginea rapoartelor de executare a bugetului. In fond, aceasta
reprezintd o atributie indispensabila a autoritatilor de referintd. Amintim ca in conformitate cu
Legea privind transparenta procesului decizional, dezbaterea publica este descrisa drept forma de
consultare publica.®® Ministerul Finantelor, ca parte componentd a Guvernului, este responsabilul
principal de executarea bugetului. Prin urmare, anume aceasta institutie ar trebui sa aiba sarcina
de a lansa dezbateri publice. Cadrul legal existent este insa extrem de ambiguu in aceasta
privinta. Aditional, nici Regulamentul de activitate a Ministerului Finantelor®® nu reglementeaza
modalitatea de pregatire si desfasurare a dezbaterilor publice. Ca urmare, se creeaza situatia cand
legea privind procesul bugetar stipuleaza necesitatea dezbaterilor publice la etapa executarii, Tn
vederea asigurarii transparentei. Dar autoritatea de resort nu indeplineste aceasta prevedere,
deoarece nu este obligatd Tn mod expres prin lege sau cel putin in baza cadrului normativ in
vigoare (regulamentul de activitate al Ministerului Finantelor).

Participarea publica

&2 Sectiunea cu privire la rapoartelor trimestriale cu privire la bugetul public national este actualizata sporadic.
Concomitent, nicio informatie nu poate fi gasite in sectiunea referitoare la bugetul de stat. De asemenea, procesul de
actualizare a sectiunilor respective (in fiecare trimestru) nu a fost efectuata in perioada 2012-2013. Disponibila la:
http://www.minfin.md/reports/7 ?y=2012&m=t

5 Expert-Grup, “Chestionarul Bugetului Deschis”, iulie, 2012.

5 Articolul 13° (b), Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=328230

5 «“Dezbatere publicad — modalitate de consultare a opiniei publice, in cadrul careia este argumentata necesitatea de a
adopta proiectul de decizie supus consultarii si sint prezentate opiniile divergente, iar cetatenii, asociatiile constituite in
corespundere cu legea, alte parii interesate pot prezenta recomandari pe marginea proiectului de decizie”. Art. 2, Legea
Nr. 239 din 13.11.2008 privind transparenta in procesul decizional. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849

® Hotsrirea nr. 1265 din 14.11.200 cu privire la reglementarea activitatii Ministerului Finantelor. Disponibila la:
http://www.minfin.md/about/rules
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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 ad-hoc de catre institutiile de stat.

Raportul la jumatate de an
Procesul de informare

Bunele practici indica asupra necesitatii elaborarii raportului de la mijloc de ani, inclusiv drept
document ajutator pentru raportul de la sfarsitul anului fiscal. in acest sens, cadrul normativ-legal al
Republicii Moldova nu obliga Ministerul Finantelor sa elaboreze un asemenea raport. Cu toate
acestea, Ministerul publica acest document, insa fara a urmari termenele recomandate de bunele
practici, fapt ce dilueaza din importanta raportului. Totodata, rapoartele la jumatate de an publicate
acum nu sunt accesibile pe pagina Ministerului, care nu prevede nicio sectiune unde ar putea fi
plasat raportul.

in tari ca Australia®, acest tip de raport are un caracter obligatoriu, prevazut prin lege. Acest
document este prezentat Parlamentului, cu titlul de informare, si nu prevede procedura de
aprobare, precum si publicului.

Procesul de consultare si participarea publica

Pentru a evalua procesul de consultare sau despre participarea publica pe marginea raportului la
mijloc de an este necesara in primul rand specificarea acestuia in cadrul legal-normativ, dar si
crearea unor mecanisme pentru a-I face accesibil publicului (sectiune pe pagina Ministerului
Finantelor).

Raportarea anuala

Situatia curenta

Potrivit legislatiei, raportul anual privind executarea bugetului de stat pe anul bugetar incheiat este
elaborat de catre Minister pana pe 1 mai. Dupa adoptarea de catre Guvern, raportul este prezentat
Parlamentului, nu mai tarziu de 1 iunie. Ca urmare, la acest capitol, raportarea privind executarea
bugetara in Moldova corespunde cu bunele practici, performanta fiind imbunatatita (cu aproximativ
1 luna).

Mai mult decét atét, rapoartele anuale disponibile pe pagina Ministerului Finantelor sunt repartizate
pe sectoare si aspecte distincte ale procesului de executare (mijloace administrative de Guvern,
executarea pe toate componentele, pe venituri-cheltuieli de baza, mijloace speciale etc.). Totodata,
aceste rapoarte prezinta informatia in format tabular (in format PDF). Aceasta trasatura lipseste
rapoartele de componenta descriptiva. Contrar bunelor practici, raportul anual publicat de
Ministerul Finantelor nu include informatie cu referire la ajustarile facute pe parcursul anului in
bugetul initial sau date privind performanta non-financiara (ce ar cuprinde obiective planificate in
legea privind bugetul anual si rezultatele atinse ca urmare a indeplinirii bugetului).

