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REZUMAT OPERATIV

Acest raport reprezinta o evaluare a practicilor de transparenta fiscald din Moldova in raport cu cerintele
Codului Bunelor Practici in Domeniul Transparentei Fiscale al FMI, raportul avand la baza discutiile cu
autoritatile si cu alte organizatii, raspunsul autoritatilor la chestionarul FMI pe tema transparentei fiscale
si alte surse de informare. Pentru explicatii mai amanuntite ale termenilor si conceptelor utilizate in acest
raport se va consulta Manualul FMI de Transparenta Fiscala
(http://www.imf.org/external/np/fad/trans/manual).

Moldova a inregistrat progrese in imbunatatirea transparentei fiscale in ultimii ani si indeplineste cerintele
Codului Bunelor Practici in Domeniul Transparentei Fiscale in unele domenii. Cu toate acestea, in unele
domenii Inca se mai inregistreaza deficiente, fiind identificate puncte slabe importante in controlul
intreprinderilor de stat si in cadrul regulamentar al sectorului privat. In ultimii ani, Moldova a mai
inregistrat progrese in transparenta fiscalad prin definirea rolului si a responsabilitatilor organului executiv,
legislativ si judecatoresc si prin separarea activititilor guvernului de cele ale bancii centrale si ale
institutiilor din sectorul financiar. S-a imbunatatit considerabil calitatea ITntocmirii bugetului in ultimii ani,
in special, prin introducerea cadrului general de cheltuieli pe termen mediu (CGCTM ). In acest domeniu,
Ministerul Finantelor a inregistrat recent progrese notabile. S-a imbunététit, de asemenea, raportarea
executiei bugetului, iar prezentarea conturilor finale anuale este oportuna.

In alte domenii, Moldova indeplineste cerintele de transparenta fiscala intr-o anumiti masura, fiind utile
imbunatatiri ulterioare. Mecanismele de coordonare dintre activitatile bugetare si extrabugetare sunt destul
de bine definite din punct de vedere formal, insa fondul social, fondul extrabugetar si proiectele finantate
de donatori trebuie sa fie complet integrate in bugetul guvernului central. Trebuie consolidate si mai mult
relatiile dintre guvernul central si administratiile locale ca urmare a consultarilor mai intense dintre guvern
si administratiile locale. Ca urmare a reformelor recente, activitatile cvasi-fiscale si pasivele neprevazute
din sectorul energetic au scazut in importanta in ultimii ani, dar raman inca considerabile, fiind necesara
aprofundarea si cercetarea lor mai atenta.

Trebuie intensificatd prezentarea datelor si informatiilor necesare publicului. Aceasta se poate face printr-
o raportare lunara mai amanuntita si cuprinzatoare. Guvernul central trebuie sa-si intensifice eforturile n
vederea intocmirii §i controlului bugetului pe baza administratiei publice. Consolidarea legislatiei fiscale
in doud coduri organice (impozite interne si taxe vamale) a imbunatatit transparenta, insa autoritatile
trebuie sa evite modificarea frecventd a acestor coduri, inclusiv in cursul executiei bugetului. Trebuie
urgentata atat modernizarea si consolidarea operatiunilor de trezorerie cit si reformele privind controlul
intern si auditul extern. Coruptia continua sa fie consideratd o problema majora de catre societati, donatori
si alte organizatii, in ciuda eforturilor intensificate ale autoritatilor de a o reduce. Transparenta fiscala
intensificat Tn mod considerabil controlul venituriloe intreprinderilor de stat, iar activitatile ministerelor si
a Intreprinderilor de stat trebuie mai mult diferentiate. Desi cadrul legal si de reglementare a activitatilor
din sectorul privat este clar si bine definit in mod formal, transparenta a avut de suferit In ultimii ani
datorita introducerii unor restrictii neoficiale.
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I. DESCRIEREA DETALIATA A PRACTICII1

A. Claritatea rolurilor si responsabilitatilor

Definirea activitatilor guvernului 1.1.1

1. Administratia publica este, iIn mare mésura, definita in conformitate cu principiile
Statisticilor Financiare Guvernamentale (SFG), insa nu este acoperita in intregime in
procesul bugetar. Guvernul este structurat pe doua nivele (guvernul central i administratiile
locale), iar autoritatile folosesc diverse definitii ale bugetului, cum ar fi bugetul de stat,
bugetul consolidat, si o definitie mai cuprinzatoare (“Bugetul Public National”) care se
aseamana cu cea a administratiei publice. Guvernul central constd din bugetul de stat, Fondul
National de Asigurari Sociale (FNAS), Fondul de Asigurari de Sanatate (FAS) si 12 fonduri
extrabugetare (FE). Bugetul consolidat include bugetul de stat si bugetele administratiilor
locale (Tabela 1).

Tabela 1. Bugetul administratiei publice in Moldova, 2003
in milioane lei in procent din

Moldova PIB
Bugetul de stat 4.251 15,6
Bugetul consolidat = bugetul de stat + bugetele administratiilor 7.039 25,8
locale
Bugetul guvernului central 1/ = Bugetul de stat + Bugetul Fondului
National de Asigurari Sociale (FNAS) + 12 fonduri extrabugetare 6.518 23,9
Bugetul administratiei publice (“Bugetul National Public”) =
bugetul guvernului central + bugetele administratiilor locale 9.307 34,1
1/ Bugetul Fondului de Asigurari de Sanatate (FAS) (in vigoare de la 1 ianuarie 2004) va fi si el inclus 1n
aceasta definitie in viitor.

2. Bugetul administratiei publice include guvernul central si administratiile locale.
Administratiile locale au doud nivele—regiuni (inclusiv zonele speciale) si comune si
municipii (paragraful 11 si Tabela 2). Transnistria nu este inclusa in administratia publica
deoarece nu este subordonata Republicii Moldova. Legea privind sistemul bugetar si

! Discutiile pe tema transparentei fiscale au avut loc la Chisindu in perioada 26 ianuarie — 6 februarie 2004.
Echipei FMI, formata din d-na Jacobs si domnii Ganelli si Taube (toti de la DAF), i s-au aldturat reprezentantul
FMI in Moldova, dl. Ruggiero si dl. Scerbatchi, Asistent Stiintific la biroul FMI din Moldova. Echipa s-a
intalnit cu Ministrul de Finante, Grecianii, persoane oficiale din diverse ministere §i departamente, si
reprezentanti ai parlamentului, ai Intreprinderilor de stat, ai donatorilor, ai ONG-urilor si ai firmelor comerciale.



procesul bugetar, Nr. 847-XI11/1996 (legea organica a bugetului) si legile privind bugetul de
stat anual definesc sistemul de distribuire a Incasarilor fiscale pentru impozitele majore (de
exemplu, TVA, impozitul pe venit) intre guvern si administratiile locale. Si administratiile
locale pot obtine venituri proprii. Viramentele cdtre administratiile locale sunt aprobate de
parlament din bugetul de stat. Fondurile extrabugetare sunt incluse in bugetul anual de stat ca
anexe separate, ele trebuind sa fie aprobate impreuna cu bugetul de stat de catre parlament.
Bugetele FNAS-ului si FAS-ului sunt intocmite si aprobate independent de bugetul de stat.
Aceastd separare face dificila intocmirea bugetului administratiei publice si verificarea
executiei acestuia in cursul anului fiscal. Ministerul de Finante (MF) prezinta Biroului
Presedintelui si corpului legislativ rapoarte lunare asupra executiei bugetului consolidat;
informatiile privind executia bugetelor FNAS-ului si FAS-ului sunt prezentate separat.
Definirea activitatii guvernului este consecventa intre MF si banca centrald (Banca Nationala
a Moldovei, BNM). Discrepanta dintre datele fiscale deasupra liniei (venituri minus
cheltuieli) si sub linie (finantarea interna si externa) s-a redus semnificativ pana la o suma
relativ mica (0.3% din PIB in 2003).

3. Relatiile dintre guvern si intreprinderile de stat (IS) sunt bine definite din 1.1.4
punct de vedere legal, dar nu pot fi diferentiate usor. Nu exista un control centralizat al
rezultatelor financiare ale IS. Intreprinderile de stat (IS) nefinanciare sunt supravegheate de
ministerele responsabile. Activitdtile ministerelor responsabile si ale acestor intreprinderi
sunt bine definite din punct de vedere legal,” dar nu sunt diferentiate usor in practica.
Operatiunile financiare ale intreprinderilor de stat (IS) nu sunt controlate de nici o agentie
guvernamentald centrala. Ca urmare, nu se face nici o raportare sistematica si cuprinzatoare
asupra veniturilor Intreprinderilor de stat (IS) la guvern, parlament si la administratia
publica.’ Unele intreprinderi de stat (IS) primesc subventii explicite din partea guvernului si
de la bugetele administratiilor locale pentru a furniza bunuri si servicii publicului larg (de
exemplu, publicatii pentru copii, servicii de transport pentru pensionari).

4. Pachetul de actiuni detinut de catre guvern in societiati comerciale si 1.52.1.4
patrimoniu s-a diminuat, dar raméne considerabil. Informatii privind pachetul de actiuni
detinut de stat sunt inregistrate de cele 4 ministerele responsabile ale MF, de Departamentul
Privatizarii si de administratiile locale. Aceste informatii sunt disponibile la cerere, dar sunt
publicate numai partial, ca in cazul intreprinderilor desemnate pentru privatizare. Nici o
companie financiara nu este in intregime 1n proprietatea statului, dar statul detine 56% din
actiunile uneia dintre cele mai mari banci, Banca de Economii S.A. Departamentul
Privatizarii are 482 de intreprinderi de stat pe lista de privatizare, inclusiv societati anonime

? Vezi Legea privind Intreprinderile si Spiritul de Initiativa (Nr. 845-X11I, 1992), modificati de Legea Nr. 1167
din 1997.

3 Cu toate acestea, IS raporteaza periodic la Departmentul de Statistici si Sociologie. De asemenea, IS se supun
acelorasi cerinte standard de raportare catre autoritatile fiscale ca si celelalte intreprinderi.



pe actiuni si alte societiti detinute de stat.* Nu sunt disponibile prea multe informatii cu
privire la societdtile detinute de administratiile locale.

Relatiile guvernului cu societitile publice nefinanciare si cu sectorul privat

5. Activitatile cvasi-fiscale ale societatilor publice nefinanciare au scazut 1.1.4
semnificativ in ultimii ani, dar au rimas considerabile in sectorul energetic. In sectorul
transporturilor, al apelor si cel energetic, intreprinderile aflate in Intregime sau partial in
proprietatea statului sunt dominante si desfisoara activitati cvasi-fiscale. In sectorul
energetic, aceste activitati s-au diminuat in mod semnificativ In ultimii ani, ca urmare a
reformelor din sectorul electricitétii, dar raiman considerabile in sectorul gazelor naturale
(paragraful 27 si tabela 3).

6. Transferurile dividendelor de la IS la bugetul de stat sunt reglementate clar, 1.1.4
de drept. In general, dividendele intreprinderilor de stat sunt transferate citre bugetul de stat
dupa cum prevad legile si regulamentele din acest domeniu, in functie de deciziile
actionarului privind distributia profitului. In realitate, totusi, numai sume mici de dividende
au fost transferate la bugetul de stat in ultimii ani (5 milioane lei Moldova in 2003).

