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PREFATA

Acest raport a fost pregatit ulterior vizitelor misiunilor efectuate in Moldova in anii 2002 si 2003
de catre o echipa de lucru, in componenta careia au intrat Ranjan Ganguli (Conducator al echipei
de lucru, ECSPS), M. Mozammal Hoque (Specialist superior iIn domeniul managementului
financiar, OPCFM), Elena Nikulina (Economist, ECSPE), Andrew Mackie (Consultant in
domeniul managementului financiar, ECSPS) si Andrei Busuioc (Analist In domeniul cercetarilor,
ECCMD). O echipa de omologi sub forma unui Comitet National de Supraveghere (CNS), in
componenta caruia au intrat membri de la Guvern, Curtea de Conturi, Banca Nationald a Moldovei
si Comisia Parlamentara pentru Economie, Industrie, Buget si Finante, a fost formata special
pentru ERFT (componenta nominald deplind a Comitetului National de Supraveghere pentru
ERFT este indicatid in Anexa 1). Inainte de finalizare, acest proiect al ERFT a fost discutat in
detalii cu CNS, iar Planul de actiuni pentru dezvoltare (PAD) inclus in raportul dat, in care sunt
inregistrate si expuse in ordinea prioritatilor recomandarile principale din raport, a fost aprobat de
CNS.

Raportul se bazeaza pe rezultatele interviurilor si discutiilor cu diverse institutii publice si private,
precum si pe o analiza a mai multor date colectate in timpul vizitelor misiunilor, inclusiv copii ale
actelor legislative, instructiunilor §i rapoartelor. Omologii de la guvern si din partea sectorului
privat gi-au oferit sustinerea lor deplind si proactiva misiunilor ERFT si s-au angajat intr-un dialog
amplu cu echipa Bancii. Banca le este recunoscatoare pentru aceasta cooperare.

Obiectivul Evaluarii responsabilitatii financiare a tarii

Exista probe considerabile de ordin practic ale unei relatii cauzale puternice intre o guvernare mai
buni si rezultate ameliorate ale dezvoltirii'. Cadrul gestiunii financiare al tarii constituie un
element semnificativ al aspectului guvernarii privind capacitatea Guvernului de a administra
resursele si a implementa politici corecte.

ERFT-le reprezintd instrumente de diagnosticare elaborate pentru a facilita o intelegere comuna
intre Imprumutat, Banci si partenerii lor de dezvoltare, cu privire la cadrul de management
financiar al Imprumutatului, specific sectoarelor public si privat. La randul siu, aceasta permite
elaborarea unor planuri de solutionare a problemelor identificate, precum si a programelor
adecvate de Intdrire a capacitatilor.

De asemenea, ERFT-le ofera sprijin Bancii la exercitarea responsabilitatilor sale fiduciare prin
identificarea partilor forte si slabe pe care le prezintda aranjamentele financiare ale unei tari si a
riscurilor pe care acestea le pot crea la utilizarea mijloacelor Bancii. ERFT-le nu sunt audite ele nu
asigurd si nu sunt prevazute pentru destinatiile specifice, carora le-au fost sau le pot fi aplicate
mijloacele Bancii.

Relatia dintre ERFT si CAS, programul de creditare si dialogul realizat cu Guvernul asupra
politicilor

In iunie 2002, Consiliul a aprobat Raportul rezultatelor activititii CAS, care s-a axat pe reformele
din sectorul public si pe imbunatitirea guverndrii. Guvernul si-a confirmat angajamentul sau in
ceea ce priveste imbunatatirea guverndrii prin adoptarea unei strategii complexe de reforma a

! Kaufmann, Kraay and Zoido-Lobaton (1999). “Aspecte ale guvernarii”. Institutul de cercetari politice al Bincii Mondiale,
Lucrarea 2196.
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sectorului public. Strategia contine trei elemente: (i) reforma administratiei publice; (i)
gestionarea cheltuielilor publice si (iii) legitura reciproci intre sectoarele public/privat. In
Raportul rezultatelor activititii CAS se recunoaste faptul cd Guvernul a progresat considerabil la
rationalizarea i imbunatatirea gestionarii cheltuielilor publice, in special in sferele de executare a
bugetului, gestionare a mijloacelor banesti si management al datoriei.

Totodata, la etapa actuala, Guvernul este In proces pe pregatire a Strategiei de Crestere Economica
si Reducere a Saraciei (SCERS). Guvernul si toate partile interesate principale considera reducerea
sardciei drept o provocare esentiald in procesul de dezvoltare a Moldovei. Pentru a face fata
si monitorizarii politicilor si programelor adecvate orientate impotriva saraciei. Guvernul a salutat
procesul SCERS ca pe un mecanism principal pentru directionarea si coordonarea activitatilor
Guvernului si ale partenerilor. Raportul Guvernului cu privire la starea de pregatire a SCERS si
planul de actiuni au fost evaluate favorabil de catre personalul Fondului-Béancii, ca documente ce
reflectd angajamentul Guvernului fatd de reducerea saraciei si procesul SCERS. Se intentioneaza
ca aceasta ERFT sd-si aduca contributia in procesul SCERS prin participarea la elaborarea
programului de reforma a cadrului de gestiune financiara al tarii.

In final, programul de reforma sustinut de cel de-al treilea Credit pentru ajustiri structurale (SAC-
III), finantat de catre Banca, include masuri de perfectionare a managementului fiduciar. Acordul
Guvernului de a implementa etapele convenite ale acestui Plan de actiuni pentru dezvoltare al
ERFT constituie o conditie in vederea eliberarii celei de-a treia trange.

Domeniul de actiune si termenii de referinta ai ERFT

Domeniul de actiune si termenii de referintd ai ERFT au fost formulati si conveniti atat pe plan
intern in cadrul Bancii, cat si pe plan extern, impreuna cu Comitetul National de Supraveghere din
Moldova, in cadrul Memorandumului de lansare a conceptului ERFT din 19 iulie 2002.

Multumiri

Echipa ERFT doreste sa-si exprime multumirile pentru cooperarea extinsa §i asistenta primitd din partea personalului
diverselor institutii care au contribuit la ERFT, inclusiv multumirile in adresa oficialitatilor si personalului de la
Guvern, agentiile si intreprinderile de stat, institutiile din sectorul privat si organizatiile bilaterale si multilaterale.
Sincere multumiri sunt adresate echipei de lucru a Bancii, responsabile de Analiza gestionarii cheltuielilor publice si
SAC-III, precum si personalului de la Proiectul Reformei Fiscale si de la Proiectul de Instruire in Management
Financiar si Activitati de Consultanta, finantate de USAID, pentru cercetarile minutioase intreprinse de ei si pe care se
bazeaza o considerabilad portiune a acestei ERFT. Totodata: Carlos Elbirt (Director al Oficiului Bancii Mondiale in
Moldova) a oferit asistentd si informatii deosebit de valoroase in tara, John Hegarty (Manager, Management financiar,
EAC) si colegii recenzenti, Kapil Kapoor (SASPR) si Marius Koen (AFTQK) au oferit comentarii si contributii inalt
apreciate, iar Ana Cristina Hirata si Roula Balkash au ajutat la redactarea si formatarea acestui raport.
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REZUMAT

1. Concluzia generala a acestui raport este cd, in pofida unui progres anumit inregistrat la
imbundtdtirea gestionarii financiare publice, cadrul gestiunii si al aranjamentelor financiare din
Moldova este slab si necesita o intdrire considerabila. Aceasta are implicatii importante atat pentru
Guvern, cat si pentru Banca: Guvernul va trebui sa depuna eforturi pe parcursul unei perioade de
timp Indelungate pentru a solutiona problemele identificate in cadrul acestui raport, iar Banca nu
se poate baza pe cadrul gestiunii financiare din Moldova in scopul asigurarii utilizarii fondurilor
pentru destinatiile prevazute si va fi necesar ca Banca sa revada si sa evalueze in esenta riscurile si
aranjamentele ce tin de managementul financiar al fiecarei operatiuni.

Sectorul public

2. Elaborarea bugetului: Procesul de elaborare a bugetului este fragmentat si, ca rezultat,
Guvernul prezinta bugetul Parlamentului Intr-o forma mai curand fragmentata, decat consolidata si
exhaustiva. Legea cu privire la sistemul bugetar si procesul bugetar (1996) prevede aprobarea de
catre Parlament numai a bugetului de stat, nu si a cadrului general al cheltuielilor publice. Bugetul
asigurarilor sociale de stat este elaborat de catre Casa Nationald de Asigurari Sociale si aprobat de
catre Parlament separat. Investitiile finantate de donatori i resursele extrabugetare ale institutiilor
finantate de la bugetul de stat nu sunt integrate In bugetul de stat, ci aprobate ca anexe separate la
Legea anuald a bugetului de stat. Investitiile capitale finantate local sunt incorporate in bugetul de
stat intr-o pozitie aparte, fird o detaliere conform clasificarii functionale. In bugetul anual nu se
face nici o alocare explicitd pentru rambursarea datoriilor acumulate in decursul anilor precedenti.
In baza celor mentionate, bugetul nu oferd o viziune exhaustiva si completd asupra veniturilor si
cheltuielilor publice, ceea ce diminueaza eficacitatea sa ca instrument al politicilor publice.
Eforturile curente de a introduce Cadrul de cheltuieli pe termen mediu (CCTM) sunt directionate
spre eliminarea multor din neajunsurile mentionate. Din cauza constrangerilor de capacitate,
elaborarea bugetului tinde sd urmeze o modalitate de abordare incrementald si orientatd spre
contributii. Cadrele-pilot de intocmire a bugetelor pe baza de programe sunt introduse treptat,
pentru a se tine cont de aceste parti slabe structurale. Suplimentar, ERFT recomanda ca fiecare
Colegiu ministerial si examineze In mod oficial si cu regularitate bugetul sdu ministerial si
rapoartele cu privire la executarea acestuia.

3. Executarea bugetului si gestionarea mijloacelor banesti: ERFT identificd cateva neajunsuri
in procesul de gestionare a mijloacelor banesti care, fiind solutionate, vor asigura o previzibilitate
sporita a eliberdrii mijloacelor banesti si vor reduce penalizarile la datoriile cu scadenta depasita.
Instituirea Tn 2001 a unei Unitati de gestionare a mijloacelor banesti in cadrul Ministerului
Finantelor constituie o evolutie pozitivda, dar mai sunt necesare eforturi considerabile pentru a
imbunatati cunostintele metodologice ale acestei directii. Totodata, se cere o coordonare mai buna
intre departamentele asociate ca, de exemplu, intre Departamentul Sintezd Bugetara si
Departamentul Datorii ale Ministerului Finantelor si autoritatile fiscale si responsabile de venituri.
Mai este necesar de intreprins eforturi suplimentare in vederea comunicarii prognozelor cu privire
la fluxul mijloacelor banesti si a rapoartelor referitor la executarea bugetului, adresate ministerelor
de resort.

4. Contabilitatea in sectorul public: In anul 1995, Guvernul a adoptat instructiuni detaliate
pentru evidenta contabild a institutiilor publice pe baza dublei inregistrari a metodei de casa
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modificate. Nu se Intocmesc rapoarte financiare consolidate, care ar reflecta situatia financiara a
intregului sector public. Actualele legi si regulamente cu privire la contabilitate si trezorerie
trebuie sa fie mai concise si simplificate.

5. Auditul si controlul intern: Rolul auditului intern al sectorului public este relativ nedezvoltat
in Moldova. Organizatiile existente de audit intern trebuie sa treaca de la controlul dupa efectuarea
tranzactiilor (ex-post) si de la activitatile de inspectie la un model de audit care va sustine o
imbundtdtire a mediului general de control. Dupa consultarile corespunzatoare cu ministerele de
ramurd si restul sectorului public, Ministerul Finantelor trebuie sd stabileascd un cadru pentru
auditul intern in sectorul public.

6. Auditul extern: Curtea de Conturi (CC) este responsabilda pentru auditul independent al
rapoartelor financiare ale sectorului public. Legea cu privire la CC trebuie revazuta, puterile
excesive ale CC trebuie reduse, iar activitdtile sale trebuie sa se concentreze numai asupra
auditelor organizatiilor din sectorul public. CC trebuie sa-si orienteze aditional activitatile sale de
audit mai curand spre consultatii privind imbunatatirea sistemelor si spre masuri de diminuare a
riscurilor, decat spre determinarea greselilor. Desi CC i-au fost incredintate puteri juridice si
responsabilitati extinse, oficiul se confruntd cu constrangeri considerabile in ceea ce priveste
capacitatea de a-si realiza imputernicirile si necesita o intdrire substantiald. Se recomanda cateva
propuneri, inclusiv (i) stabilirea unei legaturi intre CC si o Institutie Suprema de Audit mai
dezvoltatd; (ii) pregatirea si organizarea masurilor de instruire pentru personalul CC si (iii)
elaborarea unei metodologii de audit revazute in conformitate cu normele internationale.

7. Supravegherea Parlamentara: Parlamentul participd la Tmbunatatirea gestiunii financiare in
tard. Cu toate acestea, mai este posibila o extindere in continuare a supravegherii Parlamentare
asupra cheltuielilor publice. In timp ce ramura executivd a Guvernului se ocupa de elaborarea
unei modalitati mai strategice de formulare a bugetului, Parlamentul §i, in special, Comisia
Parlamentara pentru Economie, Industrie, Buget si Finante, trebuie sa revizuiasca cu regularitate
performanta financiard si situatia financiard a diverselor ministere. De asemenea, ERFT
recomanda ca Parlamentul sd acorde mai multd atentie rapoartelor prezentate de cétre Curtea de
Conturi si de catre Avocatul Parlamentar.

8. Autorititile publice locale’: Autorititile publice locale din Moldova sunt afectate de
constrangeri vizand capacitatea in domeniul managementului financiar, multe dintre aceste
constrangeri fiind similare cu cele Intdmpinate de guvernul central. Totodatd, ele sunt afectate si
de schimbarile frecvente in organizarea administrativ-teritoriald a tarii si de lipsa claritatii in ceea
ce priveste viitoarea directie a reformelor de descentralizare fiscala. Bugetele UAT constituie o
parte integrantd a bugetului national consolidat si circa 30 procente din fondurile publice sunt
utilizate pentru bugetele UAT. ERFT propune o serie de reforme pentru imbunatitirea
managementului financiar al autoritatilor publice locale, inclusiv (i) simplificarea legilor si
pregatirea rapoartelor anuale cu privire la performantd si punerea lor la dispozitia publicului si
(iii) elaborarea unui program institutionalizat de instruire in domeniul managementului financiar
pentru personalul autoritdtilor publice locale.

2 . R . . . . . A N .. ..
Versiunea in limba englezd a acestui raport utilizeazd termenul “Guverne locale”, pe cind, in scopuri lingvistice,
versiunea in limba Romani utilizeaza termenul “Autorititi Publice Locale”.
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Sectorul privat

9. Contabilitatea si auditul: Efortul de reformare a contabilitatii si auditului in sectorul privat a
fost condus din 1995 si pana in prezent de catre Ministerul Finantelor, cu sprijinul asistentei
tehnice oferite de Banca Mondiald, USAID si Fundatia Soros. ERFT recunoaste munca care a fost
depusa 1n aceastd sferd, dar considera ca sunt necesare noi resurse pentru a mentine si a aprofunda
reformele realizate pand acum.

10. Rapoartele financiare: Legea contabilitatii a fost adoptata in 1995. Ea trebuie sa fie complet
revazuta pentru a corespunde directivelor UE si altor norme internationale. Guvernul a introdus,
de asemenea, 23 de Standarde nationale de contabilitate (SNC), alte 10 SNC fiind in proces de
elaborare. Guvernul trebuie sa creeze un cadru institutional pentru a mentine si actualiza SNC
(vezi discutia de mai jos cu privire la rolul institutiilor contabile profesionale). Totodata, ERFT
recomanda ca (1) institutiilor financiare, companiilor cotate la bursa si entitatilor de interes public
sa li se ceard Intocmirea rapoartelor financiare consolidate in conformitate cu Standardele
internationale de contabilitate si legislatia aplicabilda in UE si (ii) rapoartele financiare pentru
intreprinderile mici si mijlocii sd fie simplificate §i aduse in corespundere cu directivele si
regulamentele UE.

11. Auditul: O serie de probleme majore influenteazd negativ calitatea auditului efectuat la
intreprinderile din Moldova. Actuala Lege cu privire la audit este depasita si trebuie adusd in
corespundere cu directivele si regulamentele UE si cu cele mai bune practici internationale.
Regulile care stipuleazd ce companii necesitd audit conform Legii cu privire la societdtile pe
actiuni, trebuie, de asemenea, revazute si simplificate conform directivelor UE. Calitatea instruirii
in domeniul auditului este insuficientd si procesul de atestare a auditorilor nu este transparent.
Totodatd, mecanismele de monitorizare si licentiere a auditorilor trebuie sa fie revazute conform
normelor internationale. Actualele legi confunda rolul auditorilor statutari cu cel al activitatii de
control de stat. Cerinta de audit statutar trebuie extinsa pentru a fi aplicata institutiilor financiare
nebancare, companiilor cotate la bursa si entitdtilor de interes public, inclusiv intreprinderilor
aflate n proprietate de stat s1 ONG-uri.