*’ Guidelines to Transparency in Government Budget Reports:Why are Budget Reports Important, and What Should
They Include? Disponibild la: http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Guide-to-Transparency-in-
Government-Budget-Reports-Why-are-Budget-Reports-Important-and-What-Should-They-Include-English.pdf
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Rapoartele anuale sunt publicate ntr-un format similar cu cele lunare, cu detalii legate de diverse
aspecte ale executarii bugetului (executarea bugetului public national, a mijloacelor administrative
de cétre executiv, privind venituri-cheltuieli de baz etc.)®.

Dimensiuni ale transparentei, raportul anual
Procesul de informare

Documentele rapoartelor anuale, cu reflectarea aspectelor necesare legate de executarea
bugetului, sunt publicate pe pagini Ministerului. Rapoarte anuale detaliate au inceput a fi publicate
incepand cu 2009%, cele din 2008-2007 disponibile online prezintd de o manierd ingustata
executarea bugetului. Astfel, pentru anii 20077° si 2008”" sunt accesibile datele privind executarea
fondurilor asigurarii obligatorii de asistenta medicala si privind bugetul asigurarilor sociale de stat.

Cu referire la rapoartele de executare, bunele practici recomanda ca raportul anual sa fie publicat
in timp de 6 luni dupa finalizarea perioadei de raportare asupra executarii. Conform cadrului legal,
autoritatile finalizeaza acest proces deja pe data de 1 iunie al anului urmator, cand raportul este
prezentat Parlamentului. Cu toate acestea, raportul pentru anul 2010 a fost publicat la 2
Decembrie 2011. Cauza unor asemenea intarzieri tine de anumite neclaritati privind modalitatea
de publicare, care nu este reglementatd suficient de precis in legislatie.” in cazul Canadei,
legislatia” prevede masuri de disciplinare in cazul publicarii actelor legate de buget (inclusiv
rapoartele de executare) cu deviere de la termenele de referinta. Astfel, daca actele nu sunt facute
publice in termenii prescrisi in lege, este omisa informatia solicitatd sau nu este publicata in
formatul cerut, atunci autoritatile responsabile (in cazul Republicii Moldova ar fi Ministerul
Finantelor) sunt obligate s& publice o explicatie privind cauza nerespectarii prevederilor legale. in
situatia Republicii Moldova, indiferent de termenul de abatere de la perioada de publicare,
autoritatile nu sunt nevoite sa comunice publicului despre cauzele retinerii.

in fine, la fel ca si in situatia rapoartelor lunare, cel privind executarea bugetului de stat pe anul
bugetar incheiat (sau anual) nu este tiparit pentru a mai larga distribuire catre publicul larg. De
asemenea, nu sunt prevazute desfasurarea de conferinte de presa, cu scopul multiplicarii
informatiei cu privire la executarea per ansamblu a bugetului.

Procesul de consultare

Neorganizarea dezbaterilor publice este o problema comuna pentru toate tipurile de rapoarte,
inclusiv cele anuale, desi Legea privind sistemul bugetar si procesul bugetar, prevede in mod
expres obligativitatea organizarii dezbaterilor publice.”

Participarea publica

68 Sectiunea cu privire la raportul anual. Disponibila la: http://www.minfin.md/reports/17?y=2012&m=y

% Ministerul Finantelor. Rapoarte anuale 2009. Disponibil la: http:/www.minfin.md/reports/17?y=2009&m=y

70 Ministerul Finantelor. Rapoarte anuale 2007. Disponibila la: http://www.minfin.md/reports/17?y=2007&m=y

" Ministerul Finantelor. Rapoarte anuale 2008. Disponibila la: http://www.minfin.md/reports/17?y=2008&m=y

& Expert-Grup, “Evaluarea trasparentei procesului bugetar in Republica Moldova”, 2012. Disponibila la: http:/expert-
grup.org/ro/biblioteca/item/565-evaluarea-transparen%C8%9Bei-procesului-bugetar-%C3%AEn-republica-moldova

78 Actul privind transparenta si raspunderea bugetara, Canada. Disponibil la:
http://www.bclaws.ca/EPLibraries/bclaws new/document/ID/freeside/00 00023 01#section1?7

™ Articolul 13° (b), Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=328230
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Dupa cum a fost mentionat anterior, la etapa de raportare, accentul este pus pe informare, care
are loc prin intermediul procesului de raportare. Totodata, daca autoritatile ar fi desfasurat in mod
eficient informarea si consultérile publice, atunci participarea publicului ar fi capatat un caracter
strict complementar, dar nicidecum decisiv, din perspectiva transparentei bugetare.