7.  Cadrul legal al privatizarii si al utilizarii beneficiului rezultat din privatizare 1.1.5
este relativ clar, dar procesul de privatizare este complex. Privatizarea se desfasoara in
conformitate cu doud legi ale privatizarii si o serie de regulamente.” Departamentul
Privatizarii, in cooperare cu ministerele responsabile, este responsabil pentru privatizarea
actiunilor detinute de stat in 482 de intreprinderi. Departamentul executd programul anual de
privatizare, care este elaborat Tn urma consultarii cu ministerele responsabile; este prevazuta
publicarea acestuia la Inceputul fiecarui an fiscal. Cu toate acestea, programul pe anul 2003 a
fost oficial aprobat si publicat de-abia pe la jumatatea anului. Vanzarea participatiei in
societatile anonime pe actiuni se desfdsoara de obicei prin licitatii deschise cu ajutorul
companiilor de consultanta. Privatizarea a 12 societati strategice se desfasoara sub auspiciile
Biroului Primului Ministru prin vanzari directe sau licitatii. Evidenta contabild a beneficiului
rezultat din privatizare este clard — toate beneficiile sunt transferate la trezorerie si folosite
pentru finantarea bugetului; iar beneficiul rezultat din vanzarea societatilor strategice este
folosit pentru a rambursa datoria guvernului. Dacd administratiile locale detin o parte din
capitalul propriu al societatilor vandute, le este transferata partea corespunzatoare a
beneficiului rezultat din privatizare.

8. Legile si procesele care reglementeaza sectorul privat nefinanciar sunt bine 1.1.5
definite din punct de vedere formal, insa sistemul de control este inca universal, fiind

* Marea majoritate a Intreprinderilor de stat sunt societati anonime pe actiuni. Statul detine fonduri proprii in
442 de societati. Dintre acestea 6% sunt, in Intregime, in proprietatea statului, in 17% dintre ele statul detine
pana la 5%; in 4% detine 5 pana la 10%; in 9% detine 10 pana la 25%; in 14.5% detine 25 pana la 50%; in 49%
statul detine 50 pana la 100%.

3 Legea Privatizarii Nr. 627-XII din iulie 1991 si Legea privind Programul de Privatizare din 1997-98 Nr. 1217-
XIII din iunie 1997, modificata si in vigoare pana la 31 decembrie 2005.



introduse restrictii neoficiale. Regulamentele guvernului privind sectoarele nefinanciare
sunt, in general, definite cu claritate i amanuntit in diverse legi, inclusiv Legea privind
Dreptul asupra Proprietitii, Legea privind Activitatea de Antreprenor si Intreprinderile si
Legea privind Societatile Anonime pe Actiuni. Procedura de obtinere a licentei si de
inregistrare a societdtii a fost modernizata in ultimii ani, ceea ce a dus la imbunatatirea
transparentei; totusi, un sistem universal de control al standardelor nationale, al autorizatiilor
sanitare si al altor certificate functioneaza inca. Inspectii suplimentare in vederea consemnarii
neregularitdtilor in cadrul urmadririi penale sunt intreprinse de Centrul pentru Combaterea
Coruptiei si Infractiunilor Economice, care foloseste in acest scop fostii angajati ai garzii
financiare. Preturile, tarifele si taxele dintr-o serie de sectoare (sectorul energetic, sectorul
termic, sectorul transporturilor, al apelor, al educatiei si al sanatatii) sunt determinate
administrativ de agentiile nationale de reglementare, de organizatii guvernamentale si de
administratiile locale. Recent, guvernul a introdus restrictii neoficiale la exporturile anumitor
produse (de exemplu, seminte de floarea soarelui, grau, fier vechi), care au redus transparenta
cadrului de reglementare.

Relatiile guvernului cu banca centrala si cu sectorul public financiar 1.14

9. Banca centrala este oficial independenta si, in prezent, nu desfasoara activitati
cvasi-fiscale. Obiectivul principal al bancii centrale (BNM), conform Legii Nr. 548-
XIII/1995, este acela de a “realiza si mentine stabilitatea monedei nationale”. Articolele 37-
43 ale acestei legi descriu relatiile dintre BNM si guvern, inclusiv rolul acesteia de bancher si
de agent fiscal al guvernului. BNM organizeaza licitatii pentru bonuri de tezaur $i mentine un
cont unic de trezorerie a guvernului. Viramentul venitului net al BNM la buget se face pe
baze legale corespunzatoare, iar venitul net al BNM virat se reflectd in mod transparent in
bugetul anual si in rapoartele asupra executiei bugetului. Rolul BNM 1in finantarea deficitului
bugetului este bine definit in legea mentionatd mai sus. BNM nu desfasoara, in prezent,
actiuni cvasi-fiscale.’

10. Societitile publice financiare desfasoara activititi cvasi-fiscale restransein  1.1.4
cateva domenii. Guvernul controleaza o banca comerciald (paragraful 3); si, in general, nu
intervine in operatiile bancilor si ale altor institutii din sectorul financiar. Toate institutiile
financiare sunt supuse controlului BNM, asa cum este prevazut in Articolul 44 la Legii
BNM. Au fost identificate activitati cvasi-fiscale cu costuri restranse in doua domenii: (1) ca
urmare a unei licitatii deschise, FNAS a decis In 2003 sa facd depuneri la Banca de
Economii, care fac parte din Fondul sau de Rezerva, cu o rata a dobanzii sub valoarea pietei,
(2) acum cativa ani, bancilor 1i s-a solicitat sa ofere imprumuturi pe termen lung pentru
locuinte cu o rata a dobanzii sub valoarea pietei. Totusi, pierderile suferite de banci de pe
urma acestor imprumuturi vechi sunt acum compensate in mod normal de viramentele din
bugetul de stat, care sunt prezentate Tn mod explicit in bugetul anual si in rapoartele asupra
executiei bugetului. In prezent, nu sunt previzute imprumuturi noi acordate de BNM in
cadrul acestui program.

® Aceasta este interzisi de articolul 71 al Legii privind Banca Nationald a Moldovei, Legea Nr. 548-X111/1995.



Relatii de administrare fiscald intre sectoarele guvernului

11. Rolurile fiscale ale organului executiv, legislativ si judecatoresc sunt bine 1.1.2
definite in Constitutie si in legile din acest domeniu. Constitutia si Legea Guvernului’
oferd o descriere clard a functiilor organului executiv, legislativ si judecatoresc. Constitutia
(Capitolul IV) stabileste relatiile dintre parlament si guvern. Parlamentul aproba bugetul de
stat si bugetele FNAS, FAS si FE. Conform legii bugetului organic,® dacd nu este aprobata
legea bugetului pana la inceputul anului fiscal, sunt alocate provizioane lunare egale cu '/,
din bugetul autorizat pentru anul precedent. Inainte de a fi inaintat parlamentului, proiectul
bugetului anual este analizat si dezbatut in cadrul unui consiliu consultativ format din
reprezentanti ai angajatilor, sindicatelor, asociatiilor profesionale, ai comunitatii stiintifice si
ai societatii civile, In prezenta primului ministru.

Relatiile de administrare fiscald dintre diverse nivele ale guvernului

12. Responsabilitatile diverselor nivele ale guvernului sunt bine definite, dar sunt 1.1.2
supuse modificarii in mod frecvent. Distributia responsabilitétilor intre guvern si
administratiilor locale si regulile pentru Intocmirea si executia bugetelor administratiilor
locale sunt definite pe larg in Constitutie, in legile privind administratiile locale (cum ar fi
Legea privind Finantele Publice Locale, Nr. 397-XV/2003) si in bugetul anual de stat. Doua
reforme administrativ-teritoriale si alte modificari privind finantele administratiilor locale au
generat multd incertitudine si au redus transparenta, in special deoarece acestea au coincis cu
modificari in distributia incasarilor fiscale, functiile cheltuielilor si formulele de virament de
la un an bugetar la altul. Cea mai recentd modificare administrativ-teritoriala a intrat in
vigoare in martie 2003, cand a fost reintrodus conceptul de regiune (raion) (Tabela 2).
Proiectul bugetului de stat pe anul 2004 oferd informatii privind distributia incasarilor fiscale
si formulele de virament, dar, in conformitate cu reprezentantii administratiilor locale,
alocdrile Incasarilor nu pare sa ia in considerare in mod corespunzator cerintele si
preocupdrile administratiilor locale. O mare parte a veniturilor administratiilor locale provin
din impozite substantiale impuse de administratia fiscala de stat. In plus, incasarile fiscale
provin din surse proprii impozabile si neimpozabile si din viramentele de la stat. Legea
privind Finantele Publice Locale prevede reguli stricte cu privire la imprumuturile la nivel
infranational.

Cadrul legal si administrativ de gestionare a bugetului

13. Cadrul legal de gestionare a fondurilor publice este clar, in general, dar 1.2.1
fragmentat. Principiile cheie ale gestionarii bugetului de stat sunt evidentiate in legea
bugetului organic,” Legea privind Finantele Publice Locale si Legea privind Datoriile si
Garantiile Guvernului, Nr. 943-XI11/1996. Aceasta din urma prevede procedura si directivele

7 Legea Nr. 589-X11/1991.
8 Legea privind Sistemul Bugetar si Procesul Bugetar, Nr. 847-X111/1996.
? Legea privind Sistemul Bugetar si Procesul Bugetar, Nr. 847-XI11/1996.
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de acordare a datoriilor si garantiilor, in timp ce legea bugetului anual stabileste un plafon
pentru noile datorii publice si imprumuturi garantate de guvern. Codul Fiscal (1997-2001)
stabileste nivelul impozitelor i bazele impozitelor interne. Taxele vamale sunt determinate
de Legea privind Tarifele Vamale, Nr. 1380-XI1I/1997 si modificarile ulterioare ale acesteia.
Legea privind Asigurarile Sociale de Stat, Nr. 489-X1V/1999, defineste scopul si acoperirea
FNAS-ului. Implementarea treptata a acestor legi a creat mai multa stabilitate si transparenta
in sistemul fiscal. MF joaca un rol cheie in administrarea fiscala, acest rol fiind consolidat
recent prin diverse mecanisme, inclusiv prin Cadrul General de Cheltuieli pe Termen Mediu

(CGCTM).
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Tabela 2. Administratia locala in Moldova

Constitutia (articolele 109-113) si legile pertinente stabilesc conceptul de autonomie locald a administratiilor locale, in
general, prin descrierea organizirii si functiilor acestora, inclusiv a structurii pe doud nivele a administratiei locale. In acest
cadru general, au fost implementate doua reforme administrativ-teritoriale in 1999 si 2003, dupa obtinerea independentei. in
1999, a fost consolidata autonomia administratiilor locale, un mare numar de regiuni fiind structurate in 10 unitati mai mari,
numite judete, plus regiunea autonoma Gagauzia si municipiul Chigindu. La nivelul inferior, au fost stabilite 43 de orase si
593 de comune. Legea din luna martie 2003 a reintrodus conceptul de regiuni (raioane). Nivelul superior al administratiei
locale (in Moldova numit “al doilea nivel”) constd actualmente din 32 de raioane, regiunea autonoma Gagauzia si doua
municipii, Chiginau si Balti. Nivelul inferior (in Moldova numit “primul nivel”) consta actualmente din 52 de orase si 847
de comune (sate). Din punctul de vedere al reprezentantilor administratiei locale si al altor organizatii, aceasta reforma ca si
modificarile recente din domeniul veniturilor administratiei locale au restrans zona de actiune a acestora si au venit in
conflict cu operatiile administratiilor locale.