12. Institutiile contabile si de audit: In Moldova existi o necesitate urgenti in existenta
institutiilor de stabilire a standardelor contabile si de audit, care ar fi durabile si asigurate cu
resurse adecvate. Legea cu privire la audit prevede existenta unei Asociatii a companiilor de audit
din Moldova (ACAM) pentru coordonarea activititilor companiilor de audit, elaborarea
standardelor de audit si a programelor de examinare. Cu toate acestea, organizatia datd n-a fost
creatd. Alte institutii, cum ar fi Asociatia contabililor si auditorilor profesionisti (ACAP),
organizatie creatd cu sustinerea USAID 1n 1996, au o capacitate relativ insuficienta.

13. Instruirea in domeniul contabilitatii: A existat o serie de initiative orientate spre
imbunatatirea instruirii contabililor si studentilor la specialitatile de profil. Se cere de lucrat mai
mult in aceasta directie, in special de imbunatatit procesul de pregatire, instruire si atestare a
auditorilor. ACAP si alte institutii au ITntocmit programe care ar putea fi elaborate ca niste conditii
preliminare obligatorii pentru candidatii care doresc sa fie atestati drept auditori in Moldova.

14. Activitatea bancara: Conform Legii cu privire la institutiile financiare (1995) si Legii cu
privire la Banca Nationala a Moldovei, bancile sunt licentiate, reglementate si supravegheate de
Banca Nationalda a Moldovei (BNM). Unele elemente ale SIC, care afecteazd bancile, n-au fost
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incluse in SNC si, In consecintd, existd unele diferente intre SNC si SIC. Astfel, si in vederea
trebuie sd tina inregistrarile contabile si sa intocmeasca rapoartele financiare conform SNC si SIC.
Dupd cum s-a remarcat deja, ERFT recomanda ca legislatia sd ceara aplicarea SIC pentru
intocmirea rapoartelor financiare in sectorul bancar. Se cere ca auditorii bancilor sd fie acceptati
de catre BNM. ERFT recomanda ca BNM si MF sa activeze impreunad la elaborarea unui cadru
institutional comun pentru pregatirea, instruirea si atestarea auditorilor, indiferent de sectorul in
care activeaza acestia.

Aspectele fiduciare ale proiectelor finantate de Banca

15. ERFT conclude ca este necesard o intarire considerabild a cadrului de management financiar
public in ansamblu. De aceea, ar fi inadecvat pentru Banca sa se bazeze pe acest cadru in vederea
satisfacerii cerintelor fiduciare de management financiar ale Bancii. Va fi posibil de a se baza pe
aspecte particulare ale cadrului de management financiar al térii, conform principiului de la caz la
caz, prin referire la aranjamentele de management financiar specifice institutiilor respective
implicate.

Planul de actiuni pentru dezvoltare

16. Nu ar fi real si nici practic ca autoritatile sa incerce sa implementeze si sa se ocupe simultan de
recomandarile multiple din acest raport. Rezumatul in cauza este urmat imediat de un Plan de
actiuni pentru dezvoltare (PAD), in care sunt specificate §i expuse In ordinea prioritatilor
recomandarile principale ale acestei ERFT. Desi responsabilitatea generala pentru implementarea
acestui PAD 1i revine Ministerului Finantelor, Ministerul Economiei, Ministerul Muncii si
Protectiei Sociale, Parlamentul, Curtea de Conturi si Banca Nationald a Moldovei au roluri
importante de asemenea. PAD a fost aprobat de catre Consiliul National de Supraveghere, care a
fost creat special pentru aceastd ERFT.
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viii

PLANUL DE ACTIUNI PENTRU DEZVOLTARE

SFERA ACTIUNEA RESPONSABILI- TERMENE
TATEA Termen scurt Termen Termen
(mai putin de mediu (1-3 lung (peste
1 an) ani) 3 ani)
1. Elaborarea bugetului 1.Consolidarea procesului de elaborare a bugetului in scopul de a tine cont de toate Guvernul X
resursele financiare ale sectorului public, inclusiv bugetul de stat, bugetele unitatilor
administrativ-teritoriale, ~bugetul asigurdrilor sociale de stat, fondutile
extrabugetare, granturile si imprumuturile pentru proiectele investitionale, precum
si alte resurse financiare oferite de donatori.
2. Colegiile din ministere trebuie sd examineze in mod oficial §i cu regularitate | Ministerele de X
bugetele lor si rapoartele privind executarea bugetelor. resort
2. Executarea bugetului | 1 Elaborarea si publicarea unui regulament cu privire la alocarea mijloacelor MF X
(inclusiv gestionara binesti din bugetul de stat pentru a spori transparenta managementului mijloacelor
mijloacelor binesti) binesti publice.
2. Sistemele locale ale trezoreriei trebuie modernizate in regim prioritar, pentru a MF /Trezoreria X
tine evidenta angajamentelor si a permite o mai buna evaluare a cerintelor fati de
fluxul de mijloace banesti in cadrul guvernului in ansamblu si fatd de achitarea
datoriilor.
3. Soldurile de mijloace binesti din trezoreriile locale, care sunt destinate pentru MF /Trezoreria X
cheltuielile bugetului de stat, trebuie monitorizate cu atentie, pentru a permite
redistribuirea soldurilor excesive.
3. Contabilitatea si 1. Legile, regulile si regulamentele cu caracter prescriptiv, ce tin de operatiunile MF X
Raportarea financiara contabile si de trezorerie, trebuie simplificate, in favoarea unui regim bazat pe
principii.
2. Ministerul Finantelor trebuie sd intocmeascd rapoarte financiare consolidate, MF /Trezoreria X
care vor reflecta situatia financiard a Intregului sector public.
4. Auditul intern al 1. MF trebuie si pregiteasci o strategie pentru functia de audit intern a sectorului MF X
sectorului public public
5. Auditul extern al 1. CC trebuie sa initieze un aranjament de colaborare cu o Institutie Supremi de CC X
sectorului public Audit (TAS) mai avansati in domeniu si trebuie sd se supund unei revizuiri colegiale
din partea acestei IAS.
2. Legea cu privire la Curtea de Conturi trebuie revazutd pentru a se elimina CC X
activitdtile de control si constrangere ale CC
3. CC trebuie si-si revadi aranjamentele sale de completare cu personal, sd CC X
compileze un inventar al abilititilor si competentelor sale, sd-si planifice politicile si
procedurile de recrutare si sd elaboreze programe oficiale de instruire.
4. CC trebuie si-si revadd metodologia sa de efectuare a auditului pentru a include CC X

modele de audit bazate pe risc si cele bazate pe sisteme.
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PLANUL DE ACTIUNI PENTRU DEZVOLTARE

SFERA ACTIUNEA RESPONSABILI- TERMENE
TATEA Termen scurt Termen Termen
(mai putin de mediu (1-3 lung (peste
1 an) ani) 3 ani)
6. Institutiile 1. Trebuie create aranjamente institutionale in vederea instruirii personalului MF/ Academia X
autoritatilor publice specializat in management financiar din cadrul autorititilor publice locale de
focale Administragie
Publica
7.Contabilitatea 1. Revizuirea si adoptarea Legii contabilitatii in conformitate cu legislatia UE si MF /Parlamen- X
sectorului privat SCI aplicabile. tul
2. Institutiile financiare, companiile cotate la bursi si companiile de interes public MF/BNM X
trebuie si fie obligate sd Intocmeasca rapoarte financiare consolidate conform SCI
si legislatiei aplicabile din UE.
8. Auditul in sectorul 1. Legea cu privire la audit §i Legea cu privire la societatile pe actiuni trebuie sa fie MF/ME /Parla X
privat revizute si adoptate. mentul
2. Cerinta statutard de audit trebuie extinsd pentru a fi aplicatd institutiilor MF X
financiare nebancare, companiilor cotate la bursi si entititilor de interes public .
3. Armonizarea cadrului institutional pentru instruirea, pregitirea si atestarea MF/BNM X
auditortilor.
9. Consideratiile 1. Instituirea unui forum pentru supravegherea dezvoltirii si administrarii MF/BNM/CC X
fiduciare privind sistemelor de management financiar ale proiectelor, inclusiv o examinare a /BM
proiectele finantate de calificarilor standard, termenilor de referinta, contractelor si tarifelor de remunerare
Banci pentru personalul din sfera managementului financiar al proiectelor .
2. Banca va revizui calitatea auditorilor proiectelor. BM X
3. CC va beneficia de explicatii sau instruire in anumite sfere ce tin de debursari, BM X

management financiar §i procuriri in cadrul proiectelor finantate de Banca, precum
si cu privire la ciclul proiectelor Bincii in linii mai generale.

X
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1. Contextul tarii

1. Moldova este o republica mica situatd intre Ucraina si Romania. Este una din cele mai
sarace tari din Europa, cu un PIB pe cap de locuitor de aproximativ 400 dolari SUA. Populatia
totald a Moldovei constituie 4,3 milioane (inclusiv Transnistria), iar estimativ 55 procente din
populatie 11 duce existenta in conditii de saracie. Moldova este o tard predominant agrara si
dispune de putine resurse naturale. Se considerd ca performanta economicd nesatisfacatoare din
ultimul deceniu se datoreaza instabilitatii de ordin politic i unui conflict separatist nesolutionat.
Moldova este una din térile regiunii cu cele mai mari datorii, care se confruntd cu o criza de
lichiditati la deservirea datoriilor sale. Deservirea datoriei externe a Moldovei, gestionate de catre
Ministerul Finantelor, constituia peste 30 procente din veniturile bugetului de stat in 2002 si se
prevede sa depaseasca 35 procente in 2003.

Constrangerile de ordin institutional

2. Dupa obtinerea independentei fatd de fosta Uniune Sovietica in 1991, tara a trecut printr-o
serie de reforme fundamentale ale institutiilor si legislatiei sale. Dezmembrarea Uniunii Sovietice
le-a determinat pe noile state independente sa ridice din temelii un set de institutii care constituie o
parte integrantd a statalitdtii s1 democratiei moderne. Ca si alte state CSI, Moldova a intrat in
perioada de tranzitie cu un nivel redus al capacitatii institutionale in sectorul sau public. Cu toate
acestea, situatia din Moldova a fost exacerbata in decursul ultimului deceniu de o instabilitate si
inconstanta politicd cronica, cu succesiunea a zece guverne in decursul perioadei date. Mai mult
decat atat, politizarea tot mai accentuatd a condus la existenta unor niveluri inalte ale rotatiei
cadrelor in administratia publica, odata cu fiecare schimbare de Guvern (fluctuatie de pana la 20
procente la fiecare schimbare de Guvern, pana la nivelul de sef-adjunct de departament). Acest
fapt a generat discontinuitate politicd cronicd, slabirea capacitatii institutionale, eroziunea
memoriei institutionale, influentand negativ starea morald a personalului.

3. In perioada de independentd, in unele sfere limitate, capacitatea institutionald s-a
imbunatdtit. De exemplu, Moldova dispune de una dintre cele mai puternice banci centrale din
fosta Uniune Sovietica. Capacitatea tehnicd a Ministerului Finantelor, de asemenea, s-a dezvoltat
in mod considerabil. Ambele agentii au fost beneficiare ale asistentei tehnice finantate din
exterior. Cu toate acestea, chiar §i in cazurile date, durabilitatea ameliorarilor va depinde de
implementarea unor reforme profunde ale sectorului public, in vederea depolitizarii administratiei
publice si acordarii stimulentelor adecvate pentru retinerea profesionistilor cu un nivel inalt de
competenta.

Calitatea guvernarii

4. In ansamblu, calitatea guvernirii din Moldova a rimas insuficienti si este printre cele mai
slabe din regiune. Moldova se caracterizeaza prin cea mai slabd performantd in randurile a
doudzeci de tari aflate in tranzitie, la compararea indicelui guvernarii, intreprinsa de catre BERD
(1999). De asemenea, Moldova s-a clasat ultima printre sapte tari in tranzitie, in ceea ce priveste
perceperea calitdtii si eficientei serviciillor guvernului central, in cadrul studiului Bancii
Mondiale/BERD cu privire la mediul de afaceri si performanta intreprinderilor (BEEPS — 1999).

5. Nivelurile persistente extrem de joase ale salarizdrii in administratia publicd, in tandem cu
expunerea la oportunitati corupte, ca elemente ale unei economii de piatd dezvoltate (noul sector
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privat, aparitia unor Intreprinderi mici §$i mijlocii, restructurarea Intreprinderilor existente,
privatizarea), au generat prezenta unor niveluri nalte ale capturii de stat si ale coruptiei
administrative in Moldova. In acelasi timp, au existat putine presiuni externe asupra sistemului
pentru a introduce un comportament adecvat al functionarilor publici. Politicienii au fost
incapabili sa asigure disciplina in cadrul sistemului. Sectorul privat n-a fost apt sa formeze
asociatii ale oamenilor de afaceri, care ar fi capabile de o promovare eficientd in favoarea unor
politici orientate spre antreprenoriat. Societatea civila este slabd. Cetatenii nu prea au incredere in

ege ey

luare a deciziilor.
Structura Guvernului

6. Perioada de tranzitie s-a caracterizat printr-un grad inalt de instabilitate politica, cu
succesiunea a celor zece guverne dupa obtinerea independentei. Absenta consensului politic in
spatele reformelor pe parcursul acestei perioade, schimbarile frecvente de guvern si capacitatea
institutionald insuficientd au contribuit in ansamblu la producerea unui model de franare-
accelerare 1n cadrul implementarii reformelor economice.

7. Noua Constitutie a fost aprobata Tn 1994 si a instituit o forma parlamentara de guvernare,
Prim-ministrul fiind seful executiv, iar Presedintele — conducatorul statului. Un Parlament cu o
singurd camera de 101 de membri este ales de popor pe o perioadd de patru ani’. Autoritatea
Parlamentului s-a extins in anul 2000 prin modificari ale Constitutiei, in prezent Presedintele fiind
ales de Parlament pe un termen de patru ani, in loc sa fie ales prin votul direct al poporului. In
componenta Guvernului intrd un Prim-ministru, Prim Viceprim-ministri, Viceprim-ministri si
ministri, dupa cum a fost determinat de legea organica.

8. Moldova este o republica unitard, ce constd din guvernul central si doud niveluri ale
autoritatilor administratiei publice locale. Structura autoritdtilor publice locale a suportat in
permanentd schimbari in decursul ultimilor ani. Cea mai recentd reforma, introdusa prin aprobarea
noii Legi cu privire la organizarea administrativ-teritoriald, a avut loc in primavara anului 2003 si,
in fond, a schimbat total cursul reformei din 1999. Actuala organizare administrativa si teritoriala
constd din 32 de regiuni (raioane), unitatea teritoriald autonoma Gagauzia, cu un statut juridic
special, municipiile Chisinau si Balti, 52 de orasele (municipii) si 847 de comune (sate). Pentru
aceastd ERFT, organizarea teritoriald si administrativd introdusd in 1999 a fost luatd ca baza ,
intrucat evaluarea a fost efectuatd inainte de adoptarea Legii in martie 2003. De asemenea, pana
acum, cea mai recentd reforma n-a avut implicatii semnificative asupra cadrului de management
financiar la nivelul autoritatilor publice locale. In cealaltd organizare administrativ-teritoriala un
nivel al administratiei publice locale era reprezentat de zece judete (districte), municipiul Chiginau
si unitatea teritoriald autonomad Gagauza. Un alt nivel al autoritatilor publice locale era reprezentat
de comune, sate si municipii. Ca parte a reformelor anului 1999, guvernul central a introdus oficiul
Prefectului, pentru a reprezenta guvernul central in judete, municipiul Chisindu §i unitatea
Gagauza, si pentru a raporta Cancelariei de Stat. Aceste oficii au fost inchise prin legislatia din
martie 2003 si inlocuite cu 8 oficii zonale ale Cancelariei de Stat. Fiecare unitate administrativ-
teritoriald continua sd-si aleagd consiliul local prin vot popular. Sefii administratiilor publice
locale (primarii) sunt, de asemenea, alesi direct de catre popor. Multe dintre unitatile din cadrul
administratiilor publice locale se subordoneazd dublu, raportand ministerelor centrale respective,
precum si administratiei publice locale.