Concluzii si recomandari

Atunci cand ne referim la procesul de executare, avem in vedere raportarea privind indeplinirea
bugetului. Ultimul constituie elementul cheie prin care este asigurata transparenta executarii
bugetare, ca si mijloc de informare si comunicare cu publicul. Cu toate acestea, pentru a nimeri in
atentia publicului, autoritatile trebuie sa asigure pe de o parte anuntarea cetatenilor privitor la
lansarea rapoartelor de executare. Mai mult decat atat, se constatd nevoia desfasurarii unor
conferinte de presa. Astfel, cu ajutorul surselor media, publicul larg ar putea intelege continutul
rapoartelor, de regula elaborat intr-un limbaj inaccesibil pentru cetateni. De asemenea, pentru o
intelegere mai buna a rapoartelor de executare, trebuie examinatd posibilitate introducerii
obligativitatii organizarii dezbaterilor publice de catre Ministerul Finantelor.

Recomandari:

® Actualizarea sectiunilor de pe pagina oficiala a Ministerului Finantelor, dedicate rapoartelor de
executare trimestriale, pentru a asigura un proces neintrerupt si integral de informare a publicului cu
privire la executare. De asemenea, instituirea unui mecanism de informare (notificare) a publicului Tn
legatura cu aparitia rapoartelor pe pagina oficiala a Ministerului. Aditional, se recomanda
desfasurarea unor conferinte de presa, cu participarea activa a surselor mass-media, ce ar permite

informarea cetatenilor Tntr-un limbaj accesibil asupra rapoartelor de executare a bugetului.

Rectificarea bugetului

in procesul de executare a bugetului, pot aparea situatii cand este nevoie de realocari a fondurilor
intre unitatile administrative. Pentru aceasta, executivul trebuie sa obfind aprobarea ex ante a
legislativului. In conformitate cu prevederile Legii Nr. 847 privind sistemul bugetar si procesul
bugetar’®, si anume prevederile Art. 41 privind rectificarea bugetului de stat si Articolul 42 despre
alocatiile aditionale, rectificarea bugetului de stat poate fi realizatéd cu respectarea unor conditii
stricte. Asadar, Ministerul Finantelor se adreseaza cu o propunere catre Guvern, iar Guvernul
prezinta Parlamentului o propunere de rectificare a legii bugetare anuale, urmata in functie de caz
de modificarea alocatiilor aditionale. Cu toate acestea, Parlamentul poate sa accepte, dar si sa
respinga modificarile solicitate.

Potrivit legii supreme, orice amendamente legate de bugetul public national si atrage dupa sine
majorarea sau reducerea veniturilor si a cheltuielilor bugetare, pot fi efectuate doar dupa ce sunt
acceptate de catre executiv.”®

s Legea Nr. 847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar. Disponibila la:
http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=328230

7% Art. 131 (4), “Orice propunere legislativa sau amendament care atrag majorarea sau reducerea veniturilor bugetare
sau Imprumuturilor, precum si majorarea sau reducerea cheltuielilor bugetare pot fi adoptate numai dupa ce sint
acceptate de Guvern.”, Constitutia RM. Disponibila la:
http://lex.justice.md/document_rom.php?id=44B9F30E:7AC17731
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Cadrul legal national nu prevede modalitéti de atragere a publicului in cazul rectificarii bugetului. n
acest sens, un rol activ ar trebui sa-l detind Ministerul Finantelor, care reprezinta autoritatea cu
dreptul de a initia rectificarile. Pe de altd parte, cererile de rectificare pot fi formulate de catre
autoritatile publice. Desi legea nu specifica acest lucru, ar fi posibila atragerea publicului la etapa
formularii solicitarii de catre autoritatile publice a unor alocatii aditionale, care prin intermediul
Ministerului Finantelor si a Guvernului poate ajunge in final in Parlament spre aprobare.

Concluzii si recomandari

Atunci cand ne referim la procesul de executare, avem in vedere raportarea privind indeplinirea
bugetului. Ultimul constituie elementul cheie prin care este asigurata transparenta executarii
bugetare, ca si mijloc de informare si comunicare cu publicul. Cu toate acestea, pentru a nimeri in
atentia publicului, autoritatile trebuie sa asigure pe de o parte anuntarea cetéatenilor privitor la
lansarea rapoartelor de executare. Mai mult decat atét, se constata nevoia desfasurarii unor
conferinte de presa. Astfel, cu ajutorul surselor media, publicul larg ar putea intelege continutul
rapoartelor, de regula elaborat intr-un limbaj inaccesibil pentru cetateni. De asemenea, pentru o
intelegere mai buna a rapoartelor de executare, trebuie examinatd posibilitate introducerii
obligativitatii organizarii dezbaterilor publice de catre Ministerul Finantelor.