Legea bugetului organic, Legea privind Finantele Publice Locale si bugetul anual de stat reglementeaza principiile
distribuirii incasarilor fiscale si ale viramentelor dintre guvern si nivelul superior al administratiei locale. in 2004, acest
nivel al administratiei locale a primit 100% din impozitul pe venitul societatilor si pe venitul personal, cu exceptia
municipiilor Chisinau si Balti, care sunt indreptatite la numai 50% din venitul incasat in zonele lor. Desi guvernul stabileste
nivelele maxime al tarifelor locale si al impozitului pe proprietate, administratiile locale au dreptul sa perceapa impozite la
nivele inferioare (articolul 2 al Legii privind Tarifele Locale, Nr. 186-XI11/1994). Guvernul a introdus concesii la impozitele
personale si la impozitul pe profit al societatilor care au erodat baza de calcul a impozitelor impuse de administratiile locale,
desi Guvernul a incercat si compenseze pierderile din incasari prin viramente mai mari din bugetul statului. incasarile
provenite din taxele vamale, TVA si accize revin guvernului, cu exceptia Gagauziei unde incasarile provenite din TVA si
accize revin in intregime administratiei locale. In 2003, administratiile locale au primit o coti-parte din venitul provenit din
TVA. Incasirile provenite din impozitul rutier sunt impdrtite in mod egal intre guvern si administratiile locale din intreaga
tar. in plus, fiecare dintre cele doua nivele ale administratiei locale detine surse proprii de incasiri fiscale si nefiscale
necesare pentru cheltuielile pentru venituri. in medie, conturi de venituri proprii pentru aproximativ 30% din resursele totale
ale autoritatilor administratiei locale superioare. Administratiile locale superioare sunt libere sa aloce incasari si viramente
administratiilor locale inferioare in conformitate cu Legea privind Finantele Publice Locale.

Viramentele pentru cheltuieli de la guvern variaza in randul administratiilor locale superioare in vederea reducerii
discrepantelor teritoriale in ceea ce priveste furnizarea serviciilor si conditiile de trai. Distribuirea viramentelor la
administratiile locale superioare este reflectatd cu claritate in bugetul de stat. In plus, o anexa a bugetului de stat prezinta
perspectivele pentru bugetul total al acestui nivel de administratie locala ca si viramentele de la nivelul superior la nivelul
inferior al administratiei locale. Acestea sunt formal determinate in mod similar cu viramentele de la guvern la
administratiile locale superioare (Articolul 10, Legea Nr. 397-XV/2003). Cu toate acestea, conform reprezentantilor
administratiilor locale, functionarea mecanismului de virament de la nivelul superior la cel inferior al administratiilor locale
pare sa fie supusd, de drept, unei discretii inoportune. In general, informatiile privind distribuirea bugetelor intre cele doud
nivele ale administratiilor locale si datele privind executia bugetului, separate pentru cele doud nivele, nu sunt usor
accesibile.

Sunt prevazute reguli stricte pentru imprumuturile acordate autoritatilor locale prin Legea privind Finantele Publice Locale
(articolele 13 si 14). Acestea au fost aplicate efectiv de guvern astfel incat sa se evite subminarea stabilitatii fiscale globale
prin imprumuturile acordate administratiilor locale. Administratiile locale pot lua Iimprumuturi pe termen scurt de la banci in
scopul gestionarii lichiditatilor; totusi, aceste imprumuturi trebuie rambursate in cursul anului fiscal. Datoriile totale si plata
dobanzii pentru imprumuturi pe termen scurt de acest tip nu pot depasi cinci la sutd din venitul propriu pentru anul fiscal. De
asemenea, administratiile locale pot lua imprumuturi pentru a finanta investitiile de capital, dar suma anuala a acestor
imprumuturi nu poate depasi 20% din venitul propriu. Deseori, bancile solicita o garantie din partea guvernului inainte de a
acorda imprumuturi administratiilor locale, insa guvernul nu recunoaste aceste imprumuturi ca angajamente neprevazute sau
garantii. Administratiile locale raporteaza lunar aceste imprumuturi Ministerului de Finante.

14. Mecanismele de coordonare si gestionare a activitatilor bugetare si 1.1.3
extrabugetare sunt precizate, insa folosirea intensa a FE este problematica pentru
administrarea fiscala. Legea privind Sistemul Bugetar si Procesul Bugetar, Nr. 847-
XI11/1996, reglementeaza stabilirea unor FE si fonduri speciale pentru subventii si credite
externe. Ministerele responsabile au stabilit un numar sporit de FE 1n ultimii ani, ceea ce a
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ingreunat gestiunea fiscald. FE sunt numai partial consolidate cu bugetul de stat. Regulile
privind formarea si alocarea resurselor de FE sunt prezentate amanuntit in legi speciale. FE
ale guvernului sunt fonduri lichide administrate de ministerele responsabile autorizate si, de
reguld, nu sunt unitati institutionale independente. In conformitate cu legea bugetului
organic, institutiile guvernamentale au dreptul sd determine utilizarea resurselor
extrabugetare primite in schimbul furnizarii de servicii cu platd si ca subventii directe daca le
este permis conform legii si a altor prevederi regulamentare. O parte din aceste venituri sunt
alocate fondurilor extrabugetare, de exemplu, veniturile din tarifele rutiere sunt alocate
Fondului Rutier. FE sunt incluse 1n bugetul anual in anexe separate. Proiectul bugetului de
stat si rapoartele asupra executiei bugetului includ toate resursele financiare controlate de
organizatiile guvernamentale si directionate prin fonduri extrabugetare; aceste operatii fac
parte din Trezoreria Statului, iar datele privind executia bugetului fondurilor extrabugetare
sunt incluse in rapoartele standard obisnuite pe care MF le prezinta guvernului si
parlamentului. Raportarea activitatilor extrabugetare publicului larg este limitata la
referintele din sumarele lunare publicate de MF. FE sunt supuse unei contabilitati, raportari si
practici de audit separate, care corespund regulamentelor guvernamentale standard.

15. Proiectele de investitii cu finantare externa nu sunt bine integrate in operatiile
guvernului, ceea ce complica gestionarea si controlul fiscal. Proiectele de investitii
finantate din imprumuturi §i subventii externe sunt, in general, implementate prin unitéti de
implementare a proiectelor, care folosesc mecanisme de contabilitate si raportare speciale.
Aceste unitati (dintre care 10 existd deja) nu sunt incluse in tezaur si in operatiile majore ale
administratiei publice, reflectdnd partial cererile specifice ale donatorilor privind practicile
contabile si de aprovizionare. Desi aceste proiecte sunt incluse intr-o anexa separatd in
bugetul de stat, ele nu sunt consolidate cu bugetul de stat in prezentarea bugetului anual si a
rapoartelor bugetare periodice. Un proiect pilot este in curs de pregatire pentru includerea
unui proiect finantat printr-un imprumut din partea Bancii Mondiale in operatiunile de tezaur.

16. Proiectele de investitii ale guvernului nu sunt bine coordonate sau integrate cu
bugetul periodic. Proiectele de investitii finantate din surse interne si proiectele finantate din
surse externe nu sunt consolidate in Bugetul Public National. Ambele tipuri de proiecte sunt
prezentate separat in anexe la bugetul de stat. Pentru proiecte finantate din surse interne,
selectia criteriilor si stabilirea prioritatilor, inclusiv obiectivele sociale, ratele de recuperare a
investitiilor si implicatiile repetate ale costurilor, nu sunt raportate clar in bugetul anual sau
in alte documente.

Cadrul legal si administrativ al politicii si administratiei fiscale 1.2.2

17. Baza legislativa a impozitirii este cuprinzitoare, insa nu este intotdeauna clara si
precisa. Codul fiscal i vamal oferd baza legala a obligatiilor si a concesiilor fiscale pentru
toate categoriile fiscale principale. Legile din domeniul fiscal si prevederile regulamentare
sunt, in general, accesibile, inclusiv in limba engleza, si usor de inteles. In unele articole,
totusi, aplicarea legilor este dificila datorita complexitatii limbii, permitand interpretari
multiple ale continutului. Modificari majore ale politici fiscale sunt, In general, introduse
impreunad cu proiectul bugetului de stat anual, dar modificarile (in cea mai mare parte
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exceptii) se produc ad hoc si in cursul anului fiscal. Autoevaluarea este o cerintd
reglementard. Impozitele cu rate specifice nu sunt indexate automat la inflatie, ci sunt
adaptate la bugetul de stat anual.

18. Scutirile de impozite sunt numeroase, iar cheltuielile fiscale sunt raportate numai
in termeni globali in proiectul bugetului de stat. Scutirile de impozite nestandardizate
pentru impozitele directe si indirecte sunt numroase, generand costuri substantiale pentru
guvern. De exemplu, Tn 2002 costul tuturor scutirilor de TVA (inclusiv standard) a fost
estimat de MF la aproximativ 700 milioane lei Moldova (3% din PIB). Estimarile agregate
ale cheltuielilor pentru impozite sunt raportate parlamentului si sunt incluse in notele
explicative ale proiectului bugetului de stat (paragraful 26).

19. Transparenta administratiei fiscale si vamale necesita imbunétatiri. Capitolul 1.2.2
V al Codului Fiscal, care a intrat in vigoare in iulie 2002, defineste cadrul legal necesar
activitatilor Inspectoratului Fiscal de Stat (IFS), care raporteazd Ministerului de Finante. De
asemenea, specifica capacitatea de aplicare a impozitelor de catre autoritatile fiscale.
Organizarea administrativa a IFS a fost modernizata in ultimii ani; organizarea curenta este
functionala, incluzand departamente de aplicare a impozitelor, de audit si de apel, si o unitate
a contribuabililor. Folosirea numerelor de identificare a contribuabililor de catre
administratia fiscala si vamala ca si stabilirea unor metode moderne de aplicare a impozitelor
(confiscarea activelor contribuabilului pastrate de terti) au contribuit la imbunatatirea
transparentei. Gradul de discretie pe care codul fiscal si vamal il ofera autoritatilor fiscale in
solicitarea de informatii de la terti si furnizarea de informatii tertilor este considerabila.
Personalul fostei garzi financiare, care este acum angajat de Centrul pentru Combaterea
Infractiunilor Economice si a Coruptiei, poate efectua inspectii i audit independent de
administratia fiscala si vamala, in scopul documentarii infractiunilor ce va fi inclusa in
activitatile de urmarire penala.