? Sistemul electoral se bazeazi pe lista partidului si nu pe votul direct pentru reprezentantii poporului.
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9. O diagramad schematicd, care Iinfatiseazd interconexiunile diverselor organe ale
Parlamentului, guvernului central si autoritatilor publice locale in raport cu cadrul de gestiune
financiard al sectorului public din tard, poate fi gasitd in Anexa 2. Aceste organizatii sunt
examinate in continuare in sectiunile cu privire la sectorul public ale acestei ERFT.
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2. Managementul financiar al sectorului public

10.  Un management financiar public eficace este important la promovarea cresterii
economice. Un sistem de management financiar bine structurat ajuta la alocarea resurselor publice

in mod eficient, controleaza atat existenta
mijloacelor disponibile, cat si utilizarea
fondurilor, semnaleazd viitorul impact al
actiunilor actuale de management si ofera
informatii pentru luarea deciziilor corecte.
Controlul financiar si bugetar de baza este de
o importanta foarte mare, avandu-se in vedere
dificultatile financiare actuale ale Moldovei si
constrangerile ce tin de fluxul mijloacelor
banesti.

Bazele Controlului financiar si bugetar

“Controlul este prima conditie necesard a bugetarii.
Controlul trebuie si aibi loc mai inainte, deoarece
bugetul unui guvern nu poate

fi aplicat intr-un mod ce garanteazd siguranta la ridicarea
eficientei sau utilittii administratiei publice, dacd nu se
tine evidenta exacta a cheltuielilor de fonduri.” ( Allen
Schick).

11.

In aceasta sectiune a ERFT sunt elucidate aspecte privind formularea bugetului sectorului

public din Moldova, executarea bugetului, sistemele de venituri, contabilitatea si raportarea
financiard, si auditul intern. Aceasta include o discutie referitor la managementul mijloacelor
banesti si gestionarea datoriei, precum si referitor la Trezorerie.

Elaborarea bugetului3

12.

Bugetul public national al Moldovei include bugetul de stat, bugetul unitatilor

administrativ-teritoriale (UAT sau bugetele locale), fondurile extrabugetare (FEB) si bugetul
asigurarilor sociale de stat (BASS). Fiecare din ele este descris succint mai jos.

Bugetul de stat acopera operatiunile ministerelor si departamentelor guvernului
central, inclusiv structurile lor descentralizate din teritorii si transferurile la BASS si
bugetele UAT.

Bugetele unititilor administrativ-teritoriale sunt pregatite de autoritatile
administratiei publice locale respective, dar in ultimd instantd sunt ajustate in baza
resurselor oferite de guvernul central in decursul perioadei de 15 zile de aprobare a Legii
bugetului de stat. Bugetelor UAT le revin In mediu circa 30 procente din bugetul national
total.

FEB includ fondurile de taxe si plati specifice, care corespund destinatiilor lor
finale, inclusiv, de exemplu, fondul de sustinere sociald, fondul ecologic, fondul
manualelor. FEB sunt incluse in Legea bugetului de stat in anexe separate. Institutiile
bugetare pot, de asemenea, avea resurse extrabugetare ce provin din taxele si platile
obtinute de la prestarea serviciilor cu plati, autorizate de legislatie. In bugetul de stat
pentru anul 2003, aceste resurse extrabugetare au fost, la fel, incluse in legea anuald a
bugetului de stat ca anexd. Fondurilor si resurselor extrabugetare le revine circa 6 procente
din cheltuielile bugetului national.

BASS include cheltuielile pentru pensii, programe de asigurare sociala in alte
scopuri decdt pentru pensii (indemnizatii in caz de somaj, boald si maternitate) si
majoritatea indemnizatiilor de asistenta sociald, din care pensiilor le revine cea mai mare

3 . R . . . L. .o . . .
Analiza gestiondrii economice publice oferd o analizd foarte detaliatd a procesului de elaborare a bugetului. Aceasta
ERFT oferi o privire generald asupra procesului si evidentiazi aspectele esentiale ale managementului financiar.
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parte din cheltuieli. Venitul BASS prevazut in buget include venituri de la contributiile de
asigurari sociale ale organizatiilor si persoanelor fizice si, de asemenea, transferuri de la
bugetul de stat pentru a acoperi cheltuielile programelor care nu prevad asigurare. BASS
este aprobat printr-o lege cu privire la bugetul anual de asigurare sociala si este administrat
de o agentie semi-autonoma, Casa Nationala de Asigurdri Sociale de stat, care se afld sub
patronatul Ministerului Muncii si Protectiei Sociale (MMPS).

13.  Ciclul bugetar de stat pentru un an fiscal incepe in conformitate cu Legea privind sistemul
bugetar si procesul bugetar, in luna aprilie a anului fiscal precedent. Totodata, pentru ciclul
bugetar al anilor 2003 si 2004, procesul a demarat la inceputul anului fiscal precedent, cu
adoptarea de catre Guvern a ,,Planului de actiuni pentru elaborarea Cadrului de cheltuieli pe
termen mediu §i a proiectului de buget pe anul respectiv’. In baza acestui plan, Ministerul
Finantelor pregateste o nota metodologica, in care sunt expuse directive detaliate si indrumari
respective privind procesul de formulare a bugetului, pentru ministerele de resort si departamente.
La inceputul lunii iunie, ministerele de resort si departamentele isi prezinta cererile lor de buget la
MF, care le revede si, dupd un proces de negocieri bilaterale, pregiteste un buget de stat care
include bugetele ministerelor de resort si ale departamentelor. Transferurile bugetului de stat la
BASS sunt negociate in mod separat de MF si MMPS, in baza angajamentului legislativ referitor
la indemnizatiile finantate de stat.

14. Colectarea veniturilor bugetului de stat constituie responsabilitatea Departamentului Vamal
(DV) si a Serviciului Fiscal de Stat (SFS). DV este responsabil de colectarea impozitelor pe
bunurile importate, inclusiv TVA la import, precum si a taxelor vamale. DV contribuie cu peste
doua treimi la veniturile bugetului de stat (sau circa 40 procente din veniturile bugetului public
national). SFS colecteaza impozitele pe marfurile produse in tara si toate celelalte impozite
interne, inclusiv contributiile de asigurare sociala. Ministerul Finantelor este responsabil pentru
prognozarea veniturilor bugetului de stat.

15. Dupa revizuirea i aprobarea proiectului bugetului de catre Guvern, in luna octombrie
Ministrul Finantelor, in numele Guvernului, il prezinta spre aprobare Parlamentului. Parlamentul
revede bugetul atat la sedinta generala, cét si la sedintele Comisiei Parlamentare pentru Economie,
Industrie, Buget si Finante si ale celorlalte comisii parlamentare. Parlamentul aproba bugetul dupa
trei lecturi, Ministerul Finantelor poate introduce ajustari la buget dupa prima si a doua lectura, in
baza deliberdrilor Parlamentului. Bugetul de stat urmeaza sa fie aprobat de Parlament pana la 5
decembrie, Tnsa bugetul pe anul fiscal 2003 a fost aprobat de Parlament la mijlocul lunii noiembrie
2002.

16. Autoritatile administratiei publice locale* sunt responsabile pentru elaborarea propriilor
bugete, iar ministerele de resort sunt responsabile pentru prezentarea propunerilor de buget vizand
sectoarele lor, precum si pentru formularea bugetelor resurselor extrabugetare de care dispun.
Capacitatea analiticad a autoritatilor administratiei publice locale si a ministerelor de resort este
insuficienti si reduce capacitatea lor de a produce si justifica propunerile de buget. In majoritatea
cazurilor, elaborarea bugetului este de natura incrementala si se orienteaza spre contributii/resurse
investite, in loc sd se orienteze spre rezultate si randamente. Ministerele, departamentele si
institutiile din componenta autoritdtilor administratiei publice locale considera procesul de
formulare a bugetului ca un simplu mijloc de extragere a mai multor resurse din portofelul public.

4 . P < . s < R . S
Versiunea in limba englezd a acestui raport utilizeazd termenul “Guverne locale”, pe cind, in scopuri lingvistice,
versiunea in limba Romani utilizeaza termenul “Autorititi Publice Locale”.
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Uneori, estimdrile bugetului sunt foarte inalte, adesea cu 50-200 procente in plus fatd de
plafoanele implicite prevazute pentru ele de catre MF, ca parte din procesul Cadrului de cheltuieli
pe termen mediu (vezi discutia cu privire la CCTM mai jos). Totodatd, ele denotd o legatura
nesemnificativd cu prioritdtile strategice si reprezintda adesea o initiativd de deschidere a
negocierilor bugetului cu MF. Aceasta determind MF sa joace un rol de “gardian” la pregatirea
bugetului national. Negocierile bugetului sunt adesea dominate de catre MF si accentul in cadrul
negocierilor bugetului devine plasat pe un simplu control al cifrelor din buget, in loc sa fie asociat
unei alocdri eficiente si strategice a resurselor. Procesul de stabilire a prioritatilor in cadrul
cheltuielilor este slab si rareori se cere ca cheltuielile prevazute in buget sd corespundd unor rate
anumite de rentabilitate pe langa criteriile de reducere a saraciei.

17. Bugetul de stat este prezentat Parlamentului de catre Guvern, intr-un mod mai curand
fragmentat, decat intr-un mod consolidat si exhaustiv. Legea cu privire la sistemul bugetar si
procesul bugetar (1996) prevede ca numai bugetul de stat sa fie aprobat de Parlament. CNAS,
impreuna cu MMSP, sunt responsabile pentru pregatirea bugetului de stat al asigurarilor sociale,
care, odatd ce este aprobat de catre Guvern, se aproba de cétre Parlament separat de bugetul de
stat. Finantarea investitiilor capitale este reflectata in bugetul de stat intr-o pozitie aparte, fard o
detaliere conform clasificarii functionale. Investitiile finantate de donatori, precum si resursele
extrabugetare ale institutiilor finantate de la bugetul de stat, nu sunt integrate in bugetul de stat, ci
se aproba ca anexe separate la Legea bugetului de stat anuala. Nu sunt specificate alocari explicite
pentru achitarea datoriilor acumulate in decursul anilor precedenti. Aceste aspecte compromit
caracterul cuprinzdtor si transparent al bugetului in ansamblu. Recunoscand neajunsurile acestei
abordari, Ministerul Finantelor a initiat o analiza consolidata a cadrului national bugetar, ca parte a
eforturilor de introducere a planificérii bugetare pe termen mediu. Prima incercare de a analiza
cadrul general al bugetului national, inclusiv bugetul de stat, bugetele autoritatilor locale, bugetul
asigurdrilor sociale de stat, fondurile si resursele extrabugetare si finantarea investitiilor de catre
donatori, a fost efectuata in primavara anului 2003.
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CALENDARUL BUGETAR PENTRU PREGATIREA BUGETULUI

Luna

Bugetul de stat

Bugetele autoritatilor publice locale(UAT)

lanuarie

Adoptarea de catre Guvern a ,, Planului de
actiuni pentru elaborarea Cadrului de cheltuieli
pe termen mediu §i a proiectului de buget pe
anul respectiv’’.

Mijl. lunii aprilie

ME incepe actualizarea indicatorilor
macroeconomici.

Ministerul Finantelor emite Notele metodologice
ministerelor de resort.

Notele metodologice emise de Ministerul
Finantelor, adresate judetelor.

Judetele transmit notele satelor, comunelor si
oraselor.

Incep. lunii iunie

ME finalizeaza prognozele macroeconomice.

Ministerele de resort prezintd cererile lor de
buget.

Satele, comunele §i oragele pregatesc proiecte de
buget, care sunt prezentate judetelor.

Judetele elaboreaza proiecte de buget, care sunt
prezentate Ministerului Finantelor spre examinare.

Mijl. lunii iunie
pdna la sf. lunii
iulie

Ministerul Finantelor finalizeaza cadrul macro-
fiscal.

Negocierile bugetului intre Ministerul
Finantelor si ministerele de resort.

PM/ Cancelaria de stat solutioneaza disputele cu

Incep.-mijl. lunii Autoritatile publice locale discuta divergentele din

august privire la buget. proiectul de buget cu Ministerul Finantelor.
Mijl.-sf. lunii Ministerul Finantelor finalizeaza proiectul de
august buget.

1 octombrie Guvernul prezinta Parlamentului proiectul de

Lege cu privire la bugetul anual.

1 noiembrie Satele, comunele §i orasele revizuiesc §i prezintd
proiectele de buget consiliilor locale spre
aprobare.

Bugetele judetelor sunt prezentate consiliilor

judetene pentru aprobare.

15 noiembrie

5 decembrie Parlamentul aproba bugetul de stat.

10 decembrie
20 decembrie

Consiliile satesti §i orasenesti aproba bugetele lor.

Consiliile judetene aproba bugetele judetelor.

18. Dupa cum s-a observat mai sus, planificarea strategica este slaba in cadrul Guvernului atat
in cadrul ministerelor de resort, cat si la nivel central. Recunoscand acest fapt, Guvernul se
indreapta spre o modalitate de abordare strategicd de elaborare a bugetului, prin intermediul
elaborarii Cadrului de cheltuieli pe termen mediu (CCTM), si Ministerul Economiei a pregatit o
prognoza macroeconomica pe termen mediu pentru bugetele pe anii 2001, 2002 si 2003. Totodata,
calendarului bugetar, care a fost aprobat pentru prima datd in format nou in luna februarie 2002, i-
a fost adaugata o faza de planificare strategicd a bugetului. De asemenea, Guvernul a aprobat actul
privind Directiile principale ale politicii bugetar-fiscale pe termen mediu pentru perioada anilor
2003-2005. In decembrie 2002, Guvernul a aprobat graficul pentru pregitirea CCTM 2004-2006,
ca parte a procesului de formulare a bugetului pe anul 2004. Fiind introdusa prin aceste initiative,
planificarea strategicd va spori In mod considerabil eficienta alocdrii In procesul formularii
bugetare.

19. Guvernul inca se mai adapteaza la procesul CCTM si va necesita mai multd experientd
pentru a obtine avantaje de la adoptarea acestei modalitati. Cu toate acestea, CCTM constituie un
pas in directia corectd in ceea ce priveste planificarea strategica §i sporirea transparentei
procesului bugetar. Guvernul lanseaza modalitatea de elaborare a planurilor strategice de cheltuieli
in cadrul CCTM, pentru inceput in doud ministere de resort, Ministerul Sanattii si cel al
Educatiei, si se prevede ca Ministerul Muncii si Protectiei Sociale sa fie inclus in faza pilot pentru
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CCTM 2004-2006. La elaborarea planurilor de cheltuieli, strategiile de cheltuieli pe sectoare sunt,
de asemenea, luate in considerare si, dupa ce vor fi elaborate integral, vor fi utilizate pentru a
determina:

. Alocarea de resurse Intre sectoare, identificarea sectoarelor care au nevoie de o mai
mare parte din resursele pentru cheltuieli publice;

. Prioritatile bugetare din cadrul sectoarelor, identificarea programului care necesita
o mai mare parte din resursele sectorului si

. Masurile principale care sunt necesare pentru a Imbunatdti performanta

operationala, identificarea articolelor de cheltuieli prioritare in cadrul bugetelor de sector
si al bugetelor pe baza de programe.

20. In anul 2001, cu sustinere din partea Proiectului de reforma fiscald al USAID, Guvernul a
lansat in faza-pilot un program de intocmire a bugetelor pe baza de programe pentru bugetul din
anul fiscal 2002, la ministerele Sanatatii, Educatiei si Finantelor. Cu toate acestea, succesul a fost
limitat din motivul constrangerilor legate de capacitati — caracterul aprofundat al capacitatii a fost
supraestimat si, in consecintd, a fost acordata o asistentd insuficientd pentru sporirea capacitatii
respective. Planul initial prevedea trecerea la implementarea deplina a intocmirii bugetelor pe baza
de programe pentru pregatirea bugetului pe anul 2003, cu intentia ca aceastd modalitate sa fie
operationald in tot Guvernul in anul 2003. Planul a fost revazut din cauza rezultatelor
nesatisfacatoare ale fazelor-pilot. Pentru a continua implementarea intocmirii bugetelor pe baza de
programe, va fi necesar de a intdri capacitatea MF, precum si a ministerelor de resort.

21. Un element de baza al reformei bugetare este de a spori transparenta formularii bugetare
printr-un proces consultativ la care vor participa toate partile interesate. Unele consultari limitate
cu privire la elaborarea/formularea bugetului au loc si ministerele intr-adevar dispun de asa-zisele
Colegii ministeriale, Tn componenta carora intra o serie destul de cuprinzatoare de parti interesate
care ar putea constitui un forum pentru un astfel de proces consultativ. Cu toate acestea,
formularea bugetului rdimane un exercitiu tehnic destul de inchis. Recent, ca parte a elaborarii
CCTM, atat sindicatele, cat si patronatele au fost incluse in grupul de lucru asupra CCTM,
componenta acestuia urmand a fi aprobata prin decizia Guvernului. Aceastd ERFT recomanda ca,
in cadrul fiecarui minister, Colegiul ministerial sa examineze in mod oficial si cu regularitate
bugetul ministerial si rapoartele cu privire la executarea bugetului respectiv. Aceasta va facilita
aparitia unor idei mai creative pentru pregatirea bugetului i, de asemenea, va spori transparenta
procesului bugetar.