Recomandari:

e Introducerea prin lege a caracterului obligatoriu pentru publicarea rapoartelor la jumatate de an,
precum si a publicarii acestuia pe pagina oficiala a Ministerului Finantelor, similar celorlalte tipuri de
rapoarte.

e Actualizarea sectiunilor de pe pagina oficialda a Ministerului Finantelor, dedicate rapoartelor de
executare trimestriale, pentru a asigura un proces neintrerupt si integral de informare a publicului cu
privire la executare. De asemenea, instituirea unui mecanism de informare (notificare) a publicului Tn
legatura cu aparitia rapoartelor pe pagina oficiala a Ministerului. Aditional, se recomanda
desfasurarea unor conferinte de presa, cu participarea activa a surselor mass-media, ce ar permite
informarea cetatenilor intr-un limbaj accesibil asupra rapoartelor de executare a bugetului.

e Modificarea Hotararii de Guvern privind Regulamentul de activitate a Ministerului Finantelor prin
specificarea expresa a unor atributii in privinta asigurarii transparentei procesului bugetar, inclusiv in
ceea ce priveste obligativitatea organizarii consultarilor publice pe marginea rapoartelor de
executare.

31



5. Auditul executarii bugetului

Raportul de audit

Rapoartele de audit privind executarea bugetului ofera o opinie informata, integra, independenta si
credibild despre regularitatea, eficienta si eficacitatea utilizarii resurselor publice. In cadrul acestor
rapoarte toate cheltuielile sunt auditate, iar rapoartele publicate. Unul din cele mai importante
produse este Raportul anual de audit al executarii bugetului.

Efectuarea (si aprobare de CC) a raportului

Bunele practici OECD recomanda publicarea Raportului de audit anual in termen de sase luni de
la sfarsitul exercitiului bugetar, iar FMI”” recomanda publicarea acestuia la cel mult un an de la
sfarsitul perioadei de raportare. De asemenea, este indicat ca data publicarii raportului anual sa fie
cunoscuta cu cel putin 30 zile naintea publicarii efective”®.

Raportul anual de audit ar trebui sa ofere o evaluare a sistemului in care guvernul gestioneaza si
controleaza resursele publice (cu referire la sistemul intern de control si audit, sistemul
informational, sistemul de salarizare s.a.). La fel este indicat ca Th acest raport sa fie discutate
subiectele cu risc de prejudiciu major (achizitii publice, colectarea veniturilor, datoria de stat). Acolo
unde iregularitatile identificate au un caracter sistemic, care de obicei sunt evidentiate de frecventa
iregularitatilor identificate, auditul ar trebui sa includa recomandari pentru a remedia situatia.
Raportul de audit ar trebui sa contina o descriere a actiunilor care au fost intreprinse de Executiv
pentru a remedia iregularitatile identificate, dar si despre cum au fost executate recomandarile
facute de Institutia Suprema de Audit in cadrul Raportului de audit anterior.

Pentru toate rapoartele de audit publicate, Institutia Suprema de Audit, ih mod normal ar trebui sa
publice rezumate pentru Parlament, media, publicul larg care sa descrie principalele iregularitati
identificate, constatarile si recomandarile efectuate. Cele mai bune practici de transparenta
bugetara la acest capitol, recomanda, ca informarea sa nu fie limitata doar la publicarea
rapoartelor de audit, dar si la cerere, a actelor in baza carora a fost efectuat auditul.

Desi recunoscutd independenta ISA, cele mai bune practici’”® recomanda instituirea unor
mecanisme care ar oferi oportunitati egale de a influenta agenda anuala de audituri din partea
Legislativului, partidelor politice, gruparilor de interese, cetatenilor. La aceasta etapa este vital ca
autoritatea de audit sa faca publica informatia despre actorii si subiectele propuse spre audit, cu
publicarea unui raport justificativ al acceptarii sau nu a subiectului raportat. La fel, este indicat ca
ISA sa creeze canale de comunicare unde ar putea fi raportate in mod anonim iregularitatile din
institutiile publice®. Un trend recent observat in tarile cu cele mai bune practici de transparenta
bugetara la etapa de auditare a resurselor publice este efectuarea auditurilor paralele, de catre
organizatiile societatii civile fie in comun cu Institutile Supreme de Audit, vizand in special Raportul
Anual de audit, fie In mod independent.

77IMFCodeofGoodPractlcesonF|scal Transparency—Declaration on Principles, 2001

78 Pentru restul rapoartelor de audit se recomanda ca informarea despre publicarea acestora sa aiba loc cu cel putin 15
zile Tnainte de publicarea propriu zisa.

" Practica institutionalizata prin care cetatenii pot solicita audituri pentru diferite autoritati administrative. Ex: Citizens’
Audit Request System din Coreea de Sud efectuarea auditurilor institutiilor publice la cererea cetatenilor. Un system
similar este instituit si in SUA..

80 Institutiile supreme de audit din SUA si Marea Britanie mentin "linii fierbinti", prin care publicul poate raporta
infractiunile suspectate sau comise in utilizarea fondurilor publice.