20. Legislatia fiscala si vamala specifica clar drepturile si obligatiile legale ale 1.2.2
contribuabililor, inclusiv dreptul la apel; totusi, aceste drepturi nu sunt suficiente.
Codul Fiscal specifica procedura disponibilad contribuabilului pentru a face apel impotriva
deciziilor autoritatilor fiscale si a actiunilor functionarilor fiscali. Reclamatiile trebuie sa fie
depuse mai intai la birourile fiscale locale. Contribuabilul poate face apel la decizia luata de
biroul fiscal local cu privire la o reclamatie la nivelul Inspectoratului Fiscal de Stat Central
sau la autoritatea juridica pertinentd (articolul 269 al Codului Fiscal). in domeniul
administratiei TV A-ului, autoritdtile fiscale au observat recent mai multa frauda, deoarece
contribuabilii par sa fie mai preocupati de procedurile birocratice excesive in privinta
procesului de rambursare.'® IFS a depus eforturi sustinute pentru a imbunitati informarea
contribuabililor; acestea includ infiintarea birourilor de asistentd pentru contribuabili §i a
seminarelor care abordeaza preocuparile contribuabililor. Informarea contribuabililor poate fi
ameliorata, in special prin Inlesnirea accesului la modificarile din legi si regulamente care
sunt publicate pe Internet.

10 Autoritatile au solicitat asistenta tehnica din partea FMI in acest domeniu.
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Codul etic al functionarilor publici si activitatea impotriva coruptiei

21. Comportamentul functionarilor guvernului este supus unei serii de legi si 1.2.3
regulamente. Coruptia este considerati o problemi majora. In ultimii ani, guvernul a luat
o serie de initiative pentru combaterea coruptiei care totusi continua sa fie considerata o
problema majora de societiti, de donatori si de alte organizatii.'' In general, codul etic pentru
functionarii publici si pentru alt personal al guvernului este reglementat de numeroase legi."
Functionarii guvernului sunt obligati sd prezinte unei comisii speciale in fiecare an, pana la
data de 30 ianuarie, o declaratie a veniturilor §i proprietatii acre au fost dobandite in anul
precedent.” Centrul pentru Combaterea Infractiunilor Economice si a Coruptiei, fondat in anul
2002, si Comisia pentru Combaterea Coruptiei in randul Autoritatilor Publice, prezidata de
Primul Ministru, controleaza si reglementeaza comportamentul corespunzator al functionarilor
publici. La sfarsitul anului 2003, guvernul a adoptat un plan de actiune pentru combaterea
coruptiei §i pentru asigurarea aplicarii legii; a fost Infiintat un grup interdepartamental care
coordoneaza implementarea acestui plan. S-au instituit coduri de conduita speciale pentru
administratia fiscala (paragraf 45). Eforturile sustinute depuse pentru punerea in aplicare a
acestor masuri par sd se fi dovedit eficiente In ceea ce priveste reducerea coruptiei la nivel
inferior in randul functionarilor fiscali $i vamali in ultimii 2 ani.

B. Disponibilitatea publica a informatiilor

Acoperirea si calitatea documentelor bugetare

22. Bugetul de stat acopera activitatile fiscale ale guvernului central cu anumite 2.1.1
restrictii si furnizeaza date neconsolidate privind administratia publica. Proiectul
bugetului de stat, asa cum este el prezentat parlamentului, oferd informatii complete privind
bugetul de stat si fondurile extrabugetare, cele din urma fiind prezentate in anexe separate.
Proiectele de investitii finantate din straindtate sunt si ele prezentate intr-o anexa separatd. De
asemenea, bugetul de stat ofera date privind viramentele de la bugetul de stat la FNAS, la
FAS si la administratiile locale. Bugetele complete ale tuturor administratiilor regionale sunt
si ele incluse intr-o anexa, asa cum s-a indicat mai sus. Cu toate acestea, proiectul bugetului
de stat nu prezinta o situatie completa consolidatd a administratiei publice asa cum se
prevede in paragraful 1. Bugetele anuale de stat aprobate, ale FNAS, FAS si ale
administratiilor locale sunt publicate in Monitorul Oficial; notele explicative si analiza care
insotesc proiectul bugetului de stat au fost publicate o vreme pe situl Internet al MF (Anexa
1). Bugetele aprobate ale administratiilor locale sunt publicate in mihloacele de informare in

' Moldova tinde si aiba rezultate mai slabe in comparatie cu alte tari in tranzitie la o serie de indici care
controleza perceptia coruptiei si a birocratiei, inclusiv indexul de perceptie a coruptiei Transparency
International si Indexul Calitatii Guvernarii al BERD. Cu toate acestea, Moldova si-a imbunatatit pozitia cu
privire la indexul de perceptie a coruptiei in anul 2003. Vezi de exemplu http://www.transparency.org .

2 pe exemplu, Legea privind Serviciile Publice, Nr. 443-X111/1995.

13 Conform Legii privind Declararea siVerificarea Venitului si Proprietatii Functionarilor Guvernului,
Judecatorilor, Procurorilor, Functionarilor Publici si Personalului de Conducere (Nr. 1264-XV/2002).
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masi locale. In ultimii ani, MF a imbunatitit raportarea asupra executiei bugetului. Rezumate
lunare privind executia bugetului de stat sunt publicate, 1n mod curent, pe situl Internet al
guvernului'® si in mijloacele de informare in masa. De asemenea, informatii lunare privind
executia bugetului de stat, al FNAS, al FAS si al administratiilor locale sunt prezentate cu
regularitate personalului FMI.

23. Cheltuielile pentru aparare sunt raportate cuprinzator in buget si in conturile 2.1.1
financiare anuale. Totusi, aceste cheltuieli sunt prezentate numai in sumar in bugetul anual
si in rapoartele asupra executiei bugetului. Ele sunt supuse aceleiasi contabilitati si aceluiasi
audit.

Informatii fiscale trecute si planificate din buget

24. Bugetul de stat si Cadrul General de Cheltuieli pe Termen Mediu ofera  2.1.2
suficiente informatii privind agregatele fiscale principale ale guvernului pentru
perioada trecuta si pentru viitorul nu prea indepartat. Notele explicative la proiectul
bugetului anual de stat oferd informatii curente, actualizate si estimative privind agregatele
fiscale principale (venit, cheltuieli, deficit, finantare) ale bugetului de stat pe o perioada de
patru ani anterioard anului bugetar."” Aceste informatii nu sunt publicate impreuna cu bugetul
de stat anual aprobat, dar sunt disponibile in alte publicatii, inclusiv in documentul privind
Cadrul General de Cheltuieli pe Termen Mediu (CGCTM) care contine, de asemenea,
prognoza pentru agregatele principale si detaliile pentru anul bugetar curent si urmatorii doi
ani (paragraful 33, tabela 6).

Tratarea de catre buget a activititii fiscale extrabugetare 2.1.3

25. O analiza cuprinzitoare a angajamentelor neprevazute nu a fost inca efectuata.
Notele explicative la proiectul bugetului anual de stat ofera unele informatii privind datoriile
externe garantate public, grupate in functie de pléatile capitalului si dobanzii. S-a intocmit un
raport asupra angajamentelor neprevazute din sectorul energetic (Tabela 3). Conform MF, nu
au fost oferite garantii pentru imprumuturile interne si externe ale intreprinderilor de stat in
ultimii cinci ani §i nu exista garantii interne curente. Nici guvernul nici FNAS nu raporteaza
asupra obligatiilor neconsolidate pentru pensii. Documentele bugetare nu includ o analiza a
riscului, insa 1n timpul stabilirii Cadrului General de Cheltuieli pe Termen Mediu pe perioada

indicatorilor macroeconomici majori asupra veniturilor guvernului.

26. Situatii detaliate privind cheltuielile fiscale nu sunt raportate legislativului si 2.1.3
publicului larg. Desi MF controleaza costurile scutirilor de taxe si informeaza guvernul cu
privire la acestea, nu este prevazuta nici o raportare amanuntitd curenta a cheltuielilor fiscale

14 Vezi http://www.moldova.md/.

15 Informatii mai detaliate si ilustrari grafice (TVA, evolutia veniturilor directe si indirecte) sunt prezentate pe o
perioada de cinci ani anterioara anului bugetar.
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catre organul legislativ si publicul larg. Proiectul bugetului de stat, asa cum este el prezentat
parlamentului, ofera date sumare privind costurile scutirilor de impozite, dar nu a fost
publicatd inca o analiza sistematica si amanuntitd a cheltuielilor fiscale pe o anumita
perioada. O anexa la proiectul bugetului de stat ofera o lista de scutiri de impozite, insa fara
nici o specificatie a costurilor acestora.

27. Activitatile cvasi-fiscale nu sunt controlate in mod sistematic, iar costurile 2.1.3
lor nu sunt analizate si raportate cu regularitate si in mod cuprinzator. Asa cum s-a
indicat mai sus, activitatile cvasi-fiscale, In special in sectorul energetic, s-au redus 1n ultimii
ani ca urmare a reformelor din sectorul electricitatii. Cu toate acestea, ele au ramas
considerabile in sectorul gazelor naturale. S-a estimat ca tarifele energetice inferioare
recuperdrii costurilor, platile restante si alte mecanisme ar fi generat un deficit cvasi-fiscal de
5% din PIB in 1999, dublu fatd de deficitul administratiei publice din acelasi an (Tabela 3).
Nici o organizatie nu este, in prezent, responsabila pentru verificarea si raportarea
activitatilor cvasi-fiscale, dar guvernul si-a exprimat interesul pentru efectuarea mai multor
analize si rapoarte in acest domeniu.

Publicarea informatiilor privind datoriile si activele financiare 2.14

28. Informatiile privind datoriile publice brute sunt publicate. Informatiile privind
datoriile interne si externe ale guvernului sunt disponibile lunar si trimestrial pe situl Internet
al Bancii Nationale a Moldovei.'® MF publici, de asemenea, informatii privind datoriile
guvernului care includ lunar restante la platile datoriilor externe. Informatii privind datoriile
interne ale guvernului sunt disponibile publicului larg in functie de garantii, detindtori (banci
si alte institutii) si scadentd. Conform Legii privind Datoriile si Garantiile Guvernului, Nr.
943-X111/1996, MF este obligat prin lege sa inregistreze si sa gestioneze datoriile guvernului.
Lunar, acesta prezintd guvernului o situatie a datoriilor care contine informatii privind nivelul
si structura datoriilor directe si garantate de guvern; aceasta situatie este publicata, de
asemenea, in mijloacele de informare Tn masa. Legea mentionata mai sus nu obliga guvernul
sa raporteze datoriile directe negarantate ale intreprinderilor de stat.

29. Informatiile privind activele financiare ale guvernului nu sunt inca publicate 2.1.4
cu regularitate, dar au fost raportate la FMI si au fost prezentate guvernului si
parlamentului. Informatiile privind activele financiare, conform prevederilor SFG pentru
2001, au fost prezentate FMI-ului pentru prima oara in vederea includerii lor in Anuarul SFG
pentru 2003. Cu toate acestea, aceste informatii nu sunt inca publicate in tara. In acelasi timp,
sunt necesare mai multe eforturi pentru a trece la elaborarea si prezentarea unei balante
complete a conturilor guvernului.

' De asemenea, sunt publicate 1n buletinele informative ale BNM. Informatiile privind licitatiile trezoreriei si
bonurile emise pentru administrarea trezoreriei sunt prezentate de BNM serviciilor Reuters si Bloomberg.