Recomandari — Elaborarea bugetului

. Consolidarea procesului de formulare a bugetului in scopul de a tine cont de toate
resursele financiare din sectorul public, inclusiv bugetul de stat, bugetele unitatilor administrativ-
teritoriale, bugetul asigurarilor sociale de stat, fondurile extrabugetare, granturile si imprumuturile
pentru proiectele investitionale, precum §i alte resurse financiare acordate de donatori

. Colegiile ministeriale trebuie sa examineze in mod oficial §i cu regularitate bugetele lor si
rapoartele cu privire la executarea bugetelor.
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Executarea bugetului

22. Dupa ce bugetul este aprobat, MF stabileste limitele lunare de alocare, in baza prognozelor
cu privire la venituri §i a surselor de finantare. Ministerele de resort utilizeaza aceste limite pentru
a elabora un plan de finantare care indica repartizarea lunara a cheltuielilor bugetare pe anul fiscal
dupa institutie i, de asemenea, dupa categoria de cheltuieli. Aceste planuri de finantare sunt mai
apoi inregistrate in sistemul registrelor al trezoreriei, pentru a oferi date cu privire la cheltuielile
lunare si cerintele de mijloace banesti ale agentiilor care efectueaza cheltuielile. Toate ajustérile la
planul de finantare sunt verificate de catre MF.

Fluxul de mijloace

23. Trezoreria de stat se subordoneazd MF si a fost creatd in 1993 printr-un decret al
Presedintelui, In vederea administrarii fondurilor de stat, efectudrii operatiunilor bugetare si
impunerii disciplinei bugetare. Astfel, responsabilitatile acestei entitéti includ analiza financiara,
executarea bugetului, managementul mijloacelor banesti, contabilitatea, furnizarea informatiilor
financiare i mentinerea sistemelor de trezorerie corespunzatoare. Obiectivul principal al
Trezoreriei este asigurarea suficienta cu mijloace banesti de la diferite agentii ce obtin venituri si
alte organizatii, pentru executarea zilnica a bugetului. Implementarea sistemului trezoreriei
centrale in 1997 a contribuit la Imbunatatirea controlului mijloacelor banesti si al cheltuielilor
neautorizate. In prezent, Trezoreria valideazi toate cheltuiclile solicitate de citre ministerele de
resort, in dependentd de alocarile bugetare si disponibilitatea mijloacelor financiare pand la
autorizarea platii. De asemenea, ea faciliteazd monitorizarea executdrii bugetului si raportarea la
timp a bugetului de stat, contribuind la imbunatatirea transparentei si gestiunii fiscale. Sistemul
central al trezoreriei este capabil in prezent sd ofere informatii cu privire la executarea bugetului
de stat la sfarsitul fiecarei zile. Operatiunile bugetului de stat au fost deservite de Trezorerie din
1997, iar operatiunile bugetelor UAT au fost deservite din 2001.

24.  Trezoreria administreaza patru tipuri de conturi bancare care, de obicei, sunt numite
'conturi de trezorerie'. Acestea includ: conturile bugetului de stat, conturile bugetelor
administrativ-teritoriale, conturile resurselor extrabugetare ale institutiilor finantate de la bugetul
de stat si conturile in valutd straina. Trezoreria centrald administreaza unsprezece conturi, toate
fiind tinute la Banca Nationald a Moldovei, inclusiv: contul unic pentru veniturile si cheltuielile
bugetului de stat, contul special al bugetului de stat pentru pregatirea catre perioada de iarna,
contul special al bugetului de stat pentru venituri din vanzari ale terenurilor si opt conturi in valuta
straind pentru finantarea si asistenta din partea donatorilor.

25. Trezoreriile teritoriale administreaza toate cele patru tipuri de conturi de trezorerie, desi nu
toate tin conturi in valutd strdina, dacd circumstantele locale nu le permit aceasta. Fiecare
trezorerie teritoriald administreaza un singur cont pentru toate veniturile si cheltuielile tuturor
unitatilor administrativ-teritoriale deservite de trezoreria teritoriald. Conturile bugetului de stat de
la trezoreriile teritoriale sunt folosite pentru a acumula fonduri din contul bugetului de stat al
Trezoreriei centrale la BNM si, ulterior, pentru a finanta cheltuielile institutiilor bugetare de stat
din teritoriul deservit de trezoreria teritorialad. Insi, conturile bugetului de stat din sistemul
trezoreriei nu sunt administrate ca un “singur cont trezorerial”, adicd nu se cere ca trezoreriile
teritoriale sa transfere fondurile neutilizate in contul bancar al trezoreriei centrale la sfarsitul
fiecarei zile sau al altei perioade, dar la sfarsitul anului fiscal, 31 decembrie - soldurile neutilizate
trebuie returnate la Trezoreria centrald. Ca rezultat, managementul mijloacelor banesti de la
Trezoreria centrald si, mai ales, finantarea datoriei sunt mai dificil de realizat. Veniturile nu trec
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prin conturile bugetului de stat ale trezoreriilor teritoriale. Conturile bancare ale trezoreriilor
teritoriale sunt tinute la trei banci comerciale: Banca Sociald, Banca de Economii si
Moldinconbank, aceste béanci fiind selectate dupa un proces de tender in anul fiscal 2000.

26. Mijloacele fondurilor extrabugetare ca, de exemplu, fondul ecologic, trec prin conturile
bugetului de stat ale sistemului de trezorerie, fie prin contul BNM, fie prin conturile bugetului de
stat ale trezoreriilor teritoriale. Prin contrast, resursele extrabugetare ale institutiilor bugetare de
stat sunt acumulate in conturi bancare separate, deschise de trezoreriile teritoriale. Resursele
extrabugetare ale institutiilor bugetare de stat sunt considerate ca fiind ,,castigate” de catre
institutia bugetard de stat si nu sunt incluse in bugetul de stat. Acestea includ, de exemplu,
veniturile din taxele percepute de universitati si institutiile medicale. Totusi, aceste castiguri sunt
monitorizate de catre MF prin sistemul de trezorerie.

217. Contul bancar de venituri al Casei Nationale de Asigurdri Sociale se afla la BNM si
titularul acestui cont este Trezoreria centrald. Conturile bancare de cheltuieli ale BASS se afla la
banca comerciald ,,Banca de Economii”, fiind administrate de CNAS. Cheltuiclile BASS sunt in
afara domeniului de competenta al Trezoreriei.

Gestionarea mijloacelor banesti

28. Gestionarea mijloacelor banesti are trei obiective principale: (a) a asigura ca cheltuielile sa
fie finantate cu regularitate pe parcursul anului, pentru a minimiza costurile imprumutarii; (b) a
permite ca obiectivele initiale ale politicii bugetare, in special surplusul sau deficitul, sd fie
realizate si (c) a contribui la implementarea continua a politicilor fiscale si a celor monetare’. O
gestionare eficace a mijloacelor banesti trebuie:

. Sa recunoasca valoarea temporara a banilor si costul de oportunitate al mijloacelor
banesti;

. Sa le permitd ministerelor de resort sa planifice cheltuielile In mod eficient;

. Sa fie de perspectiva, anticipand evolutiile macroeconomice, totodatd adaptand
schimbadrile economice considerabile si minimizand efectele nefavorabile asupra executarii
bugetului;

. Sa fie receptiva la necesitatile de mijloace banesti ale ministerelor de resort;

. Sa fie exhaustiva, acoperind toate fluxurile de intrare ale mijloacelor banesti si

. Sa planifice fluxul mijloacelor banesti pentru lichidarea atat a datoriilor pe termen

scurt, cat si a celor pe termen lung .

29.  In Moldova, urcusurile si coborasurile vizand disponibilitatea mijloacelor banesti creeazi o
nesigurantd considerabild printre executantii bugetului. Ca rezultat, ei sunt incapabili sa-si
implementeze bugetele si sunt impusi sa acumuleze datorii chiar §i atunci cand functioneazad in
cadrul parametrilor bugetari conveniti. AGEP indicd faptul cd@ devierile intre cheltuielile
planificate si cele reale in decursul anilor 1999, 2000 si 2001 au constituit respectiv 6,1 procente, 2
procente si 10,7 procente. Analiza inadecvatd a cerintelor fatd de fluxul mijloacelor banesti
creeaza dificultati pentru pregatirea si implementarea unui plan de imprumutare coerent in vederea
satisfacerii cererii de mijloace banesti.

> Directivele pentru gestionarea cheltuielilor publice, B.H. Potter si Jack Diamond, FMI, 1999.
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30. Cu prognoze inexacte ale mijloacelor banesti si cu stabilirea unor legéturi insuficiente cu
managementul datoriei, functionarii Trezoreriei planifica si aloca cu regularitate mijloace banesti
pentru executarea mai curand zilnica a bugetului, decat pe o perioadd mai Indelungata, in baza
nivelului real de fonduri disponibile la ziua respectiva. Astfel, executorii bugetului nu sunt
informati anticipat despre lipsa mijloacelor banesti si continud sa incheie contracte si sa-gi asume
obligatiuni pentru care nu sunt disponibile fonduri suficiente, chiar dacd si sunt prevazute in buget.
Ajustarile oficiale ale planurilor financiare pot avea loc numai dacd modificarile la Legea
bugetului sunt adoptate in Parlament, dar acesta este un proces care necesitd timp §i care poate
avea ca rezultat intarzieri considerabile la executarea bugetului. Toate acestea conduc la
subminarea rolului Guvernului in ceea ce priveste stabilirea prioritatilor cheltuielilor prin Legea
bugetului. Pentru a imbunatati procesul de gestionare a mijloacelor banesti, in 2001 Guvernul a
instituit o Unitate de gestionare a mijloacelor banesti la Ministerul Finantelor, insd aceastd unitate
incd nu-si indeplineste rolul sdu intr-un mod efectiv, care prevede gestionarea mijloacelor
sectorului public. MF trebuie sd elaboreze si sa puna la dispozitia publicului un regulament cu
privire la alocatiile banesti ale bugetului de stat, pentru a spori transparenta gestionarii mijloacelor
publice.

31. A mai fost identificatd o serie de alte aspecte care constituie semne ale unor parti slabe
generale de gestionare a fluxului mijloacelor banesti si ale procedurilor de control intern:

. Platile sunt adesea achitate contractantilor in avans, pand la livrarea bunurilor sau
serviciilor, ceea ce este inadmisibil,

. Guvernul suportd penalizari considerabile din cauza intarzierilor la achitarea
serviciilor furnizorilor, ca rezultat al lipsei de mijloace banesti.

. Pand nu demult, soldul bancar al BASS era tinut intr-un cont bancar fara

acumularea dobanzii la o bancd comerciald. La 31 decembrie 2002, Guvernul a aprobat
actele normative care 11 permit CNAS sa plaseze si sa investeasca aceste fonduri in
conturile de depozit ale unei banci comerciale si in hartii de valoare de stat. Cu toate
acestea, procedurile si regulamentele pentru selectarea bancilor comerciale si investirea in
hartiile de valoare de stat mai trebuie sa fie finalizate. Ultimul Memorandum de Intelegere
incheiat cu FMI cere adoptarea directivelor de investitie, inclusiv a profilurilor ce tin de
scadenta si risc, bazate pe satisfacerea optima a intereselor mandatarilor Fondului Social.

32. In ciuda tabloului destul de sumbru al gestionarii mijloacelor banesti, care a fost descris
mai sus, s-au inregistrat unele progrese la achitarea datoriilor acumulate, desi situatia Tn acest sens
ramane instabila. Dupa cum a fost mentionat in AGEP, in 2001, de exemplu, Guvernul n-a reusit
sd prevind acumularea datoriilor noi. Desi cele mai recente transformari indica o reducere treptata
a stocului de datorii acumulate pe anii trecuti, sistemele de control al angajamentelor inca nu sunt
suficient de solide pentru a asigura durabilitatea acestei tendinte.

33. Introducerea sistemului de trezorerie a dus la imbunatatiri in cadrul controalelor
angajamentelor ce tin de cheltuieli la nivelul guvernului central, dar controlul continua sa fie
ineficient in institutiile administratiei publice locale. Recent a fost creat un sistem computerizat
pentru a gestiona angajamentele, care insd nu este pe deplin functional in toate trezoreriile
teritoriale. Actualmente, Trezoreria inregistreaza toate procurdrile de bunuri si servicii de peste
5000 Lei, astfel fiind urmarite cheltuielile semnificative. Cu toate acestea, sistemul de
angajamente la nivelul autoritatilor publice locale trebuie implementat integral ca o prioritate,
deoarece el va juca un rol considerabil la perfectionarea gestiondrii si alocarii mijloacelor banesti .
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Gestionarea datoriei

34.  Moldova a primit primele sale credite in 1992, odata cu un imprumut initial de 13 milioane
dolari SUA. Catre anul 1997, datoria externa totala administratd de Ministerul Finantelor s-a
ridicat la 797 milioane dolari SUA si, spre sfarsitul anului 2001, datoria externd publica totald
(incluzand datoria administrata de BNM) si cu garantie publicd a constituit 960 milioane dolari
SUA®, reprezentdnd circa 65 procente din PIB’. Dificultitile cu care se confruntd Guvernul la
gestionarea datoriei sunt cele mai mari in sfera datoriilor la energie, achitarii cu creditorii
multilaterali i comerciali §i datoriilor contractuale contingente, cum ar fi garantiile. Dupa
instituirea aranjamentelor juridice pentru emiterea garantiilor, Guvernul s-a abtinut de la acordarea
garantiilor la Tmprumuturile contractate de catre intreprinderile de stat. Totusi, Guvernul isi mai
onoreaza obligatiunile pentru deservirea datoriei care rezultd din vechile garantii pentru
imprumuturi. Desi datoriile contractuale contingente au beneficiat de existenta unei modalitati
clare bazate pe reguli, materializarea diverselor datorii implicite intr-un mod nesistematizat (ad
hoc), in special a datoriilor la energie ale institutiilor si intreprinderilor bugetare, a avut ca rezultat
acumularea rapida a datoriei publice.

35.  Intarirea functiei gestionarii datoriei constituia o prioritate pe agenda reformelor
institutionale, promovate de Ministerul Finantelor timp de cétiva ani, in intentia obtinerii unei
finantari la cel mai mic cost pentru deficitul fiscal pe termen scurt si a durabilitatii fiscale pentru
serviciul datoriei pe termen mediu si lung. Guvernul a acordat prioritate formularii unei strategii
cu privire la datorie, care includea toate formele de obligatiuni ale Guvernului, inclusiv datoria
externa si interna, precum si datoriile directe si cele contingente.

36.  Recent, Guvernul a aprobat un decret care instituie un nou Departament Datorii Publice,
distinct s1 separat de Departamentul Trezoreriei, spre a fi responsabil pentru aspectele ce tin de
datoria publicd. Responsabilititile Departamentului includ gestionarea datoriei publice, a activelor
si datoriilor, analiza durabilitatii gestiondrii datoriei, formularea unei strategii complexe privind
datoriile, precum si negocierile si contractarea imprumuturilor.

Recomandari — Executarea bugetului

. De elaborat si adus la cunostinta publicului un regulament cu privire la alocarile banesti
ale bugetului de stat, in vederea sporirii transparentei managementului mijloacelor banesti publice.

. Sistemele trezoreriilor locale trebuie sa fie modernizate in regim prioritar, pentru a tine
evidenta angajamentelor si a permite o mai buna evaluare a cerintelor fata de fluxul de mijloace
banesti la nivelul Guvernului in ansamblu si fata de achitarea datoriilor

. Soldurile de mijloace banesti tinute la trezoreriile teritoriale pentru cheltuielile bugetului
de stat trebuie monitorizate cu atentie pentru a permite redistribuirea soldurilor excesive.

6 . e . .
Aceasti cifrd exclude datoriile externe la energie.