32



in Republica Moldova, Curtea de Conturi este cea care auditeazd autorittile responsabile de
executarea bugetului. Astfel Curtea de Conturi, examineaza daca Executivul a cheltuit mijloacele
alocate din Bugetul de Stat in conformitate cu prevederile legii si evalueaza performanta activitatii
acestuia, si ulterior formuleaza recomandarile de rigoare. In cadrul acestor rapoarte toate
cheltuielile sunt auditate, iar rapoartele de audit publicate. Guvernul este obligat sa execute
recomandarile Curtii de Conturi. Conform bunelor practici se recomandéa ca acesta sa vina cu un
raport propriu despre modul Tn care au fost executate recomandarile Curtii de Conturi, iar in cazul
neexecutarii cu argumentarea acestui fapt. Parlamentul la randul sau se obliga sa monitorizeze
procesul de executare a recomandarilor Curtii de Conturi. Aici intervine principala schimbare la
aceasta etapa, si anume faptul ca din 2012, in cadrul Comisiei Economie, Buget si Finante, este
desemnata o persoana responsabila de controlul parlamentar asupra executarii recomandarilor
Curtii de Conturi. Din pacate nici Guvernul, nici Parlamentul nu prezinta vre-un raport despre
executarea recomandarilor Curtii de Conturi.

Procesul de elaborare a raportului anual are loc practic in paralel cu elaborarea raportului auditului
raportului Guvernului de executare a bugetului de stat anual, un raport tehnic, care descrie in ce
masura, acest raport elaborat de Ministerul Finantelor, este intocmit conform prevederilor
acceptate si prezinta informatia financiara bazata pe datele evidentei sistemului trezorerial si
consolidarea datelor rapoartelor executorilor de buget.

Cadrul legal

Cadrul legal care reglementeazd modul in care loc procesul de audit si control al resurselor
publice, la fel ca si autoritatea responsabila de aceasta este Legea Curtii de Conturi, in redactia
anului 2008. Principalele prevederi care descriu cadrul temporal si relatia acestuia cu procesul
bugetar per se sunt urmatoarele: Curtea de Conturi trebuie sa prezinte Parlamentului spre
aprobare catre 15 martie, raportul financiar de executare a bugetului propriu din exercitiul bugetar
expirat, iar catre 15 iulie, raportul asupra administrarii si intrebuintarii resurselor financiare publice
si patrimoniului public (anual)®'. Astfel, cadrul legal existent corespunde bunelor practici in ceea ce
priveste timpul publicarii acestui raport. Cu toate acestea, deja al doilea an consecutiv, el este
aprobat cu intarziere, mai exact, in ultimele trei luni ale anului bugetar urmator, ceea ce constituie
0 grava incalcare a cadrului legal existent. Aceasta intarziere are loc probabil si din cauza
nerespectarii din partea Guvernului a termenului limitd de prezentare in Parlament a raportului
privind executare a bugetului de stat.

Actori/Activitati:

e Curtea de Conturi — realizeaza auditarea urmareste verificarea conformitatii cu prevederile legislatiei
a cheltuielilor bugetare realizate de Guvern, evalueaza performanta activitatii acestuia si propune
recomandari.

e Parlament — aproba prin Hotarare a Parlamentului in ordinea enumerarii: Raportul Auditului
raportului Guvernului privind executarea bugetului de stat pentru exercitiul bugetar precedent;
Raportul executarii bugetului de stat pentru exercitiul bugetar precedent; Raportul asupra
administrarii si intrebuintarii resurselor financiare publice si patrimoniului public (e.g raportul de audit
anual). Tot Parlamentul desemneaza responsabilul din cadrul legislativului de monitorizarea
executarii recomandarilor Curtii de Conturi.

81 http://www.ccrm.md/file/Acte_leg/lege%20RO.pdf
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e Guvern — este obligat sa execute recomandarile Curtii de Conturi.

Dimensiuni ale transparentei procesului bugetar la elaborarea Raportului
Procesul de informare (publicarea rapoartelor de audit).

Continutul rapoartelor de audit, in special a raportului anual, corespunde bunelor practici de
transparentd promovate de catre INTOSAI, OECD si FMI, informatia fiind relevanta, iar formatul
prezentarii acesteia este unul accesibil. Pentru fiecare raport prezentat, Curtea de Conturi prezinta
si un rezumat relevant al acestuia. La fel, Curtea de Conturi dispune de o serie de canale de
comunicare si informare a publicului larg. Astfel, Curtea dispune de o pagina web actualizata
regulat, sugestiile si plangerile pot fi transmise la un numar de telefon de incredere. De asemenea,
sedintele Curtii de Conturi sunt publice. In acelasi timp, calitatea procesului de informare in special
in cele ce vizeaza raportul anual de audit, sufera din cauza nerespectarii cadrului legal privind data
publicarii acestuia (depasind in mod constant data de 15 iulie). O alta cerinta a bunelor practici
care nu se aplica este informarea publicului ihaintea publicarii rapoartelor de audit, cu cel putin 30
de zile Tnainte de publicarea raportului de audit anual, si 15 zile Tnaintea publicarii rapoartelor
sectoriale.