-17 -

Angajamentul pentru publicarea oportuna a datelor fiscale

30. Guvernul publica informatii privind executia bugetului de stat lunar, 2.2.1 desi
nu se reglementeaza prin lege. Moldova a aderat la SGDD 2.2.2 din cadrul
FMI. Nu existd reglementari legale privind publicarea datelor fiscale, insa MF raporteaza
aceste date lunar guvernului, legislativului si publicului larg. Moldova adera la Standardul
General de Diseminare a Datelor (SGDD) al FMI si isi propune sa adopte Standardul Special
de Diseminare a Datelor (SSDD). Prevederi interdepartamentale aprobate in 2001 de BNM,
de MF si de Departamentul de Statistica si Sociologie ofera directive pentru publicarea
datelor, inclusiv un calendar de distribuire a datelor pentru sectorul fiscal.
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Tabela 3. Activitatile Cvasi-fiscale si Angajamentele Neprevizute din Sectorul Energetic

in ciuda reformelor si a imbunitatirilor recente, activitatile cvasi-fiscale si angajamentele neprevizute din sectorul
energetic creeaza riscuri fiscale substantiale pentru guvern, generand dezechilibre interne si externe mari. La sfarsitul
anului 2003, aranjamentele neprevazute datorate platilor restante externe (comerciale) la livrarile de gaze din Rusia s-
aridicat la 120 milioane dolari sau 6% din PIB (excluzand dobanda si penalizarile si neluand In considerare restantele
Transnistriei). De asemenea, se pare ca exista angajamente neprevazute interne mari sub forma facturilor neplatite ale
intreprinderilor de stat si societdtilor energetice. O analizd a sectorului electricitatii si al gazelor naturale pe baza unor
estimari prudente si a datelor oficiale sugereaza ca deficitul cvasi-fiscal al sectorului energetic s-a ridicat in 1999 la
730 milioane lei Moldova sau 5% din PIB. in acelasi an, deficitul bugetar la care s-a angajat administratia publica a
fost estimat la 2,5% din PIB. Moldova are numai resurse energetice limitate si, ca atare, este dependenta in mare
masura de gazele naturale importate din Rusia si de electricitate importata din Romania si Ucraina.

in cursul anului 1999, tarifele energetice au fost stabilite la nivele mult sub recuperarea costului, ceea ce a constituit o
sursa de deficite cvasi-fiscale, combinate cu privilegii mari pentru consumatorii de energie si plati restante. Aceste
activitdti cvasi-fiscale au generat consum excesiv si risipd de energie, denaturnd alocarea resurselor si avand efecte
negative asupra mediului inconjurator. Pentru a ilustra aceasta, 1n ultimii ani ai decadei 1990, cetatenii moldoveni au
consumat, in medie, de doud ori mai multa energie primara decat cetdtenii din tdrile Europei Occidentale (vezi Martin
Petri, Gilinther Taube si Aleh Tsyvinski; Activitdti cvasi-fiscale in sectorul energetic in tarile fostei Uniuni Sovietice,
Raport de Iucru FMI Nr. 02/60, 2002). Guvernul a devenit treptat congtient de aceste dezechilibre si probleme si a
inceput sa le abordeze prin reforme in sectorul energetic cu ajutorul Bancii Mondiale si al altor institutii. in ultimii
ani, reforme majore s-au concentrat asupra urmatoarelor:

(1) cresterea tarifelor energetice pentru a le alinia cu nivelurile de recuperare a costului (de exemplu, tarifele la
electricitate i gaze au crescut cu 22% si respectiv 11%, la mijlocul anului 2003; o majorare substantiala a tarifelor la
gaze naturale se dezbate 1n prezent). Din 2000, tarifele energetice sunt revizuite anual si sunt aprobate de Agentia
Nationald de Reglementare a Energiei (ANRE) pe baza unei metodologii aprobate in mod oficial;

(2) aplicarea unei disciplini a platilor de catre organizatiile bugetare si cresterea alocatiilor bugetare pentru platile
energetice, In special la nivelul administratiilor locale. De asemenea, indicii de incasare a lichiditatii par sa fi crescut
in ultimii ani;

(3) privatizarea a trei din cele cinci societati de distributie a electricitatii prin licitatii deschise de catre un investitor
strain strategic. Noul proprietar a depus eforturi mari pentru a intrerupe alimentarea cétre consumatorii care nu-si
plétesc facturile;

(4) divizarea centralelor termice ca prim pas spre privatizare;

(5) Inlocuirea subventiilor casnice de energie implicite care nu au avut un obiectiv anterior precis (estimate la 3,5%
din PIB in 1999) cu subventii explicite de la buget, mai bine directionate (cu costuri de 1,5% din PIB 1n 2000) spre
anumite grupuri tintd (pensionari, invalizi, familii mari, veterani de razboi). Acest “Program National de
Compensare” este finantat de la bugetul de stat si administrat de FNAS.

Ca urmare a acestor reforme, platile restante ale consumatorilor casnici, ale organizatiilor bugetare si ale altor
consumatori catre furnizorii de energie par sa se fi redus. Totusi, acestea sunt inca substantiale, in special, in sectorul
gazelor naturale. Facand parte din peisajul cvasi-fiscal, vanzarile de gaze naturale nu sunt sustinute financiar in mod
transparent de tarifele extrabugetare pentru gazele in tranzit.

Ar fi fost foarte util sa se efectueze o analiza amanuntita pentru a determina nivelul la care activitatile cvasi-fiscale s-
au redus in ultimii ani ca urmare a reformelor mentionate mai sus. Totusi, pdnd acum guvernul nu a efectuat o analiza
sistematica de acest gen si nu ofera parlamentului si publicului larg o evaluare precisa a riscurilor fiscale pentru
bugetul de stat legate de angajamentele neprevazute in domeniul energetic, care sunt asociate, in principal,
activitdtilor cvasi-fiscale din vanzarile de gaze naturale interne. Ca urmare, pare sa fie o lipsa de constientizare din
partea politicienilor si a publicului larg a extinderii si costurilor acestor activitati.
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C. Intocmirea, executia si raportarea deschisa a bugetului

Procesul de intocmire a bugetului: claritatea si consecventa procesului si prezentarii

31. Procesul de intocmire a bugetului anual este in general deschis, dar 3.2.1
prezentarea bugetului nu indeplineste standardele internationale, inclusiv datorita
fragmentarii. Procesul de formulare a bugetului este fragmentata si, ca atare, guvernul nu
prezintd parlamentului si publicului larg un buget complet consolidat al administratiei
publice. Investitiile finantate de donatori, resursele extrabugetare ale organizatiilor bugetare
si bugetele FNAS si FAS nu sunt complet integrate in vederea prezentarii in Bugetul Public
National. Sunt prezentate bugete elocvente ale administratiei locale, dar acestea nu sunt
consolidate cu bugetul de stat si cu alte bugete. Datorita acestor deficiente, guvernul nu ofera
parlamentului si publicului larg o imagine cuprinzatoare si suficient de detaliatd a veniturilor
si cheltuielilor publice, ceea ce nu permite o administrare fiscala eficientd. Cu toate acestea,
introducerea CGCTM si a altor reforme au ca obiectiv eliminarea acestor deficiente. De
exemplu, in bugetul pe anul 2004, au fost introduse clasificari ale programelor in vederea
selectarii ministerelor responsabile, ca parte integranta a unui proiect pilot. Clasificarea
bugetului include diviziuni economice, functionale si organizatorice, desi acestea nu sunt in
intregime consecvente cu standardele SFG.

32. Procesul bugetar urmireste un program strict. intocmirea bugetului de stat si a altor
bugete urmareste un program detaliat si strict care este, in general, respectat (Tabela 4). A
fost descompus pentru intocmirea bugetului pe anul 2005 cu scopul de a permite o mai buna
dezvoltare a politicilor de cheltuieli din sector si pentru a inlesni activitatea de informare
analitica pentru CGCTM (Tabela 5). In mod efectiv, procesul bugetar incepe, in prezent, in
ianuarie 1n loc de aprilie cum incepea inainte.

Cadrul macroeconomic si baza politicii privind bugetul

33. Balanta totala a administratiei publice, asa cum este definita de 3.23
autoritatile moldovene, este indicatorul principal al pozitiei fiscale din 324
buget si este controlata in cursul anului. Guvernul isi concentreaza politica fiscala, in
principal, asupra balantei administratiei publice, asa cum este definita de autoritatile
moldovene si agsa cum este explicatd in Tabela 1. Balantele cheie care sunt controlate in acest
cadru general sunt: bugetul de stat, balanta FNAS, balanta totala a administratiilor locale si
balanta primara a bugetului consolidat. Aceste balante si agregatele sunt in general controlate
lunar. Autoritétile nu efectueaza un control cuprinzator al administratiei publice, aga cum este
prevazut de SFG, si a rezultatelor financiare ale Intreprinderilor de stat si ale sectorului
public.

34. Prognozele bugetare si estimirile macroeconomice sunt prezentate clar in 3.1.3
proiectul bugetului anual, dupa cum este prezentat parlamentului. Bugetul se bazeaza pe
un cadru general macrofiscal pe termen mediu care este pregatit de Ministerul Economiei
(ME) 1n cooperare cu MF si BNM, cu participarea altor agentii. ME este principala agentie
responsabila pentru prognozele macroeconomice. Materialele justificative din cadrul
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documentatiei bugetare includ, de asemenea, documente intocmite de ME si de BNM, care
stabilesc parametrii macroeconomici cantitativi cuprinzatori si interdependenti si principalele
prognoze pentru buget.

Tabela 4. Procesul de intocmire a bugetului pe anul 2003 in Moldova 1/

Anul bugetar este stabilit pe baza anului calendaristic prin Legea privind Sistemul Bugetar si Procesul Bugetar
(1996). Principalele etape 1n anul 2003 au fost urmatoarele:

Termene

Activititi: Buget de stat

Activititi: Bugetele
administratiilor locale

20 martie

Prezentarea in fata Cabinetului a Raportului CGCTM si a
calendarului bugetar impreuna cu cadrul preliminar.

martie-aprilie

Revizuirea si actualizarea cadrului macrofiscal si a
CGCTM; analiza problemelor cu fatete multiple si
intocmirea planurilor de cheltuieli din sector (in prezent,
numai pilot in 3 ministere responsabile).

mai

Revizuirea analizei initiale a CGCTM la seminarul
interministerial pentru optiuni bugetare, urmata de
finalizarea proiectului de conceptie a bugetului.

Revizuirea si aprobarea proiectului de conceptie a bugetului
de catre Cabinet si emiterea unor note metodologice
bugetare cétre ministerele responsabile.

Note metodologice emise de
MF la raioane.

Raioanele 1nainteaza notele
satelor, comunelor si
oraselor.

Inceputul lui
iunie

ME finalizeaza prognozele macroeconomice.

Ministerele responsabile inainteaza cererile lor de buget.

Satele, comunele si orasele
intocmesc proiecte de buget
pe care le depun la MF in
vederea revizuirii.

Mijlocul lunii
funie — sfarsitul
lunii iulie

MF finalizeaza cadrul macrofiscal.

Negocierile bugetare dintre MF si ministerele responsabile.

Inceputul-
mijlocul lunii
august

Primul ministru/Cancelaria Statului rezolva conflictele
referitoare le buget.

Administratiile locale dezbat
divergentele proiectului de
buget cu MF.

Mijlocul-
sfarsitul lunii
august

MOoF finalizeaza proiectul de buget.

1 octombrie

Guvernul supune Parlamentului Proiectul de Lege a
Bugetului Anual

1 noiembrie

Satele, comunele si orasele
revad si supun proiectele de
buget consiliilor locale n
vederea aprobarii.