"1n 2001 deservirea totali al datoriei pentru datoria publica §i garantatd public s-a ridicat la 42% din veniturile guvernului
central (Sursa AGEP, tabel 1.7).
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Sistemele de venituri

37. Principalele tipuri de venituri fiscale ale bugetului sunt taxa pe valoarea adaugata, accizele,
impozitul pe venit din activitatea de intreprinzator, impozitul pe venitul persoanelor fizice si taxele
vamale. Impozitul pe venit din activitatea de intreprinzator, TVA si taxa pentru folosirea
drumurilor sunt impartite Intre bugetul de stat si bugetele UAT. Impozitul pe venit din activitatea
de intreprinzator s1 TVA, de regula, se varsa integral la bugetele UAT, cu exceptia municipiului
Chisindu, care retine numai 50 procente din impozitele pe venit din activitatea de intreprinzator si
zece procente din TVA. Cincizeci procente din impozitul pentru folosirea drumurilor se lasa la
bugetele UAT. Veniturile colectate de Serviciul Fiscal de Stat (SFS) si Departamentul Vamal
(DV) sunt transferate la Trezoreria centrald la data primirii. Trezoreria centrald, la randul sau,
transferd veniturile defalcate in conturile regionale respective ale trezoreriilor teritoriale, tinute la
bancile locale.

38.  In anul 2001, veniturile colectate in bugetul de stat constituiau cu circa 14 procente mai
putin decét cele prognozate, iar in 2002 veniturile erau la un nivel egal cu 96% fata de cele
prognozate initial. Veniturile totale ale Guvernului s-au redus de la circa 40 procente din PIB in
1997 pana la circa 31 procente in 2001. Totodata, existd sume considerabile ale datoriilor fiscale.
Aceste chestiuni provoacd o ingrijorare in ceea ce priveste prognozele cu privire la venituri,
colectdrile veniturilor si pierderile de venituri. Ministerul Finantelor este responsabil de prognoza
venitului bugetului de stat, Casa Nationald de Asigurari Sociale este responsabila de prognozele
veniturilor BASS, iar autoritdtile administratiei publice locale sunt responsabile pentru prognozele
veniturilor bugetelor UAT. Calitatea prognozelor privind veniturile de stat pare sd fie subminata
de incapacitatea privind baza analitica si de utilizarea unor tehnici simpliste de pronosticare. Nu se
utilizeazd modele computerizate §i prognozele par sa fie determinate cu ajutorul resurselor limitate
de la agentiile de percepere a impozitelor (SFS si DV). Aditional, mai este mult de efectuat in
raport cu imbunatitirea guvernarii §i a capacitatii de aplicare a legislatiei pentru a imbunatati
situatia curentd. S-a remarcat ca actuala subordonare a DV si SFS respectiv fatd de Prim-ministru
si Ministrul Finantelor creeaza dificultati in vederea coordonarii unei strategii eficace de colectare
a veniturilor fiscale si de abordare a evaziunii fiscale.

39. DV colecteaza peste doud treimi din veniturile totale ale bugetului de stat (sau circa 40
procente din veniturile bugetului public national), esential prin TVA la importuri si accize si
colectarea veniturilor a sporit in ultimul an cu 34%. Guvernul stabileste lunar norme pentru
colectarea veniturilor de catre administratia vamala, care se bazeaza esential pe performanta din
anul precedent. Sistemul normelor de venituri se inspira din vechea planificare centralizata, dar nu
produce efectul scontat. Toate mecanismele de control vamal sunt menite sa sporeasca colectarile
de venituri de la tranzactiile existente, fiind prezentd o suspiciune cd toti importatorii vor
manifesta inclinatii spre defraudare. Veniturile la care s-a renuntat si care puteau fi obtinute din
tranzactii frauduloase sau nedeclarate, sunt ignorate. Existd numai un concept limitat de
management al riscurilor §i nici o atentie nu este acordata facilitdrii. Astfel, costul marginal al
respectdrii devine nalt si este suportat atdt de comunitatea de afaceri, cat si de administratie. Una
din problemele majore cu care se confrunta la etapa actuald DV este frauda ce tine de evaluare. Ca
si In multe alte tari in tranzitie, DV nu dispunea de pregatirea necesara pentru a verifica valorile
declarate intr-un mediu in care comertul exterior era administrat de stat. Aparitia rapida a
importatorilor mici, asociatd cu comertul transfrontalier individual/cu balotul, au generat un volum
enorm de lucru pentru Vamd §i au creat oportunitdti imediate pentru fraude si cautarea
oportunitatilor de coruptie. Administratia n-a fost capabilda sd controleze eroziunea largd a
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veniturilor si aceasta situatie a dus la introducerea unui sistem al Inspectiei 1nainte de expeditie
(IIE) in 2001, sustinut de FMI®. in pofida masurilor declarate de imbundtatire a controlului si de
reducere a pierderii veniturilor, inclusiv de creare a subdiviziunilor specializate pentru prevenirea
fraudei vamale si angajarea in teren a auditorilor interni in vederea efectudrii inspectiilor
reglementare la entitatile economice, continud sa existe un volum considerabil al comertului
neoficial, in special in regiunea Transnistriei. Intrucat problema Transnistriei depaseste cu mult
rolul DV, este esential sa fie instituitd o strategie reald de prevenire si aplicare. Recent DV a
adoptat o strategie de modernizare orientata spre atingerea standardelor celor mai bune practici ale
UE, inclusiv managementul integrat al frontierelor §i corespunderea numeroaselor conventii
internationale, cum ar fi OMC, si, in ceea ce priveste gestionarea frontierei, Conventia de la
Geneva cu privire la simplificarea controalelor de frontierd. Obiectivul general este de a combate
contrabanda si de a reduce coruptia. Elementele principale ale strategiei includ: revizuirea
procedurilor si operatiunilor, coordonarea legislatiei, identificarea unei noi modalititi de
organizare §1 completare cu personal, consolidarea activitatilor de aplicare si
automatizarea/computerizarea operatiunilor. La implementarea acestei strategii, DV este sustinut
in cadrul proiectului finantat de cédtre Banca pentru Facilitarea Comertului si Transportului in
Europa de Sud Est (engl. TTFSE). Proiectul va fi implementat in perioada anilor 2003-2006 si este
co-finantat de Guvernul SUA.

40. SFS a elaborat si a inceput sd implementeze o modalitate initiala, bazata pe risc, de
verificare si control al impozitelor spre platd de catre entitdtile economice, conform careia SFS
vizeaza entitatile din sectoarele considerate a se distinge printr-o probabilitate Tnalta de evaziune
fiscala. SFS include un departament al securitatii, ce constituie o functie de control intern, Intr-un
mod care tine sa controleze si s monitorizeze activitdtile si conduitele fortei de munca de la SFS.
SFS a depus eforturi considerabile la imbunatatirea administratiei fiscale nationale §i aceste
eforturi au fost sustinute in decursul ultimilor cdtiva ani de un proiect la scard larga de asistenta
tehnica, anume de proiectul USAID al reformei fiscale. Mai mult decat atat, noul Cod Fiscal
adoptat Tn 2001 cu asistenta proiectului a inclus un capitol specific privind administratia fiscala.
Eforturile orientate spre perfectionarea capacitdtii Serviciului Fiscal de Stat includ o serie de
activitdti, printre care: elaborarea noilor proceduri compatibile cu prevederile din capitolul privind
administrarea fiscald a Codului Fiscal, modernizarea sistemelor informationale ale SFS, instituirea
Directiei contribuabililor mari, intdrirea auditului intern si instruirea.

Contabilitatea §i raportarea financiara

41. Fosta Uniune Sovieticd dispunea de un cadru contabil foarte bine reglementat si
prescriptiv. Moldova a renuntat la acest cadru si Parlamentul a adoptat o noud Lege a contabilitatii
in 1995, care prevede regulile de baza ale contabilitatii. Aceasta lege este discutata mai detaliat in
ERFT dati, in sectiunea cu privire la contabilitatea intreprinderilor din sectorul privat. In baza
Legii, MF a emis instructiuni detaliate cu privire evidenta contabild in institutiile publice finantate
de la bugetul de stat, precum si pentru resursele extrabugetare. Ministerele, departamentele si
institutiile autoritatilor publice locale pot institui addugdtor proceduri contabile pentru institutiile
publice subordonate.

42. Legile, regulile si regulamentele cu privire la evidenta contabila si operatiunile trezoreriei
sunt destul de stanjenitoare. Ele sunt elaborate si structurate intr-un mod mai putin satisfacator,
fard cuprins sau fard o grupare a clauzelor intr-o ordine logica. Regulamentele sunt prea

"La etapa lucrului de teren asupra ERFT, IIE nu a operat, legislatia stopati urma si fie aprobati de Parlament.
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prescriptive si contin prea multe detalii. Elaborarea normelor intr-o forma clard si concisa va
contribui la 0 mai buna intelegere si va reduce costurile ce tin de respectarea lor. Tendinta recenta
din cadrul legislatiei actuale este de a se trece de la legislatia prescriptiva si detaliata la niste legi
bazate pe principii generale. Aceasta reflecta punctul de vedere, potrivit caruia legislatia bazata pe
prescriptii este incapabild sa facd fatd mediului contemporan marcat de schimbari rapide, in timp
ce legislatia bazatd pe principii va continua in general sd fie corespunzitoare, in pofida
schimbarilor ulterioare in cadrul mediului sau a transformarilor de alt gen.

43. Conturile ministerelor si departamentelor sunt tinute pe baza metodei de casa modificatd’.
Totusi, ministerele de resort §i departamentele tin evidenta angajamentelor si datoriilor in
sistemele lor auxiliare. Unitatile care efectueaza cheltuielile inregistreaza datoriile contractate in
momentul aparitiei acestora, veniturile fiind Inregistrate numai dupa ce sunt primite. Unitétile care
efectueaza cheltuielile isi tin evidenta contabilda 1n formate prescrise, utilizind sistemul
inregistrarii duble. Numai Casa Nationald de Asigurari Sociale isi tine conturile pe bazd metodei
de calcul si va intocmi rapoarte financiare in conformitate cu Standardele internationale de
contabilitate (SIC)" incepand cu anul 2002.

44.  Trezoreria tine evidenta tuturor veniturilor si platilor numai dintr-o perspectivd contabila
bugetara si utilizeaza metoda de casd a contabilitdtii si alocarilor bugetare, in acelasi timp
urmarind angajamentele de cheltuieli in cadrul guvernului central. Din anul 1997, Guvernul a
folosit atat clasificarile economice, cat si cele functionale, care in general corespund Statisticilor
finantelor guvernamentale (GFS) ale FMI. Pe langd aceasta, actualmente Guvernul elaboreaza
clasificari de programe care sunt testate in sectoarele pilot din sfera sanatatii, Tnvatdmantului,
protectiei sociale. Sistemul Trezoreriei este introdus actualmente in 37 de trezorerii locale pentru a
deservi 634 de autoritati publice locale separate, unde, de asemenea, va urmari angajamentele de
cheltuieli in administratia publicd locala. Odatd cu extinderea sistemului Trezorerial, sporeste
riscul cu care se va confrunta managementul financiar din sectorul public. Trezoreria trebuie sa
evalueze aceste riscuri, In special in termeni de proceduri §i controale, continuitate a sistemelor,
gestionare a mijloacelor banesti si prognozare. De exemplu, planul de recuperare in caz de
dezastre pentru sistemele informationale computerizate ale Trezoreriei apare sa fie inadecvat.

45.  Functiile contabile de la ministere sunt exercitate de unitati dedicate, conduse de
manageri/contabili sefi responsabili pentru contabilitatea, raportarea si controlul cheltuielilor
bugetare, conform Legii contabilitatii, precum si instructiunilor si directivelor relevante.
Integritatea documentelor primare, registrelor contabile, rapoartelor financiare, intocmirea si
arhivarea lor constituie in ansamblu responsabilitatea managerului/contabilului sef.

46.  Nu este clar dacd informatiile financiare sunt utilizate in mod adecvat in scopuri de
management. Trezoreria si ministerele de resort pregitesc o serie de rapoarte financiare, dar se
pare ca multe dintre ele nu sunt utilizate. Totodatd, cu toate ca fiecare minister de ramura
pregateste propriile rapoarte financiare, inclusiv bilantul contabil care indica activele si pasivele
fiecarui minister, nu sunt intocmite nici un fel de rapoarte financiare consolidate, care sa reflecte

? Conform metodei de casi modificate a contabilititii, inregistririle sunt de obicei deschise pe parcursul unei luni dupa
incheierea perioadei gestionare. Incasirile si platile care au loc in decursul perioadei specificate, dar provin din perioada
gestionard anterioare, sunt considerate ca plati si incasiri din perioada gestionara precedentd (IFAC — Raportarea financiara
guvernamentald — Aspecte i practici contabile — 2000).

" 1n scopurile acestui raport, termenul “SIC” include standardele aprobate de Consiliul pentru standardele contabile
internationale (IASB), inclusiv cele denumite “Standardele internationale de raportare financiari”(SIRF).



ERFT Moldova: Managementul financiar al sectorului public 16

situatia financiard a intregului sector public. Dacd s-ar cere sd fie Intocmite astfel de rapoarte
financiare consolidate, ele ar oferi informatii valoroase cu privire la situatia financiara a sectorului
public, contributii esentiale pentru sistemele de management al mijloacelor banesti, si, de
asemenea, ar servi la sporirea transparentei.

47. Ministerul Finantelor pregéteste un raport anual cu privire la executarea bugetului de stat si
relatia dintre acest buget si bugetele UAT vizand perioada de pana la 31 decembrie a fiecarui an si
prezinta raportul dat Guvernului si Parlamentului pana la 1 mai, anul urmator. Datele aprobate ale
bugetului de stat sunt mai apoi date publicitdtii, bugetul anual de stat si bugetele anuale ale
autoritatilor publice locale sunt publicate in Monitorul Oficial'’ si, de asemenea, sunt expuse pe
website-ul Guvernului. Departamentul Statisticd si Sociologie difuzeaza datele cu privire la
executarea bugetului pentru operatiunile la toate nivelurile de guvernare prin intermediul
publicatiilor sale oficiale lunare si trimestriale. Datele lunare, trimestriale si anuale ale bugetului
de stat sunt generate de Trezorerie, iar MF difuzeazd aceste date in mod direct cu ajutorul media,
furnizand date fiscale lunare cu privire la colectarea impozitelor, executarea bugetului si finantarea
bugetelor de stat si bugetelor UAT.

Recomandari — Contabilitatea si raportarea financiard

. Legile, regulile si regulamentele prescriptive ce tin de operatiunile contabile si de
trezorerie trebuie simplificate in favoarea unui regim bazat pe principii

. Ministerul Finantelor trebuie sa pregateasca rapoarte financiare consolidate, care vor
reflecta pozitia financiarad a intregului sector public

Controlul §i auditul intern

48.  Auditul intern din sectorul public este relativ nedezvoltat, caracterizandu-se prin
fragmentare si capacitate insuficienta. Actualmente, acesta se limiteaza la verificari si inspectii ex-
post (dupa efectuarea tranzactiilor) asupra executarii bugetului si intentioneaza sa detecteze cazuri
de utilizare inadecvatd a fondurilor. Nu exista evaludri preliminare (ex-ante) ale cadrului de
control al ministerelor si altor agentii, ce reprezintd obiective esentiale ale functiilor moderne de
audit intern.

49. Departamentul Control Financiar si Revizie (DCFR) este o unitate subordonata
Ministerului Finantelor. DCFR intreprinde activitati de audit financiar si inspectii ale resurselor
bugetelor centrale de stat, bugetelor UAT si FEB. Auditul ministerelor si agentiilor guvernului
central, totusi, nu face parte din imputernicirile DCRF. De asemenea, DCFR efectueaza activitati
de audit privind folosirea alocarilor bugetare pentru intreprinderile aflate In proprietate de stat.

50. Actuala organizare a DCFR a fost aprobata prin Hotararea Guvernului din 27 mai 2002,
dupi crearea Centrului Pentru Combaterea Crimelor Economice si Coruptiei'?. Traditiile functiei
isi au originea in departamentele de control si revizie anterioare, care functionau in fosta Uniune
Sovieticd. In termeni de aranjamente institutionale, DCFR este separat fizic si functional de
functiile de contabilitate si raportare ale MF. In termeni operationali, inspectiile neplanificate (ad-
hoc), bazate pe cereri de la diverse organe de aplicare si control, cum ar fi Curtea de Conturi,

11 .. - . . . .
Aditional, raportul de patru volume cu privire la executarea bugetului pentru aceste niveluri de guvernare este numai
pentru uz intern in cadrul Guvernului.
2 . . L .. L .
Centrul a fost creat cu personal din Garda Financiard, Politia Economici i o parte din fostul DCFR.
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Oficiul Presedintelui si Parlamentul, continud sa absoarba o mare parte din resursele DCFR si
submineaza dezvoltarea integrala a unei functii adecvate de audit intern.

51.  In prezent, DCFR are un personal de 155 angajati si este condus de un director general,
care este numit si poate fi destituit de Ministrul finantelor. DCFR are sapte subdiviziuni centrale:
Generala, Invatimant, Asistentd medicald, Institutii publice (doud sectii), Metodologie de
audit/Juridica si Economico-financiara. In acelasi timp, dispune si de zece structuri teritoriale.