Procesul de consultare (consultarile publice privind activitatea de audit anualda a Curtii de
Conturi, dezbaterile publice a rapoartelor de audit a bugetelor).

Cadrul legal existent nu ofera oportunitati de implicare a publicului in procesul stabilirii agendei
Curtii de Conturi, decét Th mod restrans. Astfel, numai Parlamentul sau fractiunile parlamentare pot
solicita Curtii de Conturi efectuarea unor actiuni de audit®. Actiunile de audit pot fi solicitate far&
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.

Participarea publica (angajamentul publicului in procesul de audit).

Lipseste un mecanism clar de implicare a cetatenilor in procesul de audit propriu zis, cu exceptia
cazurilor in care acest fapt este cerut de specificul auditului efectuat®™. Desi limiteaza procesul de
participare la participare a publicului la sedintele acesteia, Curtea de Conturi, s-a aratat deschisa
spre cooperare cu organizatile societatii civile®®, ea de fapt oferind posibilitatea efectuarii
controlului si monitorizarii banilor publici paraleld activitatii sale de baza.®

Aprobarea raportului de audit in Parlament

Procesul de aprobare

82| egea Curtii de Conturi, http:/www.ccrm.md/file/Acte _leq/leqe%20R0.pdf

8 Reglementérile legale descrise Auditors Act Canada, descrie foarte clar cum are loc procesul de consultare si
participare a cetatenilor in procesul de auditare e resurselor publice. In mod normal, odata parvenita cererea de audit in
scris, din partea cetateanului, ISA trimite o copie a cererii autoritatii vizate, care se obliga in termen de 15 zile sa trimita o
scrisoare de confirmare a cererii. Aceeati procedura este valabila si pentru ISA. Urmatorul pas este ca ISA sa
investigheze cererea timp pina la 120 de zile si sa ofere raspuns despre intentia, inceperea sau imposibilitatea inceperii
unui audit la acest subiect. In acelasii cadru temporal trebuie sa se includa si autoritatea publica, care va trebui si ea sa
trimita o scrisoare explicativa solicitantului despre statul cererii depuse.

8 Centru Analitic Expert-Grup, Institutul de Politici Publice.
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Bunele practici recomanda ca la etapa de aprobare a raportului de audit in parlament sa fie
prezentate doua documente: raportul de audit propriu zis, si raportul Guvernului despre cum a
executat recomandarile formulate in raportul anterior.

iIn Republica Moldova, la aceasta etapi este prezentat in Parlament doar un document, raportul de
audit. Astfel, odata elaborat raportul de audit, el este trimis in Parlament spre aprobare. Conform
Legii Curtii de Coturi, odata prezentat, procesul de aprobare al acestuia nu trebuie sa depaseasca
15 zile, cu publicarea lui in Monitorul Oficial®®. La aceastd etapa, procesul este reglementat de
Regulamentul Parlamentului, care descrie in linii generale procesul de adoptare a deciziilor si
Legea privind transparenta in procesul decizional®’. Responsabil de examinarea, organizarea
procesului de informare, consultare si participare ii revine Comisie Economie Buget si Finante.

Dimensiuni ale transparentei la adoptarea (si dupa adoptarea) raportului
Procesul de informare

Desi Legea privind transparenta in procesul decizional stipuleaza obligatiunea autoritatii
responsabile sa anunte apriori despre examinarea unui proiect de lege®®cu cel putin 15 zile, acest
lucru nu se Intdmpla nici in cazul raportului de audit Mai mult, publicarea informatiei despre
transmiterea acestui document in Parlament, nu este publicata pe site-ul Parlamentului, dar nici pe
site-ul Curtii de Conturi. La aceasta etapa procesul de informare se limiteaza cu publicarea
raportului Tn Monitorul Oficial, si publicarea raportului adoptat pe site-ul ambelor institutii.

Procesul de informare este viciat si de faptul ca nu are loc elaborarea si publicarea unui raport al
Guvernului despre cum s-au executat recomandarile Curtii de Conturi din raportul anterior. Natura
acestui raport este de a responsabiliza Guvernul in utilizarea banilor publici, dar si de a informa toti
actorii despre modul in care executivul isi executa obligatiile

Procesul de consultare/participare

Prevederile legale existente nu ofera un cadru clar despre cum trebuie asigurata transparenta la
aceasta etapa a procesului bugetar. Consultarile publice la etapa de aprobare in Parlament a
raportului anual de audit poarta un caracter formal. Participarea la sedintele Parlamentului si a
comisiilor parlamentare desi deschise publicului, au loc in baza de invitatii. Desi obligati prin
prevederile Regulamentului Parlamentului s& faca publice procesele verbale ale sedintelor
publice®, acest lucru are loc doar la cerere si contra semnaturii responsabilului superior de
organizarea sedintei publice. Lipsesc orice tip de rapoarte care ar descrie rezultatele acestor
sedinte, publicate de comisile parlamentare, cu exceptia unor note informative destul de
rudimentare pe pagina web a Curtii de Conturi.