15 noiembrie

Bugetele raioanelor sunt
supuse consiliilor raioanelor
in vederea aprobatrii.

5 decembrie

Parlamentul aproba bugetul de stat.
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Tabela 4. Procesul de intocmire a bugetului pe anul 2003 in Moldova 1/

10 decembrie Consiliile satesti, comunale
si orasenesti aproba bugetele
lor

20 decembrie Consiliile raionale aproba
bugetele raionale.

1/ Surse: PER Banca Mondiala 2003si MF.

Tabela 5. Sumarul calendarului bugetar pe 2004*

Urmatoarele schimbari sunt planificate, in prezent, in calendarul bugetar in Moldova pentru intocmirea
CGCTM pe perioada 2005-2007 si a bugetului anual pentru 2005:

e ianuarie—februarie. Stabilirea cadrului macrofiscal.
e februarie. Analiza problemelor cheltuielilor transsectoriale.

o februarie—martie. Analiza si intocmirea planurilor de cheltuieli pe sector (strategic) (in prezent numai
planuri pilot in 3 ministere responsabile).

o martie—inceputul lunii aprilie. Finalizarea planurilor de cheltuieli si a plafoanelor de resurse.

o  sfarsitul lunii aprilie—mijlocul lunii august. Finalizarea proiectului bugetului anual in vederea
prezentarii la guvern la data de 15 august.

* Sursd: MF (Decizia Guvernului Nr. 1631/2003).

35. Este incurajata verificarea externa a modelelor si a prezumtiilor 422
macroeconomice. Prezumtiile si modelele macroeconomice sunt discutate pe parcursul
intocmirii bugetului intr-un forum format din ME, MF, BNM, Departamentul de Statistica si
Sociologie, administratiile locale, sindicate, asociatiile de angajati si Institutul National de
Economie si Tehnologie a Informatiilor. Prognozele macroeconomice sunt publicate ca parte
integranti a bugetului de stat.'” Modelul macroeconomic folosit de MF pentru analiza si
prognoze este 1n curs de realizare. ME intocmeste prognozele sale macroeconomice pe baza
unui model diferit. Corectitudinea prognozelor macroeconomice oficiale s-a imbunatatit in
ultimii ani, dar continua sa fie optimiste in unele domenii (inflatie, cresterea PIB, venituri din
privatizare, subventii si credite externe).

17 Vezi situl Internet al MF (www.moldova.md).




-22 -

Planificarea pe termen mediu si analiza riscurilor fiscale 3.1.1

36. Situatia obiectivelor politicii fiscale este reflectata in Cadrul General de Cheltuieli
pe Termen Mediu (CGCTM) si bugetul anual de stat. Proiectul bugetului anual de stat
contine o situatie sumara a obiectivelor fiscale ale guvernului, care sunt subliniate in detaliu
in CGCTM. Elaborarea CGCTM are ca scop crearea unui cadru general stabil pentru
orientarea procesului bugetar anual. Autoritétile au inceput in 2002 prin intocmirea primului
CGCTM (2003-2005). In urma stabilirii cadrului institutional, CGCTM pe perioada 2004-
2006 a fost intocmit in prima jumatate a anului 2003, si ulterior, a fost folosit ca baza pentru
intocmirea bugetului pe 2004 (Tabela 6). Pana acum, CGCTM-urile au fost aprobate de
guvern, dar nu au fost supuse discutiilor si aprobarii parlamentului. Cu toate acestea,
autoritatile intentioneaza sa prezinte CGCTM pe perioada 2005-2007 impreuna cu bugetul
anual parlamentului in vederea dezbaterilor.

37. Regulile fiscale sunt formulate si aplicate pentru balanta guvernului si 3.1.2
veniturile administratiilor locale. Legea bugetului organic prevede ca bugetul de stat
trebuie sa fie echilibrat, dar permite asumarea unui deficit in cazul in care este disponibila
finantarea externd. Legea mai prevede cd nu este permisa finantarea bugetului de cétre banca
centrala prin crearea de numerar. Legea bugetului anual specifica limite nominale pentru
datoriile externe si interne care pot fi asumate in cursul anului bugetar. Legea privind
Finantele Publice Locale prevede cd bugetele administratiilor locale trebuie sa fie echilibrate,
insa trebuie sd prescrie limite stricte de credit (paragraful 11, Tabela 2).

38. Estimarile noilor initiative si costurilor in curs ale politicilor guvernului 3.14
sunt in general prezentate in documentele bugetare anuale, insa nu sunt intotdeauna
diferentiate usor. Initiative noi ale politicii sunt, in general, descrise, iar estimarile costurilor
agregate sunt prezentate in proiectul bugetului de stat anual si notele explicative aferente. in
ceea ce priveste politicile salariale, proiectul bugetului pe 2004 a inclus un fond de rezerva a
salariilor substantial. in urma dezbaterii parlamentare si publice, au fost stabilite cresteri ale
salariului, iar fondul de salarii a fost alocat pe sectoare in bugetul final.

39. Problemele de sustenanta fiscala si de sensibilitate a estimarilor bugetului la 3.1.5
schimbarile parametrilor macroeconomice nu sunt discutate in documentatia bugetara
necesara pentru proiectul bugetului anual de stat, dar este luat in considerare in
CGCTM. CGCTM pe perioada 2004-2006 include o analiza si o reprezentare grafica a
dinamicii datoriilor si a indicatorilor de sustenanta a datoriilor, inclusiv datoriile guvernului
drept cota-parte a PIB si serviciul datoriilor guvernului aferent la venituri (Tabela 6).

Claritatea controlului executiei bugetului 3.3.1

40. Au fost stabilite proceduri contabile de baza si de verificare interna, insa legile si
regulamentele existente sunt dificile, impiedicind implementarea. Functiile contabile din
ministerele responsabile sunt Indeplinite de unitati specializate, care sunt responsabile pentru
calculul, raportarea si verificarea cheltuielilor prevazute in buget in conformitate cu Legea
Contabilitatii Nr. 426-X111/1995 si cu instructiunile si directivele pertinente. Conturile
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ministerelor si departamentelor sunt, in principal, mentinute pe baza lichiditatilor modificate,
insa treptat sunt incluse intr-un sistem contabil de inregistrare pe baza de angajament. Fiecare
minister mentine deja un sistem de inregistrare a angajamentelor. FNAS pastreazad evidenta
pe baza principiului de anualitate. Sistemul trezoreriei consta dintr-o structura pe doua nivele,
inclusiv trezoreria centrald (Trezoreria Statului) si o retea de 37 birouri regionale (trezorerii
teritoriale) care sunt subordonate Trezoreriei de Stat. Trezoreria de Stat a devenit functionala
in 1997; ea este responsabild pentru executia bugetului de stat.'® Toate operatiunile fiscale ale
administratiilor locale sunt efectuate prin intermediul trezoreriilor teritoriale incepand cu
2001.

41. Rapoartele asupra restantelor la venituri si cheltuieli sunt intocmite ca parte
integranta a rapoartelor lunare inaintate guvernului. Rapoartele asupra platilor restante
ale veniturilor sunt intocmite si inaintate guvernului lunar de Inspectoratul Fiscal de Stat,
inclusiv o listd a 100 contribuabili cu cele mai mari restante. In privinta restantelor la
cheltuieli, sunt disponibile rapoarte lunare cumulative si rapoarte trimestriale mai amanuntite.
Aceasta raportare asigurd o evaluare a platilor restante si neonorate si permite verificarea lor,
inclusiv divizarea in cheltuieli curente (salarii, bunuri si servicii) si cheltuieli de capital.
Datele cumulate privind atat veniturile cat si cheltuielile restante sunt prezentate guvernului
si parlamentului si sunt incluse in documentatia bugetara.

42. Practicile de administrare financiara nu sunt in general bine 3.3.1/2.14
coordonate. Incertitudinea privind disponibilitatea lichiditatilor a creat probleme mari in
executia bugetului In trecut §i, ca urmare, ministerele responsabile au cumulat plati restante si
neonorate mari. Intentia de a crea o unitate de administrare a lichiditatilor la MF 1n 2001 a
avut In vedere ameliorarea situatiei, dar mai sunt inca deficiente. Legatura dintre
administrarea lichiditatilor si a datoriilor este, de asemenea, slabd, dar se va consolida 1n timp
odata cu functionarea noii unitati de administrare a datoriilor din cadrul MF. Autoritatile
revizuiesc, in prezent, strategia de administrare a datoriilor interne si externe, avand ca
obiectiv restructurarea datoriilor externe si prevenirea acumuldrii platilor restante la datoriile
externe. Informatiile privind datoriile interne si externe sunt disponibile in functie de emitere,
tipuri de detindtori si instrumente si scadenta.

'® Trezoreria centrali este organizata in jurul contului unic al tezaurului pastrat la BN unde sunt colectate toate
veniturile guvernului central si unde sunt inregistrate operatiunile guvernului. Cateva conturi suplimentare, in
diverse monede straine, sunt pastrate la BNM impreuna cu un cont separat pentru veniturile Bugetului de
Asigurari Sociale de Stat.
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Tabela 6. Cadrul general de cheltuieli pe termen mediu

In ultimii ani, MF si-a intensificat eforturile in vederea elaborarii unui cadru general al bugetului pe termen
mediu, axdndu-se 1n special pe estimdrile cheltuielilor pe termen mediu, care sunt consecvente cu cadrul
macroeconomic pe termen mediu. Cu ajutorul Bancii Mondiale si al DDI, s-au eleborat doua cadre generale de
cheltuieli pe termen mediu consecutive (CGCTM) pe perioadele 2003-2005 si 2004-2006. Numeroase institutii
sunt reprezentate in echipa de lucru care elaboreazd CGCTM. Echipa de lucru este condusa de MF si include
reprezentanti ai ME, ai ministerelor responsabile, ai altor organizatii guvernamentale, ai administratiei locale,
conducatori ai sindicatelor si angajatori.

Cel mai recent cadru general, publicat in septembrie 2003, este de calitate exceptionala in ceea ce priveste
asigurarea unei analize amanuntite i cuprinzatoare a veniturilor guvernului in afara bugetului de stat
(acoperirea de catre FNAS si administratiile locale). Pentru prima oara, au fost intocmite anexele ce contin
planurile de cheltuieli strategice pe termen mediu pentru trei sectoare prioritare (educatie, sanatate si asistentd
sociald). Desi acestea sunt de calitate foarte buna, autoritatile intentioneaza sa prezinte prognoze cantitative
amanuntite pe baza de program pentru aceste trei sectoare In CGCTM 2005-2007. Aceasta va permite integrarea
prognozelor bugetului in procesul PRSP, legarea programelor costed de indicatorii de intrare si iesire (indice
student-elev, Inscriere mai mare) si obiectivele de reducere a saraciei (de exemplu, rata mai mare a scolarizarii).

CGCTM pe perioada 2004-2006 include, de asemenea, o analiza a sustenantei datoriilor, care prezintd indicatori
cum ar fi datoriile guvernului drept cota-parte a PIB si serviciul datoriilor aferent incasarilor. CGCTM
estimeaza ca datoriile guvernului vor scadea pana la 44% din PIB in 2006. De asemenea, s-a recunoscut povara
grea a lichidititilor generate de serviciul datoriilor in 2004 si 2005. In acest context, s-a evidentiat necesitatea
de a mentine o balantd cuprinzatoare a conturilor administratiei publice in 2006. Totusi, analiza nu ia n
considerare (sectorul energetic) angajamentele neprevazute care ar putea deveni explicite in aceasta perioada.