52. Valoarea rapoartelor produse de DCFR este limitatd, deoarece ele se axeaza pe greselile si
abaterile in anumite tranzactii, insd nu evalueaza cu regularitate sau in mod sistematic problemele
ce tin de economie si eficientd, partile slabe ale managementului financiar, performanta
manageriald sau procedurile si controalele interne. Intrucat rapoartele sunt limitate in principal la
probleme ce tin de respectarea normelor, utilitatea DCFR, ca mijloc de imbunatitire a
managementului financiar public, este limitata.

53.  Inanul 1997, MF a instituit un departament mic de audit intern la Trezoreria de stat. La
etapa actuala, departamentul are cinci angajati, iar Tn mai 2002 a inceput sd se subordoneze direct
Ministrului Finantelor. Rolul functiei de audit intern al Trezoreriei este de a supune auditului
trezoreriile centrale si teritoriale. De asemenea, departamentul 1indeplineste Tnsarcinari
neplanificate (ad-hoc) la cererea MF. In anul 1998, departamentul a pregitit un manual de audit
intern cu asistenta tehnica din partea unui consultant al MF de la FMI.

54. Serviciul Fiscal de Stat, Departamentul Vamal i Casa Nationald de Asigurari Sociale, de
asemenea, au instituit recent propriile lor departamente de audit intern, toate aceste departamente
fiind la etape initiale de dezvoltare.

55. Aceastd ERFT recomanda sa fie elaborata o strategie pentru o functie eficientd de audit
intern al sectorului public. Existd modele diferite de audit intern. Urmatoarele puncte prezinta o
posibila modalitate de abordare:

e Va fi creat un Departament de audit intern, condus de catre un sef-auditor intern guvernamental, care
raporteaza Prim-Ministrului sau Ministrului Finantelor si care va avea urmatoarele responsabilitati: (a)
stabilirea standardelor — a elabora standardele de audit intern din sectorul public si a impune
implementarea lor; (b) angajarea — a elabora o politicd de angajare, inclusiv criterii de intrare si
promovare si a angaja personalul auditului intern pentru toate functiile de audit intern din Guvern; (c)
instruirea — a elabora si furniza programe structurate de instruire, inclusiv programe de perfectionare
continua; (d) asigurarea calitatii — a elabora mecanisme de asigurare a calitatii, pentru a asigura efectuarea
unui audit intern de calitate inalta si (e) efectuarea activitatii de audit intern — a efectua auditul intern la
cererea unui minister de resort, de exemplu, in circumstante in care ministerul de resort nu dispune de
capacitatea corespunzatoare.

*  Fiecare minister de resort va fi responsabil si i se va Incredinta raspunderea pentru mentinerea unui cadru
de control intern corespunzitor. Fiecare minister de ramurd va institui un departament de audit intern
responsabil de efectuarea activitatilor de audit intern in cadrul ministerului si care va prezenta rapoartele
de audit intern ministrului si Consiliului ministerial al ministerului. (Procedurile trebuie sa fie introduse
pentru a asigura ca personalul sa nu fie transferat de la departamentele care pregatesc conturile la aceste
departamente de audit intern, reducandu-se riscul ca personalul sa supuna auditului rapoartele financiare
pe care tot el le-a pregatit.)

e Fiecare ministru va pregiti o scrisoare anuald de asigurare, adresatd Prim-ministrului sau Ministrului
Finantelor, in care se confirma ca in minister a fost mentinut un cadru efectiv de control intern si sunt
descrise problemele principale, precum si planurile actiunilor de remediere a deficientelor materiale.
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Aceasta va consolida responsabilitatea ministerului de resort de a mentine un cadru de control intern
eficient si de a intdri structura descentralizata a auditului intern. Prim-ministrul sau Ministrul Finantelor
va pregati anual un tabel-rezumat al tuturor scrisorilor de asigurare/confirmare primite de la ministerele
de resort si 1l va prezenta Consiliului de ministri pentru discutie. Aceasta va spori informarea Guvernului
in ceea ce priveste situatia cadrului sdu de management financiar.

56. In fine, Guvernul a creat recent Centrul pentru Combaterea Crimelor Economice si
Coruptiei. Acest Centru este condus de un director care se subordoneazd administrativ Prim-
ministrului. Personalul Centrului consta din circa 1 000 persoane, majoritatea lor fiind angajate din
cadrul Politiei Economice, Garzii Financiare, precum si de la Departamentul Control Financiar si
Revizie al Ministerului Finantelor.

Recomandari — auditul intern al sectorului public

1. Ministerul Finantelor trebuie sa pregateasca o strategie pentru functia de audit intern a sectorului
public.
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3. Supravegherea externa a managementului financiar
public

57.  Dupa cum se stie, una din caile principale de sporire a responsabilitatii guvernamentale
este de a supraveghea cu regularitate si eficientd modul in care Guvernul si alte institutii publice
colecteazd si utilizeaza fondurile publice. In aceastd sectiune sunt examinate activititile si
eficacitatea celor trei institutii de supraveghere de baza — Curtea de Conturi (CC), Parlamentul si
comisiile sale si Avocatul Parlamentar.

Auditul extern

58. Constitutia imputerniceste Parlamentul cu puterea de a institui Curtea de Conturi (CC),
Institutia Suprema de Audit (ISA) a Republicii Moldova. CC a fost creatd in anul 1994, odaté cu
adoptarea Legii cu privire la Curtea de Conturi', iar imputernicirile si functiile sale au fost ulterior
modificate de citeva ori'®. Cadrul legislativ se caracterizeazi prin avantaje considerabile atat la
definirea, cét si la reglementarea activitatilor sale: CC se bucura de libertatea de a alege entitatea
pe care o va supune auditului, modul de efectuare a auditului si perioada de audit si raportare. CC,
de asemenea, dispune de independenta de a elabora metodologia sa proprie de audit, inclusiv
standardele de audit, manualele de audit si alte directive necesare. Independenta oficiului este
teoretic garantatd, nu exista restrictii in ceea ce priveste accesul la informatiile sau inregistrarile
necesare pentru indeplinirea responsabilititilor sale. Totusi, CC depinde de Ministerul Finantelor
(MF) pentru alocarea sa bugetara si, prin urmare, sfera activitatilor sale este determinatad indirect
de catre MF.

59. In general, si in conformitate cu cadrul sau legislativ, CC supune auditului si controleaza
formarea, administrarea si utilizarea tuturor fondurilor publice si a proprietatii publice. CC este, de
asemenea, imputernicitd sa supuna auditului bugetul si cheltuielile Parlamentului, Presedintelui,
Cancelariei de Stat, Curtii Supreme de Justitie, Judecatoriei Economice, Procuraturii Generale,
autoritatilor specializate ale administratiei publice, Bancii Nationale a Moldovei si ale acelor banci
comerciale, in care statul are cota sa. In ultimi instanta si la cererea scrisa a cel putin 20 membri ai
Parlamentului, CC i se poate solicita efectuarea unor audite suplimentare, fara ratificarea ulterioara
a Parlamentului. Numarul unor astfel de audite si controale neplanificate (ad hoc), care nu pot fi
prevazute din timp cu exactitate si nici planificate anticipat, reprezinta aproximativ 20-25 procente
din volumul de munca al CC.

60. Pe langa functiile sale de audit, CC a fost dotatd cu puterea de a efectua urmatoarele
activitati ce tin de control si constrangere:

* Cererea de initiere a actiunilor disciplinare impotriva celor responsabili pentru utilizarea
mijloacelor publice pentru altd destinatie decdt cea prevazutd, in vederea recuperdrii

prejudiciilor cauzate statului;

* Suspendarea conturilor bancare a organizatiilor si persoanelor supuse auditului;

13 Legea Republicii Moldova cu privire la Curtea de Conturi - Nr. 312-XITII din 8 decembrie 1994, publicata in Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nt. 7/77 din 2 februarie 1995.
1 Legea cu privire la Curtea de Conturi, dupd cum a fost modificatd de citre Parlament la 17 mai 2002 (Legea 1063 XV).
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61.

* Prezentarea materialelor privind crimele financiare organelor ce se ocupd de

investigatii;

* Cererea destituirii din functie a persoanelor considerate a fi incalcat flagrant legea sau a

nu fi aplicat-o; si

* Contrasemnarea tuturor documentelor privind datoria publicd. Contrasemndtura

presedintelui CC se cere pentru a asigura legalitatea datoriei si inregistrarea ei in
registrul datoriei publice.

Activitdtile de control si constrangere descrise mai sus par excesive si dincolo de sfera

consideratd in general drept responsabilitatea unei Institutii Supreme de Audit (ISA). Prea mult se
insista asupra controlului, acuzarii si constrangerii, in loc de a se axa pe audit. De aceea, aceasta
ERFT propune urmatoarele revizuiri ale Legii cu privire la Curtea de Conturi:

62.

Articolul 4.1 1i acordd CC acces liber si nelimitat la actele, documentele si
informatiile oricdrei persoane fizice sau juridice. Totodata, articolul 26(g) 11 acordda CC
dreptul de a cere sd fie initiatd actiunea disciplinard impotriva celor responsabili de
incalcarile comise la utilizarea mijloacelor financiare publice §i sd se recupereze
prejudiciile, in timp ce articolul 26(i) 1i da dreptul CC sa ceara destituirea din functie a
persoanelor care au comis incalcari grave ale legii sau care n-au aplicat legea. Aceste
drepturi de cercetare si urmarire ale CC depasesc imputernicirea unei Institutii Supreme de
Audit si trebuie sa fie anulate. Cooperarea voluntard din partea persoanelor fizice si
juridice trebuie, bineinteles, incurajatd, insd atunci cand CC suspecteaza sau descopera
devieri, ea trebuie sa defere cazul agentiilor corespunzatoare, responsabile de aplicarea
legilor sau de reglementare (dupa cum se prevede 1n articolul 8 din lege) si sa faca referinta
la caz 1n rapoartele sale de audit.

Articolul 20(g) i1 permite CC sa “exercite control asupra ... activitatii altor organe
de control”, ceea ce compromite independenta lor. (De exemplu, exista cazuri in care CC i-
a dat instructiuni Departamentului Control Financiar si Revizie al Ministerului Finantelor
sa efectueze unele functii de control in numele sau).

Articolul 23 prevede contrasemnarea de catre CC a “tuturor documentelor privind
datoriile publice din care provin angajamentele tarii”. Aceasta compromite functia de
supraveghere a CC prin implicarea activa a CC 1n operatiunile guvernamentale.

Articolul 31 (e) ii acorda CC dreptul de a cere copii ale documentelor privind orice
tranzactie financiard de la Banca Nationala a Moldovei si béancile comerciale cu cota
statului. Se pare ca aceasta extinde sfera auditului CC, depasind limita sectorului de stat, si
faptul dat poate fi calificat ca o intruziune exagerata, odatd ce CC, de fapt, detine dreptul
de a supune auditului si de a controla elaborarea, administrarea si utilizarea fondurilor
publice si a proprietatii publice.

CC activeaza sub conducerea unui presedinte, sustinut de un vicepresedinte si de cinci

membri. Presedintele este numit de catre Parlament pe un termen de cinci ani. Vicepresedintele si
cei cinci membri sunt, de asemenea, numiti de catre Parlament, dar sunt propusi drept candidati de
catre presedinte. Parlamentul poate destitui din functie presedintele, vicepresedintele si membrii
prin vot majoritar, in cazul indeplinirii nesatisficitoare a functiilor, incalcarii legislatiei sau
abuzului de putere. Presedintele §i vicepresedintele sunt autorizati sd participe la sedintele
Parlamentului si Guvernului.
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63. Personalul CC consta din 187 de colaboratori, dintre care 104 sunt la oficiile centrale, iar
restul — in cadrul curtilor teritoriale. Modificarile recente la Legea cu privire la Curtea de Conturi
au eliminat curtile teritoriale, insd CC intentioneaza sa se adreseze Parlamentului pentru aprobarea
restabilirii lor si pentru majorarea numarului personalului pana la 212. CC este organizata in sase
directii principale: control si analizd, organizationald, informationald si analitica, controlul
formarii si utilizarii fondurilor publice, controlul autoritatilor administratiei publice; controlul
gestiondrii proprietatii de stat si activitatii bancare si cea juridica.

64. Este evident cd CC i lipseste un personal calificat si instruit in modul corespunzator in
majoritatea sferelor, inclusiv in sfera auditului financiar si auditului computerizat. Totodatd, CC
nu detine un inventar al abilitatilor si competentelor actualului sdu personal in vederea
determindrii necesitatilor sale viitoare de completare cu personal. Se pare cd nu existd cerinte
referitor la personalul care se angajeazd la serviciu in CC privind experienta si calificarile, desi
functiile de presedinte, vicepresedinte, membri si sefi de departamente, directii si sectii cer studii
superioare si, cel putin, cincisprezece ani de experientd in domeniul finantelor, economiei sau
dreptului. In consecinti, CC este completati preponderent cu personal care se distinge printr-o
pregatire generald. Angajarea personalului calificat este complicatd, dat fiind numarul mic de
profesionisti-practicieni contabili si auditori, in special de specialisti care doresc sa se incadreze n
sectorul public, unde salariile sunt relativ mici, iar oportunititile pentru crestere profesionald
oferite personalului CC raman, totusi, destul de limitate. Desi unii membri ai personalului au
beneficiat de participarea la diverse deplasari in scop de instruire sau schimb de experiente la alte
ISA, care sunt mai bine organizate, §i de participarea la seminarele si conferintele specializate ale
EUROSALI si INTOSAI, dezvoltarea profesionald a personalului CC se realizeaza primar sub
forma unei instruiri in timpul serviciului.

65. Capacitatea relativ slaba a personalului CC este, de asemenea, reflectatda in metodologia sa
de efectuare a auditului, aceasta fiind, la fel, relativ insuficientd. Auditele au tendinta de a fi
efectuate mai curand intr-un mod nesistematizat, fara referire la estimarile riscului sau evaluarile
procedurilor si climatului de control caracteristice entitatilor supuse auditului. Recunoscand acest
fapt, CC 1si asumd angajamentul si este in proces de perfectionare a metodologiei sale de audit,
bazandu-se pe legaturile sale cu Institutiile Supreme de Audit din vecinatate, mai ales din Ucraina.
Desi se mai cere mult de facut, perspectivele pentru imbundtétirea considerabild a metodologiei de
audit a CC in urmatorii cativa ani sunt promitatoare.

66. Rapoartele CC nu contin opinii de audit privind rapoartele financiare, dar prezintd mai
curand neajunsurile si iregularittile tranzactiilor concrete. Ele nu oferd evaluari ale unor astfel de
aspecte ca economia, eficienta, performanta si sistemele de contabilitate si de control intern.
Aceste rapoarte nu par sa fie structurate, sunt prea mari i detaliate, ceea ce le face greu de inteles
nu numai in termeni de fapte dar, ceea ce este si mai important, in termeni de implicatii asupra
situatiei cadrului de gestiune financiara din sectorul public al tarii. In acest fel, utilitatea auditului
CC, ca mijloc de consolidare a cadrului de gestiune financiara publica, este limitata.

67.  Rapoartele CC sunt finalizate dupa consultarea cu entitatea supusa auditului in cadrul unei
sedinte publice la oficiul CC, unde se prezintd toti membrii CC, impreund cu organizatia supusa
auditului. Desi textele complete ale rapoartelor CC nu sunt date publicitatii, hotararile bazate pe
aceste rapoarte sunt publicate in Monitorul Oficial in decurs de zece zile'”.

5 11 anul fiscal 2002, CC a emis circa 200 hotdriri, publicate in Monitorul Ofiical.
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68.  Actualmente, nu existd vreo prevedere sau vre-un aranjament pentru revizuirea externd a
activitatilor CC, fie de cétre o firma privatd de contabili profesionisti sau de catre o Institutie
Supremd de Audit din altd tard. Un aranjament combinat, cum ar fi cele organizate cu sustinerea
UE, intre CC si o ISA care dispune de mai multd experienta, ar fi foarte util in acest sens, nu doar
pentru a ajuta la dezvoltarea capacitdtii profesionale a organizatiei, dar, de asemenea, pentru a
asigura un nivel al revizuirii externe si al garantarii calitatii CC.

Recomandari — Auditul extern in sectorul public

. CC trebuie sd initieze un aranjament comun impreuna cu o Institutie Suprema de Audit
(ISA) mai dezvoltata si trebuie sd—si supund propria activitate unei revizuiri colegiale de catre
aceasta [SA.