8 hitp://www.ccrm.md/file/Acte leg/lege%20R0.pdf

& http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849
8 http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=1&id=329849
8 hitp:/parlament.md/CadrullLegal/RegulamentulParlamentului/tabid/1 54/Default.aspx
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Concluzii si recomandari

Cele mai mari progrese la capitolul asigurarea transparentei bugetare in ultimii ani au fost
inregistrate la etapa de evaluare si control a bugetului. in primul rand, Parlamentul a
institutionalizat controlul parlamentar asupra activitatii Curtii de Conturi, desemnand o persoana
din cadrul Comisie Economie Buget si Finante, responsabila de monitorizarea executarii
recomandarilor Curtii de Conturi.

Problema executarii hotaréarilor CC ar putea fi rezolvatd mai usor prin aducerea acestei probleme
in atentia publicului, mass-media odata cu elaborarea si publicarea de catre Guvern a unui raport
aparte despre executarea acestora. in timp ce nivelul de deschidere si colaborare cu societatea
civila a CC este in ascensiune, elaborarea de catre Guvern a unui raport privind executarea
recomandarilor poate avea loc doar prin modificarea cadrului legal.

Cele mai bune practici recomanda la aceasta etapa asigurarea unui mecanism de participare a
reprezentantilor guvernului, Parlamentului si societatii civile. In aceastd directie recomandam
amendarea Legii Curtii de Conturi, pentru includerea prevederilor de consultare a cetatenilor,
partidelor politice fiind unicele institutii capabile de a interveni pe agenda Curtii de Conturi.
Totodata, pastrandu-se dreptul exclusiv al CC de formare a agendei de audit.

Informarea publicului are loc prin publicarea rapoartelor CC pe pagina web al institutiei si Monitorul
Oficial, fara notificarea prealabilda. Pentru sporirea eficacitatii informarii, bunele practici recomanda
notificarea cu cel putin 15 zile Tnhainte pentru rapoartele ordinare si 30 zile pentru rapoartele
anuale.

Consultarea publica la etapa datd presupune organizarea dezbaterilor publice privind formarea
agendei de activitate a Curtii de Conturi, a rapoartelor de audit si a rapoartelor de activitate a Curtii
de Conturi. In Republica Moldova nu are loc consultarea cetatenilor la etapa formérii agendei de
audit, deoarece nu este prevazut de legislatie. De asemenea, sedintele Curtii de Conturi au loc in
incinta acesteia, unde accesul nu este liber. Astfel are loc o limitare a accesului public la sedintele
in care se prezintad rapoartele de audit. Desi putem constata un nivel inalt de transparentd a
acestui proces.

Participarea presupune implicarea cetatenilor in procesul de audit propriu-zis. Acest lucru poate fi
realizat prin crearea conditiilor pentru ca cetatenii s& poata sa semnaleze sau sa vina cu informatii
de orice natura utile pentru asigurarea unui audit corect. O alta forma de implicare a societatii ar
putea fi antrenarea si sustinerea efectuarii auditurilor de catre organizatiile neguvernamentale.
Ultima forma, este una izolatd practicata de céateva tari (vezi de ex. Corei de Sud, Canada) iar
dimensiunea implicarii este una limitata la circa 5% din agenda de audit.

Pentru sporirea nivelului de consultare la aceasta etapa este necesar de amendat Legea Curtii de
Conturi, prin modificarea art 30 in sensul de a permite cetatenilor sa solicite subiecte pentru a fi
introduse n agenda de audit. De asemenea, recomandam introducerea in legea Curtii de Conturi
a prevederilor care expres reglementeaza modul de interactiune a Curtii de Conturi cu cetatenii la
toate de efectuare a auditului.

Introducerea n proiectul Legii privind finantele publice si a responsabilititii bugetar fiscale®, a
obligatiei Guvernului de a elabora anual si de al prezenta in Parlament un raport privind

Phttps://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CDUQFjAB&url=http%3A%2F%2Fw
ww.parlament.md%2FLegislationDocument.aspx%3FId%3D07c7c928-b417-469a-982d-
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executarea recomandarilor Curtii de Conturi din rapoartele de audit din anul precedent. Este o
practica abordata in Canada, SUA, Coreea de Sud, unde legile care descriu procesul bugetar, la
aceasta etapa, descriu inca un document care trebuie publicat odata cu adoptarea Raportului
anual de audit in Parlament®'.