Autoritatile intentioneaza sa reduca ratele impozitului pe venit si mai mult pe termen mediu. Aceasta ar putea
crea riscuri prognozei venitului pe termen mediu, care ar putea fi analizat. Desi efectele riscurilor fiscale
provenind din efectele negative ale ratei dobanzii si/sau socuri ale cursului de schimb au fost introduse Intr-un
“scenariu pesimist” in cursul intocmiriit CGCTM pe perioada 2004-2006, rezultatele acestui scenariu nu au fost
raportate In documentul final deoarece acestea ar fi putut fi interpretate ca semnale negative de publicul larg.

43. Auditul intern se concentreaza in principal asupra controlului financiar. 3.3.3
Auditul intern este efectuat independent de fiecare minister si departament guvernamental.
Legislatia adecvata este complexa, iar practicile curente pun accentul pe controlul financiar.
Sistemele interne de control ex-ante §i ex-post ar trebui consolidate. Guvernul lucreaza, in
prezent, la elaborarea unui nou cadru conceptual si legal al auditului intern.

44. Regulile si practicile aprovizionarii sunt, in general, clare si binecunoscute, 3.3.2
dar ar trebui consolidate pentru a imbunatiti si mai mult transparenta. Legea privind
Aprovizionarea cu Bunuri, Lucrari si Servicii, Nr.1166-XI1I/1997 si regulamentele privind
aprovizionarea stabilesc procedura de aprovizionare pentru guvern. Conform acestei legi,
trebuie urmata o procedura de licitatie deschisa, procesul fiind supravegheat de agentia
centrald de stat pentru aprovizionare (Agentia Nationala pentru Aprovizionarea Guvernului).
O consolidare sporitd a procesului de aprovizionare poate fi realizata prin intarirea regulii
privind discretia functionarilor publici in acordarea contractelor §i revizuirea reclamatiilor
inaintate de ofertantii care nu au castigat licitatia.

45. O serie de legi si regulamente complexe stabilesc angajarile si salariile din  3.3.2
cadrul guvernului. Procedura angajarii, drepturile si obligatiile personalului din cadrul




_25.-

guvernului si sectorului public sunt supuse Codului general al Muncii, Legea Serviciilor
Publice si Legea Remunerarii. Acestea sunt completate de regulamente specifice sectorului
respectiv si de contracte colective de negociere. Un proiect de lege este in curs de elaborare,
care intentioneaza sa stabileascd un sistem de remunerare bazat pe reguli mai clare si in
functie de rezultate pentru personalul angajat de guvern.

Claritatea controlului intern si independenta administratiei fiscale 3.3.3

46. Functiile de verificare interna si de control in cadrul administratiilor fiscale si
vamale sunt indeplinite de departamente specifice. Departamentele interne de securitate
interna din cadrul administratiei fiscale si vamale colecteaza informatii privind functionarii
fiscali §i conduc investigatii interne ale actiunilor presupus ilegale intreprinse de acestia in
timpul serviciului. Att functiile de control intern ale administratiei fiscale cét si cele ale
administratiei vamale sunt separate de departamente similare ale altor agentii
guvernamentale, punandu-se accentul pe o contabilitate corecta si pe descoperirea coruptiei
(vezi, de asemenea, paragraful 42).

47. Functionarilor administratiei fiscale si vamale le este asigurata in mod formal 3.3.4
protectie legali fati de imixtiunea politici. In timp ce IFS este o entitate legald din cadrul
Ministerului de Finante, administratia vamala raporteaza direct guvernului. Legile pertinente
garanteaza, in mod formal, protectia fata de imixtiunea politica.

Contabilitatea si raportarea executiei bugetului

48. Sistemul contabil este capabil sa produca pe parcursul anului rapoarte 3.3.1
precise privind rezultatele bugetului guvernului central. Aceste rapoarte sunt disponibile
lunar si trimestrial. Rapoartele lunare sunt, de obicei, elaborate in termen de o luna de la
sfarsitul lunii. Aceste raporturi includ date privind platile restante. O raportare separatd cu
privire la tranzactii se face in termeni fizici si de valoare (de exemplu, asistenta umanitara).
Tabloul conturilor se face in functie de SFG 1986; acesta trebuie adaptat pentru a fi in
conformitate cu SFG 2001.

49. Raportarea fiscald nu acoperd administratia publica in intregime si 3.3.1/2.1.1
uniform. Rapoartele asupra executiei bugetului pentru diverse componente ale administratiei
publice, dupa cum sunt definite de SFG, sunt disponibile pe scard larga, dar nu sunt
consolidate sub forma unui tabel pentru administratia publica. De asemenea, datele nu sunt
accesibile publicului larg si altor organizatii in acelasi format. Aceasta se datoreaza in parte
lipsei de coordonare intre MF si FNAS din punct de vedere a cumularii datelor; de exemplu,
FNAS raporteaza datele numai trimestrial Ministerului de Finante (pe hartie). Aceasta
problema se complica prin folosirea unor sisteme contabile diferite, FNAS folosind
contabilitatea cumulativa, si de modul in care FNAS si FAS infiintat recent, actioneaza in
afara sistemului trezoreriei de stat.

50. Legislativul primeste rapoarte oportune asupra rezultatelor bugetului in 34.1
cursul anului, dar nu efectueaza o revizuire formala la mijlocul anului. Rapoartele
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asupra executiei lunare a bugetului sunt accesibile publicului larg sub forma comunicatelor
sumare, totusi, aceste rapoarte sunt in cea mai mare parte narative si sunt limitate in scop si
analiza. In conformitate cu SGDD, informatiile privind executia bugetului sunt publicate
trimestrial pe situl Internet si n Buletinul Statistic.

51. Conturile anuale verificate ale bugetului de stat sunt disponibile in termen de 3.4.2
patru luni de la sfarsitul anului fiscal. Conturile finale inaintate parlamentului Incorporeaza
bugetul guvernului central, fondurile extrabugetare, sumarul creditelor si subventiilor externe
primite pentru proiecte de investitii $i sumarul bugetelor unitatilor administrativ-teritoriale.

In acelasi timp, activitatile finantate prin credite si subventii pentru proiecte de investitii care
nu sunt incluse in sistemul de trezorerie sunt incorporate cumulat in raportare. Conform Legii
privind Finantele Publice, rapoartele asupra executiei bugetelor administratiilor locale sunt
aprobate de organele reprezentative locale pand la 15 februarie a anului urmétor.

Prevederea bugetului si raportarea pe baza rezultatelor 3.2.2/3.4.3

52. Obiectivele si rezultatele estimate ale activitdtilor guvernului sunt abordate in termeni
generali in proiectul de buget anual si in raportul asupra executiei bugetului prezentate
guvernului si parlamentului. Proiectul de buget anual si raportul asupra executiei bugetului
anual ofera informatii generale privind rezultatele propuse si realizate ale activitatii
guvernului. In 2003, a fost partial introdusi o prezentare a bugetului pe bazi de program cu
scopul de a Tmbundtati eficienta implementarii programului.

D. Asigurarea integrarii

Integritatea prelucrarii datelor 4.1.1

53. Planurile bugetare sunt oarecum corecte, iar diferentele dintre rezultatele bugetare
si cele efective ale principalelor agregate fiscale sunt dezvaluite. Planurile de venituri si
cheltuieli sunt, in general, destul de corecte, dar exista tendinta de a face prezumtii optimiste
in ceea ce priveste anumite variabile (de exemplu, subventii si credite externe, venituri din
privatizare). Pana in 2003, planurile nerealiste de crestere a PIB au determinat estimari
extrem de optimiste ale veniturilor bugetare. Diferenta dintre rezultatele planificate si cele
efective ale veniturilor, cheltuielilor si ale balantei totale a bugetului de stat pentru 2003 au
fost dezvaluite publicului larg prin publicarea pe situl Internet. Bugetele suplimentare sunt,
de obicei, intocmite de doua ori pe an. Datele privind folosirea Fondului de Rezerva sunt
incluse in rapoartele asupra executiei bugetului.

54. Declaratii de politica contabila sunt incluse in buget si in documentele 4.1.2
conturilor finale. Tranzactiile bugetare sunt inregistrate pe bazd de numerar. Normele
metodologice prevazute in “Instructiuni privind contabilitatea organizatiilor cu cheltuieli”
sunt aplicate contabilitdtii executiei numerarului si contabilitdtii cumulative a bugetului de
stat si contabilitatii de casd a bugetelor unitdtilor administrativ-teritoriale in sistemul de
trezorerie. MF este responsabil pentru stabilirea politicilor si standardelor si pentru aplicarea
conformitatii cu standardele contabile.
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55. Procesul de reconciliere a conturilor si cel de raportare fiscala sunt, in mare 4.1.3
masura, eficiente. Sunt efectuate, cu regularitate, atdit comparatii ale consecventei interne a
datelor fiscale, cat si comparatii preliminare ale acestor date. Toate tranzactiile de tezaur sunt
efectuate Intr-un cont bancar unic pentru fiecare buget. Aceasta permite reconcilierea
informatiilor privind tranzactiile de tezaur cu sistemul bancar. De asemenea, BNM
efectueaza o reconciliere a conturilor monetare si fiscale. Reconcilierile de date sunt
prezentate explicit parlamentului si publicului larg in rapoartele anuale asupra executiei
bugetului.

Supraveghere independenti 4.2.1

56. Auditul extern este independent de organul executiv si mandatul sau nu acopera
toate activititile din sectorul public. Legea privind Curtea de Conturi Nr. 312-XI111/1994, a
infiintat Curtea de Conturi (CC), institutia suprema de audit In Moldova, si prevede
independenta sa. Conducerea CC este numitd de parlament. Mandatul CC este cuprinzitor —
CC are autoritatea si efectueze auditul oricarui organ si oricarei institutii publice. In practica,
CC nu are suficient personal ceea ce i stdnjeneste eficienta. CC isi publicd, in general,
rapoartele in Monitorul Oficial si prezinta rapoarte anuale parlamentului.

57. Se impune consolidarea capacititii de audit intern si extern. CCare 70de  4.2.1
inspectori care lucreaza in guvernul central si alti 70 de angajati care acopera institutiile de
administratie locala. Aceasta nu permite efectuarea cu regularitate a unui audit pentru toate
institutiile publice. CC depinde in intregime de bugetul de stat care ii finanteaza operatiile.
Asa cum s-a discutat mai sus, se impune consolidarea capacitatii de audit intern.

58. Legislativul dezbate rapoartele de audit extern, dar urmarirea acestora 4.2.1
revine efectiv agentiilor de aplicare a legii. Rapoartele Curtii de Conturi sunt in general
primite si revizuite de parlament; totusi, au existat situatii In trecut in care rapoarte speciale
de audit nu au fost prezentate parlamentului. Urmarirea concluziilor rapoartelor de audit
revine, in general, agentiilor de aplicare a legii.