. Legea cu privire la Curtea de Conturi trebuie revazutd pentru a elimina activitatile sale ce
tin de control i constrangere

. CC trebuie sd-si revada aranjamentele ce tin de personal, sd compileze un inventar al

abilitatilor si competentelor personalului, sa se gandeasca la politici si proceduri de angajare si sa
elaboreze programe oficiale de instruire

. CC trebuie sa revada metodologia sa de audit, astfel ca aceasta sa includa modele de audit
bazate pe risc i bazate pe sisteme

Parlamentul

69. Se intelege ca Parlamentul este destul de activ in ceea ce priveste perfectionarea cadrului
de responsabilitate financiara al tarii. El a aprobat diverse legi si hotdrari pentru a imbunatati
functiile de supraveghere externd si interna din Moldova. De asemenea, a instituit mai multe
comisii parlamentare printre care Comisia pentru Economie, Industrie, Buget si Finante, care este
in primul rdnd responsabila de solutionarea aspectelor ce tin de managementul financiar. Spre
regret, echipa ERFT n-a fost capabild sd obtind acces la practicile sau procesele verbale ale
Parlamentului sau ale comisiilor sale. Prin urmare, analiza activitatii Parlamentului, efectuatd de
aceastd ERFT, este, in mod inevitabil, limitata.

70. Bugetul de stat este aprobat de catre Parlament dupa trei lecturi. Parlamentul, de asemenea,
revizuieste rapoartele financiare prezentate de Guvern, cu referiri corespunzatoare la rapoartele
Curtii de Conturi, si poate indruma puterea executiva a Guvernului sd se ocupe de chestiunile
specificate in raportul CC. Dupd cum s-a remarcat anterior, Parlamentul sau o fractie parlamentara
ce constd din cel putin 20 de membri ai Parlamentului, 1i poate cere CC sa efectueze audite si
controale suplimentare. Anual, in luna mai, Ministerul Finantelor 1i prezintd Parlamentului
rapoartele financiare, in care sunt indicate rezultatele anului fiscal precedent.

71. Se intelege ca atat Parlamentul, cat si Comisia Parlamentara pentru Economie, Industrie,
Buget si Finante nu revizuiesc in mod regulat performanta anumitor ministere de resort si a
agentiilor guvernamentale, indeosebi in termeni de venituri generate, cheltuieli efectuate,
randamente si rezultate, valorificarea banilor si calitatea contabilitatii si a procedurilor de control
intern. In acest fel, Parlamentul pierde o posibilitate valoroasi de a modela activititile si strategiile
unor ministere de resort si, de asemenea, de a intari calitatea generald a managementului financiar
public. Aceasta ERFT recomandd ca Parlamentul sd revizuiascd periodic performanta si situatia
financiard a ministerelor.
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72.  In anul 1997, a fost creat oficiul Avocatului Parlamentar, ca organ democratic si
independent. El constd din trei avocati parlamentari, ai caror statut, functii si termeni de referinta
sunt stabiliti prin Legea cu privire la avocatii parlamentari. Activitatile avocatilor parlamentari
sunt orientate spre asigurarea respectdrii drepturilor umane si a libertatilor constitutionale de catre
autoritatile publice centrale si locale, institutii, organizatii si intreprinderi. Avocatul Parlamentar
investigheaza revendicdrile oficiale Tnaintate de cetdteni sau entitati cu privire la diverse chestiuni,
inclusiv actiuni financiare si actiuni directe de remediere. Anual, pana la 15 martie, Avocatul
Parlamentar este obligat sd prezinte un raport Parlamentului, rezumatul raportului dat fiind
publicat in Monitorul Oficial. Spre regret, dupa cum s-a inteles, raportul anual pe anul
calendaristic 2001 inca n-a fost discutat de catre Parlament. Raportul anual pe anul calendaristic
2000, care a fost discutat In Parlament i prezentat succint in Monitorul Oficial, nu creeaza o
impresie favorabild despre institutia Avocatului Parlamentar. Eficacitatea lui depinde, in mare
parte, de actiunile intreprinse de catre Parlament in baza rapoartelor Avocatului Parlamentar,
precum si de numirea avocatilor parlamentari adecvati. Parlamentul trebuie incurajat sd fie mai
proactiv in termeni de revizuire a rapoartelor avocatilor parlamentari si de actionare conform
recomandarilor. Pe langd aceasta, textul complet al rapoartelor trebuie dat publicitatii.
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4. Institutiile autoritatilor publice locale

73. Constitutia Moldovei (Articolele 109 -113) stabileste conceptul de autonomie locald si se
refera la organizarea si functionarea autoritatilor publice locale. Organizarea teritoriald si
administrativd a tarii a suportat schimbari permanente in decursul ultimilor ani. Cea mai recenta
schimbare a avut loc in primavara anului 2003, dupa aprobarea la 18 martie de catre Parlament a
noii versiuni a Legii cu privire la organizarea administrativ-teritoriala, care a anulat complet
reforma anterioara din 1999. In Moldova exista dou niveluri ale autoritatilor publice locale. Dupa
aprobarea Legii din martie 2003, un nivel al administratiilor publice locale este, din nou,
reprezentat de raioane (aceste unitati au existat deja n perioada sovietica), municipiul Chisinau si
regiunea autonomd Gagauzia. Nivelul celalalt este reprezentat de comune (sate) si municipii.
Organizarea administrativ-teritoriald, care a fost instituitd in 1999, a creat zece judete autonome
mai mari de nivel intermediar §i unititile administrativ-teritoriale Gagauzia si municipiul
Chisinau. Reformele din 1999 au mentinut fostul nivel al autoritatilor publice locale la 12
municipii, 43 primdrii ordsenesti si 593 primdrii din comune. Aceste cifre nu includ regiunea
Transnistriei, care nu se afla sub controlul Guvernului Republicii Moldova si nu este acoperita in
cadrul acestei ERFT. Consiliul judetean a coordonat activitatea consiliilor satesti si ordsenesti,
pentru ca administratia publicd sd atingd nivelul judetean. Consiliul judetean era ales si activa in
conformitate cu legea. La nivel de sat §i oras, autoritatile administratiei publice, prin intermediul
carora este executatd autonomia locald, sunt reprezentate de consiliile locale si primarii alesi.
Legea noua cu privire la administratia publicd locala aprobatd in martie n-a schimbat considerabil
cadrul de management financiar public la nivel local. Actuala organizare administrativa si
teritoriald prevede: 32 de raioane, unitatea teritoriala autonoma Gagduzia cu statut juridic special,
municipiile Chisindu si Balti, 52 de orase mai mici si 847 de comune. Directiile generale finante
ale unitatilor administrativ-teritoriale se subordoneaza unitatilor noi ale administratiei publice
locale de nivel superior. Rolul Prefectului a fost inlocuit cu 8 oficii teritoriale ale Cancelariei de
Stat. Consiliile judetene au fost inlocuite cu consiliile raionale. In scopurile acestei ERFT,
organizarea teritoriald si administrativa introdusa in 1999 a fost luatd ca baza, evaluarea fiind
efectuatd Tnainte de aprobarea legii in martie 2003.

74. Consiliile locale si primarii actioneaza conform legislatiei ca autoritati publice locale, care
au sarcina de a solutiona afacerile publice in sate si orase. Diagrama schematica de mai jos explica
organizarea institutiilor autoritatilor publice locale din Moldova si relatia lor de raportare cu
guvernul central.

75. In scopul monitorizirii activitatilor autoritatilor publice locale, guvernul central a introdus
in 1999 sistemul de oficii ale prefectilor. Aceste oficii reprezintd guvernul central in judete si
raporteazd Cancelariei de Stat. Activeaza o Directie generala finante a UAT, care se subordoneaza
Prefectului si Ministerului Finantelor. Directia generald finante UAT joaca un rol cheie la
managementul financiar al bugetelor UAT'’. Fiecare dintre unitdtile administrativ-teritoriale isi
alege consiliul sdu local prin vot popular. Sefii administratiilor publice locale (primarii) sunt alesi
direct de popor. Multe unitati din cadrul administratiilor publice locale se subordoneazad la doua
instante, raportand ministerelor centrale respective, precum si sefilor administratiei publice locale.

' Versiunea in limba englezd a acestui raport utilizeazi termenul “Guverne locale”, pe cand, in scopuri lingvistice,
versiunea in limba Romani utilizeaza termenul “Autorititi Publice Locale”.

' In Chisinau, Directia generald finante constituie o parte din oficiul primarului §i raporteaza primarului si Ministerului
Finantelor.
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Structura autorititilor publice locale

si legiturile cu guvernul central'®
Parlament
A 4 \ 4
Ministerul Cancelaria de Stat
Directia Gen. Fin. Oficiu Prefectului
A \ 4 A
Alte ministere vizate
e : e
A 4 v !
v \ 4
UAT speciala Judete/Municipiul UAT speciala*
Gagauzia Chisindu Transinistria
Primaria Primaria Primaria
satelor, satelor, satelor,
oragelor si oragelor si oragelor si
municipiilor municipiilor municipiilor
76. In anul 2001, noul Parlament a initiat unele modificari ale cadrului juridic, care, partial, au

schimbat cursul reformelor din 1999. Implementarea acestor modificari ramane neclara, intrucat
ulterior Curtea Constitutionala a invalidat o parte din ele. In consecinti, s-a creat o reala confuzie
in ceea ce priveste statutul reformelor din 1999, inclusiv in privinta chestiunii nivelului real de
descentralizare. Aceasta, la randul sdu, a condus la un proces neclar de elaborare a bugetului local
cu Directia generala finante (vezi mai jos).

Bugetele autoritdtilor locale

77. Legea cu privire la sistemul bugetar si procesul bugetar'® recunoaste oficial si integreaza
bugetele autoritdtilor administrativ-teritoriale in sistemul bugetar al tarii, ca entitati autonome.
Pentru intocmirea bugetelor UAT, guvernul central stabileste rapoarte intre bugetul de stat si
bugetele UAT (normativele de defalcari de la venituri generale de stat si cuantumul transferurilor),
care se contin in legea bugetului de stat. Pentru aceasta, Ministerul Finantelor emite normative

'8 Schema se bazeazi pe organizarea administrativ-teritoriald care a fost introdusd in 1999 si pand la adoptarea legii
revizuite privind organizarea administrativ-teritoriald din martie 2003. Organizatiile bugetare din cdsuta mai mare de mai
sus constituie o parte din guvernul central, iar organizatiile bugetare din casuta mare de mai jos sunt autorititi publice
locale. Autoritatile publice locale dispun de independentd operationald. Dar, in ceea ce priveste bugetul, ele depind de
Ministerul Finantelor pentru transferurile de la guvernul central, iar Directia generald finante a Ministerului Finantelor, de
asemenea, revizuieste generarea veniturilor de catre acestea.

" Legea Organica #847/96, Art. 2.
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unice de cheltuieli (tindnd cont de unele particularititi ale UAT)*°. Normativele de cheltuieli joacd
un rol principal la stabilirea sumei transferurilor de la bugetul de stat la bugetele UAT. Intrucat
aceste normative de cheltuieli nu pot lua in calcul intru totul particularitatile si trasaturile specifice
locale, ele tind sa cauzeze alocarea incorecta a mijloacelor publice.

78.  Veniturile bugetelor UAT locale includ impozitele si taxele locale, partea din impozitele si
taxele de stat, transferurile de la bugetul de stat, vanzarile de active ale organelor locale si alte
incasdri, dupa cum prevede legislatia. Bugetele UAT sunt pregatite in baza veniturilor fiscale
prevazute si a transferurilor de la bugetul de stat . Bugetele UAT din Moldova se bazeaza in
general pe venituri, ceea ce inseamnd ca suma cheltuielilor aprobate din buget trebuie sa fie mai
micd sau egalda cu suma veniturilor prevdzute. Directia generala finante din subordinea
Ministerului Finantelor tinde sd minimizeze efectele destabilizatoare ale deficitului prin estimarea
veniturilor Intr-un mod cat mai exact posibil, insd dupd cum s-a mai mentionat in aceasta ERFT,
aceastd masura nu-i reuseste Intotdeauna.

79. Organele publice locale isi pregatesc bugetele indicand impozitele si cheltuielile estimate
si le prezintd Ministerului Finantelor prin intermediul Directiei generale finante UAT. Dupa
aprobarea bugetului de stat, organele publice locale isi modificd bugetele pentru a le face
compatibile cu Legea anuald a bugetului de stat si comunicd despre aceasta Ministerului
Finantelor. Dupa aprobarea bugetului, organele publice locale isi prezintd bugetul Ministerului
Finantelor, cu o distribuire lunard a veniturilor si cheltuielilor.

80. Consiliul local aproba oficial bugetul, dar aceastd aprobare in sine nu presupune
autorizarea autoritatilor publice locale de a incheia acorduri obligatorii in ceea ce priveste
transferurile de la bugetul de stat. Ca si in multe alte democratii, o astfel de autoritate provine din
Legea anuala a bugetului de stat aprobatd de Parlament, care specifica suma transferului de la
bugetul de stat destinatd bugetelor UAT. Parlamentul nici nu aproba, nici nu interzice prin veto
bugetele UAT, iar Legea bugetului de stat in sine nu repartizeaza fondurile, ci mai curand acorda
imputernicirea de a incheia acorduri obligatorii.

81.  Mai existd putine stimulente pentru autoritatile publice locale in vederea imbunatatirii
prognozelor proprii de venituri. Sistemul actual de transfer creeaza un stimulent pentru primarii de
a-si subestima bugetele, Intrucat aceasta maximizeaza transferurile de la bugetul de stat. Ca atare,
institutiile autoritdtilor publice locale au tendinta de a prezenta prognoze cu venituri mai mici,
pentru a obtine transferuri mai mari de la guvernul central. Cu toate acestea, Directia generala
finante UAT, care joaca un rol de supraveghere in numele Ministerului Finantelor, poate ajuta la
schimbarea situatiei prin asigurarea ca indicatorii macroeconomici $i notele metodologice
pregatite respectiv de Ministerul Economiei §i Ministerul Finantelor la inceputul ciclului de
elaborare a bugetului sd fie inclusi iIn modul corespunzdtor in prognozele asupra veniturilor
bugetelor UAT.

82.  Trezoreria teritoriald sau orice banca desemnatd, care actioneaza ca un agent al
Ministerului Finantelor, efectueaza executarea de casa a bugetului UAT. Toate veniturile sunt
colectate si toate cheltuielile sunt efectuate in conformitate cu legislatia fiscala si respectiv Legea
privind finantele publice locale.

0 «“Normativele” de cheltuieli sunt utilizate ca instrument de planificare §i determind sumele transferurilor de la bugetul de
stat.
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83.  In scopul de asigurare a autonomiei locale, organele administratiei publice din cadrul
unitatii administrativ-teritoriale elaboreaza si aprobad bugetul de venituri si cheltuieli si au dreptul
sa stabileascd anumite impozite si taxe locale. Teoretic, aceasta asigura autonomia deplind a
autoritatilor publice locale la executarea bugetelor UAT. Cu toate acestea, in practicd, la
exercitarea functiei sale de supraveghere, Directia generald finante a UAT, subordonata
Ministerului Finantelor, joacd ocazional un rol semnificativ la executarea bugetului si, prin
urmare, submineaza autonomia institutiilor administratiei publice locale.

84. Bugetele satelor (comunelor), oraselor (municipiilor) si ajustarile majore ulterioare din
cadrul acestor bugete necesitd aprobarea de catre consiliile locale. Consiliul satesc sau orasanesc
poate aproba schimbari minore intre institutii, In timp ce primaria poate aproba schimbarile din
cadrul unei institutii. Toate aceste schimbari trebuie sd fie convenite §i Inregistrate la Directia
generala finante a UAT, ceea ce tinde si le dea un rol important la determinarea schimbrilor. In
mod normal, Directia generala finante a UAT nu respinge schimbdrile din buget, in special cand
acestea tin de alocarea unor venituri sporite. In multe cazuri, cheltuielile sunt, de asemenea,
controlate riguros prin alte mecanisme, cum ar fi regulile si normele salariale si limitele prevazute
pentru numarul de angajati in anumite sfere.

85.  Schimbarile din cadrul pozitiei bugetare generale, cum ar fi o majorare a veniturilor totale,
necesita aprobarea Consiliului local. Un transfer de fonduri intre institutii necesita aprobarea
Consiliului local, iar un transfer de fonduri in limitele unei institutii necesitd aprobarea primarului.
In ultimele doua cazuri, schimbarile trebuie si fie convenite si inregistrate la Directia generala
finante a UAT, astfel subminandu-se autoritatea Consiliului local si a Primarului.

86.  Rolul si influenta de durata a Directiei generale finante a UAT submineaza autonomia
primarilor §i creeaza intarzieri la procesarea schimbarilor bugetare de la nivel inferior. Un rol mai
efectiv al Directiei generale finante a UAT ar consta in monitorizarea primdriilor in sferele
prioritare de bazd, cum ar fi datoriile, achitarea salariilor, astfel adaugdnd o valoare sporita
procesului bugetar.