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.
Pentru depasirea acestei constrangeri se recomanda amendarea Legii pentru adoptarea
Regulamentului Parlamentului, prin introducerea unor prevederi detaliate cu privire la consultarile
publice a rapoartelor de audit in Parlament.

b264807740e0&ei=bOV5UsmsLvSy7AbF64GgCw&usg=AFQjCNHo4DIhiDfJ5ipCyY-
Px5uQvBuPkA&sig2=nk1PLICIgVHfy8wQv3mIRg
o http://www.transparency-initiative.org/wp-content/uploads/2011/05/budget_transparency_final1.pdf
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6. Concluzii si recomandari generale

Transparenta procesului decizional inclusiv a procesului bugetar a fost dezvoltata in cea mai mare
parte datorita insistentei si presiunilor institutiilor internationale si a societatii civile. Realizarea
prevederilor legale privind asigurarea transparentei decizionale este anevoioasa, iar grija pentru
asigurarea transparentei ramanand a fi perceputa la nivel de institutii ca o activitate redundanta,
inutila. Acest lucru denota ca Guvernul nu recunoaste transparenta ca instrument efectiv pentru
sporirea eficacitatii utilizarii banilor publici.

intre timp, intelegerea conceptului de transparentd bugetara a evoluat in general si in societatea
moldoveneasca inclusiv. intelegerea transparentei a devenit mai complexa, iar cerintele pentru
asigurarea acesteia mai concrete si nuantate. Astfel, dezvaluirea informatiei trebuie sa fie
efectuata la timp, relevanta, vizibila, accesibila si in format deschis. De asemenea, este necesara
0 asigurare adecvata a consultarilor si antrenarii cetatenilor si stakeholderilor in procesele
decizionale. Este necesar ca institutiile implicate in procesul bugetar sa-si formuleze politici privind
consultarile cu publicul, s& stabileasca exact agenda si obiectivele pentru consultarile publice si sa
publice rapoarte privind contributia publicului in acest proces. Publicarea notelor explicative scurte
pentru principalele documente si redate intr-un limbaj accesibil este imperativa.

Principalul document legal care sta la baza asigurarii transparentei bugetare de catre institutiile
implicate in procesul bugetar in prezent, este legea privind transparenta in procesul decizional.
Aceasta lege, fiind una generald nu asigura in totalitate necesitatile de asigurare a unei
transparente bugetare calitative. imbunétstirea transparentei bugetare este constransa in mod
fundamental de lipsa unei abordari integre, cu prevederi specifice privind transparenta bugetara
pentru toate etapele procesului bugetar si cu scoaterea in evidentda a aspectelor ce asigura
informarea, consultarea si antrenarea cetatenilor ca dimensiuni distincte ale transparentei.

Astfel, pentru depasirea acestui impediment sunt posibile doua abordari de modificare a cadrului
legal. Prima constdnd in elaborarea unui set de prevederi privind asigurarea transparentei
bugetare pe tot procesul bugetar si plasarea acestora intr-un capitol al proiectului de lege privind
finantele publice si responsabilitatea bugetar-fiscald. Aceste prevederi ar descrie in detaliu
obligatiile tuturor institutiilor implicate in procesul bugetar, Ministerul Finantelor, Guvern,
Parlament, Curtea de Conturi si autoritatile publice centrale referitor la asigurarea transparentei in
procesul bugetar. A doua abordare ar fi elaborarea aceluiasi set de prevederi legale, insa cu
plasarea acestora in mai multe legi: Legea privind Curtea de Conturi, Legea privind Regulamentul
Parlamentului, Legea cu privire la Guvern, Legea privind transparenta in procesul decizional si
Legea privind procesul bugetar si sistemul bugetar (sau proiectul legii finantelor publice si
responsabilitatii bugetar-fiscale).

Pe langa recomandarile expuse in capitolele anterioare, care se refera la fiecare etapa/sub-etapa
a procesului bugetar, elaborarea bugetului pentru cetateni este o chestiune ce cuprinde intreg
procesul bugetar. in acest sens se recomand elaborarea documentelor pentru cetateni, cel putin
pentru propunerea de buget si pentru raportul de executare a bugetului.

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 decat atat, lipsesc orice gen de initiative directionate spre cresterea
transparentei procesului bugetar prin intermediul altor actori, cum ar fi sursele mass-media si
reprezentantii societatii civile.
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in proiectul legii privind finantele publice si transparenta bugetar fiscald, rolul de ,coordonare
generald a procesului bugetar® i se atribuie Ministerul Finantelor. in acest context, Ministerul
Finantelor este institutia centrala careia ii revine obligatiile privind dezvoltarea politicilor, elaborarea
modificarilor actelor guvernamentale, elaborarea proiectelor de lege referitor la transparenta
bugetara. Initiativele Ministerului Finantelor se preiau de catre Guvern prin aprobarea hotararilor de
guvern si ulterior sunt promovate de catre Guvern in Parlament in cazul interventiilor in cadrul
legal. De asemenea MF trebuie sa fsi intensifice rolul de coordonator inclusiv de monitorizare a
transparentei bugetare la toate etapele proces bugetar si sa propuna Guvernului pentru
implementarea si dezvoltarea politicilor sale in partea ce tine de procesul bugetar.

*2 projectul Legii privind finantele publice si responsabilitatea bugetar-fiscald, Art.18. Proiectul a fost aprobat Tn doua
lecturi in Parlament. Urmeaza sa fie aprobat in lectura finala.
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