59. Biroului national de statistica i se asigura asigurarea legislativa a 423
independentei. Conform Legii Statisticilor 412-X11/1990, cu modificarile ulterioare i
addenda, Departamentul de Statistica si Sociologie este responsabil pentru colectarea si
diseminarea datelor primite de la agentii, inclusiv date fiscale. Biroul este independent din
punct de vedere tehnic. Un proiect de lege privind statisticile, care va consolida independenta
biroului, este in curs de dezbatere.

II. COMENTARIILE ECHIPEI FMI

60. Moldova a ficut progrese in ultimii ani in imbunaititirea transparentei fiscale si
indeplineste cerintele codului de transparenta fiscala in mai multe domenii. Atat rolurile
si responsabilitatile puterii executive, legislative si judecatoresti cat si ale diverselor sectoare
ale guvernului sunt relativ clar definite. Operatiunile guvernului sunt bine diferentiate de
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activitatile bancii centrale, si, in cele mai multe cazuri, si de activitatile din sectorul financiar.
Mecanismele de coordonare a activitdtilor bugetare cu cele extrabugetare sunt suficient de
bine definite. Raportarea bugetului catre parlament si publicul larg s-a consolidat n ultimii
ani, dar mai persistd o serie de deficiente in acest domeniu (vezi mai jos). Consolidarea
intregii legislatii fiscale Tn doud coduri organice (impozite interne §i taxe vamale) a
imbundtatit transparenta fiscald, desi se pot face incd ameliorari.

61. Calitatea intocmirii bugetului s-a imbunatatit considerabil datorita introducerii
Cadrelor Generale de Cheltuieli pe Termen Mediu (CGCTM). Ministerul de Finante a
facut progrese notabile in ultimii ani in elaborarea CGCTM. In special, cadrul general pentru
2004-2006 este caracterizat de profunzime analitica si amploare considerabila. Calendarul
bugetar anual, care este clar si, in general, respectat, a fost modificat pentru a permite o mai
buna integrare a elaborarii CGCTM 1in ciclul bugetar anual.

62. in unele domenii, Moldova indeplineste cerintele transparentei fiscale intr-o
anumitd masura, dar imbunatitiri ulterioare ar fi utile. Aceste domenii includ
consolidarea bugetului si raportarea, impozitarea, coordonarea cu administratiile
locale, trezoreria si auditul intern si extern. Bugetele fondurilor extrabugetare, al FNAS,
FAS si al proiectelor finantate de donatori nu sunt inca bine consolidate cu bugetul de stat si
bugetele administratiilor locale ca parte integrantd a administratiei publice. Transparenta ar
privind cheltuielile fiscale, care ar trebui publicate. In timp ce activititile cvasi-fiscale din
sectorul energetic s-au redus datoritd reformelor din sectorul electricitatii, raman inca
substantiale, in special in domeniul gazelor naturale, ceea ce necesita o verificare si o analiza
mai atenta. In politica si administratia fiscala, autorititile trebuie si renunte la modificari
frecvente efectuate in cursul anului, si toate modificarile legilor si regulamentelor trebuie sa
fie mai usor accesibile publicului larg, inclusiv prin publicarea pe Internet. Relatiile
financiare dintre guvern si administratiile locale trebuie sa fie puse pe o baza solida si
permanentd, ca urmare a consultarilor intense cu reprezentantii administratiilor locale si cu
specialistii independenti. Aceste consultari trebuie sd abordeze preocupdrile pentru
autonomia in declin a administratiilor locale. Se impune modernizarea si consolidarea
urgentd a operatiunilor de tezaur aldturi de reformele in domeniul controlului intern si al
auditului extern.

63. Transparenta pare sa fi stagnat sau chiar sa fie in declin in unele domenii in ultimii
ani. Guvernul continud sa controleze activitatile agentilor economici printr-o diversitate de
mecanisme si canale, unele dintre acestea nefiind transparente. De exemplu, fosta garda
financiarad continud sd functioneze independent de administratia fiscala si cea vamala, iar
rolul acesteia 1n conditiile Infiintarii Centrului de Combatere a Coruptiei si a Infractiunilor
Economice nu pare sa fie bazat pe reguli legale bine definite. O serie de masuri neoficiale au
fost introduse in ultimii ani care au stanjenit comertul international liber si cresterea
economica generand un mediu de reglementare mai complex si mai putin transparent t.
Trebuie acordatd mai multa atentie controlului operatiunilor financiare a intreprinderilor de
stat. In prezent, MF in calitatea sa de agentie fiscala principald a guvernului nu joaci nici un
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rol in controlul operatiunilor financiare ale intreprinderilor de stat, i nici o altd agentie a
guvernului central nu controleaza veniturile intreprinderilor de stat cuprinzator si sistematic.

64. Pe acest fundal, urmatoarele recomandari sunt prioritare:

Intocmirea, prezentarea si raportarea bugetului

e Stabilirea unui mecanism de raportare care implicd unitati de implementare a proiectelor
si ministere responsabile, care va permite MF sa consolideze datele privind sumele platite
si cheltuielile donatorilor pentru proiecte cu finantare externa si sa includa aceste date
intr-o maniera consolidata in rapoartele lunare prezentate guvernului, parlamentului si
publicului larg.

e Integrarea cheltuielilor pentru proiectul de investitii finantat de donator in mod progresiv
in contabilitatea trezoreriei, initiind acest proces cat se poate de repede impreuna cu
proiectul pilot propus de Banca Mondiala.

e Revizuirea legii bugetului organic 1n vederea reflectarii schimbdrilor produse in
calendarul bugetar, in procesul CGCTM, 1n practicile de raportare a datelor fiscale si
compilarea datelor fiscale si in raportarea privind administratia publica.

e Prezentarea in fata parlamentului si a publicului larg a unui buget complet consolidat
pentru administratia publica Impreuna cu proiectul bugetului de stat si raportarea
executiei bugetului parlamentului i publicului larg pe baza de administratie publica
consolidata.

e Pentru a Tmbunatiti raportarea asupra executiei bugetului catre publicul larg, se va
introduce un tabel rezumativ standard care va raporta datele fiscale lunare pe baza
administratiei publice impreuna cu un sumar narativ.

e Prezentarea datelor privind cheltuielile guvernului central si ale administratiei locale in
proiectul bugetului anual de stat, CGCTM si raporatele lunare asupra executiei bugetului
separat pe baza unei clasificari economice si functionale.

e Intocmirea unei analize a cheltuielilor fiscale care acopera impozitele majore si
evidentiaza principalele 10 scutiri de impozite si concesii pentru proiectul bugetului de
stat sau, independent, cel putin o datd pe an.

Clarificarea responsabilitatilor si coordonarii

¢ Intensificarea consultarilor obisnuite cu administratiile locale si specialistii independenti,
cu scopul de a stabili un sistem mai solid si permanent a formulelor de distributie a
veniturilor si viramente ale cheltuielilor. In acest context, se vor revizui responsabilititile
autoritatilor de decizie Tn domeniul politicii fiscale, in special concesii fiscale, care
afecteaza baza de venituri a administratiilor locale.



-30 -

Eliminarea unui numar cat mai mare de fonduri extrabugetare si consolidarea acestora cu
activitati dominante ale ministerelor responsabile.

Plasarea administratiei vamelor sub supravegherea Ministerului de Finante pentru a intari
rolul acesteia 1n politica si administratia fiscala si pentru a imbunatati cooperarea in ceea

ce priveste problemele interdepartamentale majore (de exemplu, rambursarea TV A-ului)

si schimbul de informatii.

Revizuirea regulamentelor privind rambursarile de TV A si alinierea lor la recomandarile
de asistenta tehnica ale FMI.

Distributia responsabilitatilor din cadrul procesului de privatizare pentru Intreprinderi de
stat nestrategice intre Departamentul Privatizarii, ministerele responsabile si alte
organizatii.

Intreprinderile de stat si activititile cvasi-fiscale

Intensificarea controlului operatiunilor financiare ale Intreprinderilor de stat, de exemplu
solicitand ministerelor responsabile sa prezinte guvernului (1) proiectul planurilor
financiare anuale pentru intreprinderi de stat in vederea revizuirii $i aprobarii, $i (2)
rapoarte trimestriale privind rezultatele financiare ale intreprinderilor de stat.

Supunerea intreprinderilor de stat la audituri externe ale rapoartelor anuale si prezentarea
rapoartelor auditului parlamentului.

Revizuirea proprietatii activelor publice sistematic §i cu regularitate pentru a stabili
directive clare privind infiintarea corporatiilor, privatizarea sau lichidarea.

Publicarea tuturor regulamentelor neoficiale privind comertul international cu produse
specifice.

Analizarea angajamentelor neprevazute si a activitatilor cvasi-fiscale din sectorul
energetic si dezvaluirea rezultatelor acestei analize si recomandarilor parlamentului si
publicului larg, fie ca parte integrantd a proiectului bugetului sau separat. Astfel de
analize vor genera dezbateri cu privire la strategii pentru reforme ulterioare, inclusiv
elaborarea unei protectii sociale pentru familiile cu venituri mici in conditiile majorarilor
tarifelor energetice.

Contabilitatea si supravegherea sectorului public

Limitarea obiectivului Centrului de Combatere a Coruptiei si a Infractiunilor Economice
la investigarea coruptiei in randul functionarilor sectorului public, lasand activitatile de
aplicarea a legilor fiscale pe seama administratiilor fiscale si vamale. De asemenea, se va
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lua in considerare supravegherea Centrului de catre parlament, in locul guvernului,
directorul centrului urmand sa fie numit de parlament nu de catre guvern.

Revizuirea regimului de inspectii in vederea modernizarii, ceea ce va contribui la
reducerea oportunitatilor pentru coruptie.

Intarirea auditului extern si publicarea tuturor rapoartelor de audit extern pe situri Internet
si publicatii scrise. Se vor prezenta rapoarte anuale periodice privind concluziile generale
ale auditului extern la guvern, parlament si publicului larg.

Modernizarea operatiunilor de control intern in ministere responsabile si alte agentii
guvernamentale, inclusiv prin instruire si asistentd tehnica.

Continuarea consolidarii actiunilor de combatere a coruptiei. Reducerea sustinuta a
scutirilor de impozite si a concesiilor va contribui la restrAngerea oportunitatilor pentru
coruptie.

Consolidarea trezoreriei administratiilor locale si includerea proiectelor finantate de
donatori si a operatiunilor FNAS si FAS in operatiunile Trezoreriei de Stat. Luand in
considerare limitele capacitatii actuale, implementarea acestei recomandari necesita
asistentd tehnica continua.

Alte recomandari:

Clarificarea si aplicarea regulilor fiscale In bugetul de stat evitandu-se referintele la un
buget echilibrat, deoarece legea permite deficitele bugetare si finantarea lor prin
imprumuturi interne $i externe.

Integrarea mai bund a intocmirii CGCTM cu cea a bugetului anual pentru a asigura
folosirea acelorasi prezumtii macroeconomice si de finantare pentru ambele cadre
generale.

Consolidarea standardelor de contabilitate si de audit pentru intreprinderi de stat si
publicarea rapoartelor anuale supuse auditului.

Implementarea unui sistem informational de gestiune financiara complet integrat
(SIGFCI) pentru tezaurul guvernului si tezaurele locale.

Imbunitatirea coordonarii dintre functiile de gestiune a lichiditatilor si a datoriilor pentru
tezaurul guvernului si tezaurele locale.
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