Sistemele de contabilitate si trezorerie

87. Exista legi, reguli si regulamente detaliate pentru evidenta contabila a institutiilor
autoritatilor publice locale. Aceste legi sunt voluminoase, foarte stanjenitoare si greu de inteles.
Ele pot fi simplificate, manualele si directivele luand locul unor prevederi din aceste reguli si legi
extrem de detaliate.

88. Actualmente toate conturile trezoreriei sunt create si controlate de Trezoreria centrala.
Trezoreria controleazd modul in care primariile pot capta si pastra informatiile financiare. Acest
control este important in vederea consolidarii conturilor guvernamentale si a recunoasterii
consecvente 1n contabilitate. Guvernul a introdus executarea bugetelor UAT prin trezoreriile
teritoriale in 2002, ceea ce a Tmbunatatit controalele asupra executdrii bugetului. Cu toate acestea,
actualul cod de 15 cifre pentru cheltuielile din planul de conturi a trezoreriilor limiteaza
capacitatea executoriilor bugetari de a-si ITntocmi propriile coduri si de a obtine astfel analize utile
din sistemul de trezorerie.

89. Transferurile de la bugetul de stat pentru judete sau primadrii si de la judete pentru primarii
sunt clasificate drept venituri a bugetelor judetene si ale bugetelor satelor sau oraselor, in
dependentd de caz. Trezoreria teritoriald asigura transparenta veniturilor si cheltuielilor bugetelor
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UAT, controleaza cheltuielile tuturor entitatilor guvernamentale, inclusiv ale unitatilor bugetului
de stat amplasate in jurisdictia fiecarei trezorerii teritoriale, si imbunatateste disponibilitatea,
siguranta si actualitatea informatiilor cu privire la bugetele UAT. Trezoreria teritoriald constd din
treisprezece oficii regionale ale trezoreriei si 26 de filiale teritoriale locale amplasate in orage.
Toate operatiunile fiscale ale autoritatilor publice locale sunt in prezent efectuate prin intermediul
filialelor locale ale trezoreriei. Se prevede cd aceasta va spori transparenta si responsabilitatea
pentru utilizarea fondurilor publice de catre autoritatile publice locale.

90. Legea bugetului de stat codifica aranjamentele convenite de defalcare pentru cele trei tipuri
de surse de venituri care sunt transferate integral judetelor: Taxa pe valoarea addugata, impozitul
pe venit si impozitul pentru folosirea drumurilor. Conform practicii actuale, aceste venituri sunt
mai Intai depuse in conturile bancare ale bugetului de stat, inainte de a fi distribuite bugetelor
unitatilor administrativ-teritoriale (UAT), ca rezultat producandu-se intarzieri mari la primirea
veniturilor date. Alte venituri sunt retinute in totalitate de primarii. O problema esentiala pentru
primarii constd in aranjamentele de defalcare la bugetele judetele.

Raportarea

91. Rapoartele cu privire la executarea bugetelor UAT sunt elaborate pe baza lunara,
trimestriala, semianuald i anuald. Aceste rapoarte sunt aduse la cunostinta publicului, fiind
publicate in ziarele locale si expuse pe panourile din incinta sau din afara autoritatilor publice
locale, ceea ce sporeste transparenta executarii bugetelor UAT. Totusi, nu existd un sistem de
publicare anuald a rapoartelor cu privire la performanta, ce reflecta costul serviciilor acordate de
catre autoritatile publice locale.

92. Actualmente, trezoreria ofera un numar limitat de rapoarte pentru primarii. Primariile si
Directia generald finante a UAT au identificat informatiile suplimentare pe care ar dori sd le
primeasca, precum si formatul diferit pentru aceste informatii. Asigurarea unei formatari diferite a
raportarii constituie o functie de programare relativ simpla. Trebuie consultatd o mica echipa de
primdrii si personalul de la Directia generald finante a UAT 1n privinta intocmirii rapoartelor,
pentru a asigura structurarea acestora conform necesitatilor. Diferite primarii ar putea dori sa
primeasca rapoarte diferite. Ar fi posibil de creat un dosar unic de raportare pentru fiecare
primarie, in care se va contine profilul raportului respectiv. Aceste rapoarte vor fi elaborate
conform practicii actuale.

Controlul intern si auditul intern

93.  Existd inca o neclaritate in vederea rolurilor §i responsabilitatilor Ministerului Finantelor,
Oficiului Prefectului, Directiei generale finante a UAT si autoritatilor publice locale. Asigurarea
claritatii in ceea ce priveste rolurile si responsabilitatile fiecarei structuri organizationale si a unei
indrumari privind modul in care fiecare organizatie isi poate indeplini mai bine rolul sdu in mediul
general al controlului guvernamental va facilita adoptarea unei modalitati mai bine coordonate de
management financiar. Pentru a ajuta toate partile in cazurile unor viitoare cereri sau solicitari
contradictorii, ar fi, de asemenea, util de pregatit o diagrama privind cursul deciziilor principale si
responsabilitatile ce tin de managementul financiar al autoritatilor publice locale.

94.  Autoritatile publice locale emit dispozitii de plata. Totusi, aceste dispozitii sunt emise
uneori fard efectuarea verificarilor adecvate de catre institutiile respective. Dupd introducerea
sistemului de trezorerie teritoriald, autoritdtile publice locale devin mai dependente de trezoreria
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teritoriald, care joaca rolul de “gardian”. Aceastd modalitate sporeste sarcina trezoreriei teritoriale
si slabeste climatul intern de control al autoritatilor publice locale. Guvernul trebuie sd revada
situatia data si sd Incerce sa sporeasca capacitatea institutionald a autoritatilor publice locale prin
crearea unui mecanism de control intern adecvat.

95. In cadrul autorititilor publice locale multe tranzactii sunt efectuate in numerar, ceea ce
creeaza un risc sporit de furt si, prin urmare, utilizarea numerarului ar trebuie sa fie minimizata.
larasi, Intelegerile secrete si frauda nu sunt impiedicate prin utilizarea exclusiva a transferurilor,
oportunitatile pentru frauda existand in cazul ambelor metode de achitare a platilor. De fapt, este
nevoie de un control mai riguros atat al platilor In numerar, cat si al transferurilor, inclusiv de
reconcilierea corespunzatoare, efectuatd cu regularitate pentru toate transferurile.

96.  Municipiul Chisindu dispune de o unitate de audit intern si efectueaza auditul intern cu
regularitate. Auditul este, de asemenea, efectuat de Departamentul Control Financiar si Revizie al
Ministerului Finantelor o datd pe an pentru toate municipiile si judetele. Pentru comune (sate),
acest audit este efectuat o data la fiecare doi ani.

Supravegherea externa

97.  Directia generala finante a UAT, subordonata Ministerului Finantelor, si oficiul prefectilor
indeplinesc functiile de supraveghere externi. In plus, CC, de asemenea, supravegheazi anual
bugetele judetene. Comunitatea participd foarte putin la pregdtirea bugetului si revizuirea
rapoartelor financiare ale autoritatilor publice locale. Pentru sporirea participdrii publice si a
transparentei, autoritdtile publice locale pot examina posibilitatea credrii unor Comisii pe buget si
audit, care vor include personalititi din societatea civila, asigurand ca toate rapoartele lor
financiare sa fie accesibile publicului.

Capacitatea institutiilor autoritatilor publice locale

98. Capacitatea institutiilor autoritatilor publice locale este foarte slaba. Dependenta prea mare
de controalele asupra executdrii bugetului la trezoreriile teritoriale ar putea, paradoxal, sa
diminueze abilitatile si responsabilitatile autoritatilor publice locale in continuare. Supravegherea
activa de catre guvernul central a multor activitdti ce tin de managementul financiar al autoritatilor
publice locale, de la pregatirea bugetului pana la controlul asupra executarii bugetului, dauneaza
considerabil autonomiei autoritatilor publice locale. Cu cat mai mult timp va continua aceasta
situatie, cu atat mai slaba va deveni capacitatea de management financiar a institutiilor autoritatilor
publice locale. Problema consta in a face o distinctie clard intre functiile descentralizate ale
guvernului central si adevarata descentralizare sau repartizare a mputernicirilor autoritatilor
publice locale.

99.  Avantajele descentralizarii pot fi obtinute numai in cazul in care autoritatilor si
managerilor locali 1i se acorda suficienta autonomie, fiind determinati sa fie mai responsabili
pentru deciziile lor. Guvernul poate examina posibilitatea restabilirii exercitiului de gestiune
financiard atat orizontal, cat si vertical in cadrul autoritatilor publice locale. Guvernul trebuie sa
intreprindd actiuni de proportii pentru a dezvolta capacitatea institutiilor autoritdtilor publice
locale, adica membrii alesi ai consiliului, precum si personalul executiv care activeaza in cadrul
institutiilor autoritatilor publice locale.
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Recomandari: Institutiile autoritatilor publice locale

1. Trebuie elaborate aranjamente institutionale pentru instruirea personalului specializat in
management financiar din cadrul administratiei publice locale.
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5. Contabilitatea si auditul sectorului privat

100. Rolul sistemului contabil in perioada sovietica de planificare centralizatd era de a furniza
date si informatii economice si statistice relevante pentru necesitdtile institutiilor fiscale si ale altor
autoritati de stat. Aceste sisteme, totusi, nu satisfac necesititile unei economii de piata.
Recunoscand acest fapt, Guvernul a depus eforturi considerabile de a elabora si implementa un
cadru al contabilitatii financiare si de audit pentru sectorul privat, care ar corespunde celor mai
bune practici internationale.

101.  Efortul de reformare a fost dirijat de Ministerul Finantelor, cu asistentd tehnicd din partea
Baéncii Mondiale, USAID si Fundatiei Soros. Rezultatele principale ale acestor reforme includ
elaborarea unor Standarde nationale de contabilitate (SNC) si a unor Standarde nationale de audit
(SNA), bazate respectiv pe Standardele internationale de contabilitate”’ (SIC) si Standardele
internationale de audit (SIA). Asociatia contabililor si auditorilor profesionisti din Republica
Moldova (ACAP) a fost fondata in 1996, cu asistenta tehnicd si financiara din partea USAID, si a
devenit primul membru asociat al Federatiei internationale a contabililor (IFAC).

102.  ERFT recunoaste lucrul efectuat in sfera reformei contabilitatii si auditului, dar evidentiaza
o serie de sfere de bazd in care se mai cere efectuarea reformelor. ERFT recunoaste recomandarile
valoroase ale Studiului comparativ cu privire la contabilitate si audit din 2002, un raport care a
fost pregatit cu sustinerea Proiectului UE TACIS* si care sustine multe dintre recomandarile
acestuia.

Sectorul intreprinderilor
Contabilitatea

103.  Planul pentru implementarea reformelor sistemului contabil includeau un set complex de
SNC si planul de conturi, revizuite in limitele unui cadru legislativ si de reglementare. Reforma s-
a axat Indeosebi pe elaborarea materialelor de instruire, multe dintre SNC emise fiind Insotite de
comentarii detaliate cu privire la aplicarea lor. Standardele au fost aprobate de Ministerul
Finantelor, fiind pregatite de catre grupul de lucru finantat de Banca Mondiala, Guvernul
Republicii Moldova si Proiectul USAID al Reformei contabilitdtii din Moldova (MARP).

104.  Conceptele si modalitatea de abordare de baza privind contabilitatea sunt expuse in Legea
contabilitatii (1995). Pe langd aceastd Lege, mai existd urmdtoarele documente normative care
servesc drept baza legislativa pentru contabilitatea din Moldova:

. Conceptul Reformei contabilitatii in Republica Moldova;

. Standardele nationale de contabilitate;

. Planul de conturi si

. Comentarii cu privire la Standardele nationale de contabilitate.

2 in scopurile acestui raport, termenul “SIC” include standardele aprobate de Consiliul pentru standardele contabile
internationale (CSIC), inclusiv cele denumite “Standarde internationale de raportare financiari” (SIRF).

= Asistenta pentru implementarea Acordului cu privire la parteneriat si cooperare intre Republica Moldova si Uniunea
Europeana.
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105. Legea contabilititii a fost adoptata de catre Parlament la 4 aprilie 1995, inainte de
elaborarea notei conceptuale si a altor elemente ale cadrului nou. De aceea, ea trebuie revazuta
pentru a corespunde directivelor si regulamentelor Uniunii Europene (UE), precum si SIC.
Indeosebi, necesita revizuire urmitoarele cinci sfere identificate:

. Legea (Art. 3) presupune ca obiectivul contabilitdtii consta in raportarea fiscala,
ceea ce este in contradictie cu actele normative ulterioare si cu cele mai bune practici
internationale. Dupd cum s-a mentionat anterior, necesitdtile altor parti interesate, de
asemenea, trebuie luate in considerare.

. Exista contradictii si intre Lege s1 SNC. De exemplu, Legea cere numai un bilant
contabil si un raport privind rezultatele financiare, in timp ce SNC 5, care se bazeaza pe
SIC, cere suplimentar un raport privind fluxul mijloacelor banesti, un raport privire fluxul
capitalului propriu si note explicative pentru a descrie, printre altele, si politicile contabile
ale entitatii.

. Legea nu contine prevederi cu privire la raportarea financiara consolidatd, dupa
cum cere a saptea directiva a UE si SIC. Pe de alta parte, SNC 25 si 27 permit consolidarea
si traseaza baza pentru contabilitatea investitiilor in companiile asociate.

. Actualele regulamente cu privire la contabilitate din Lege si SNC 4 ar putea fi
simplificate conform directivelor UE.
. Legea este excesiv prescriptiva in termeni de reguli si cerinte fatd de evidenta

contabila, organizarea unui departament contabil si aspectele ce tin de controlul intern.
Toate aceste chestiuni ar putea fi mai reusit abordate in note de Indrumare sau alta
literatura.

106. Standardele nationale de contabilitate (SNC) au fost elaborate de catre un grup de lucru
alcdtuit din experti de la Ministerul Finantelor, autoritdtile fiscale, contabili si auditori practicieni
si reprezentanti ai cercurilor academice. La etapa lucrului pe teren a ERFT, existau 29 SNC in
vigoare si alte 16 SNC in curs de elaborare. In general, numerotarea si o mare parte din descrierea
SNC corespunde SIC, standardele fiind totusi adaptate, cu intentia aparentd de a ajusta cerintele
specifice ale tarii la legislatie, pentru a reflecta cerintele individuale si legislatia specifica tarii. Ca
rezultat, desi se poate afirma ca SNC se bazeaza pe SIC, mai existd o serie de probleme
importante, inclusiv:

e SNC raman in urma SIC si, prin urmare, sunt incomplete. Anumite SNC mai sunt in curs
de elaborare, dar corespund SIC existente, de exemplu, SIC 8 (Profitul net al perioadei) si
SIC 10 (Evenimentele ulterioare datei bilantului). Totodata, exista unele SIC pentru care
nu exista SNC echivalente si trebuie deci sd fie elaborate, de exemplu, SIC 36
(Deprecierea activelor) si SIC 37 (Provizioane, datorii §i active contingente).

* Perioada de la adoptarea SNC initiale a fost o perioadd de considerabila activitate a
Consiliului pentru standardele contabile internationale (IASB), care stabileste SIC. Ca
rezultat, multe SIC pe care se bazeaza SNC au fost modificate. Aceste modificari trebuie sa
fie reflectate in SNC relevante. Exemplul principal tine de SIC 1 (Prezentarea rapoartelor
financiare) ce a fost modificat pentru a solutiona aspectele care au fost abordate anterior de
SIC 5 si SIC 13, ambele fiind ulterior inlaturate. Cu toate acestea, SNC 1 n-a fost modificat
pentru a reflecta schimbarile introduse in SIC 1.

* Nu exista nici o indicatie formala sau altd nota cu privire la deosebirile dintre SNC si SIC,
care le-ar fi utile mandatarilor, practicienilor, responsabililor pentru elaborarea si aprobarea
standardelor, precum si investitorilor straini actuali si potentiali.
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107. Efortul de a elabora si implementa SNC sub conducerea Ministerului Finantelor este
laudabil. In pofida faptului ci avantul pe care l-a luat procesul de reformi a scizut dupa
intreruperea asistentei tehnice finantate de donatori, Guvernul trebuie sa tina pasul cu evolutiile
din cadrul standardelor internationale de contabilitate, in special in vederea -eforturilor
considerabile de armonizare. De exemplu, in ceea ce priveste anul 2005, UE le va cere
companiilor cotate la bursa, bancilor si companiilor de asigurdri din térile care ii sunt membre, sa
intocmeasci rapoarte financiare consolidate in conformitate cu SIC*. Aceastd modalitate trebuie
adoptatd, de asemenea, in Moldova. In continuare si in conformitate cu regulamentele UE,
entitatilor care nu intrd in definitia de mai sus, reprezentand In marea lor majoritate intreprinderi
mici si mijlocii, trebuie sa li se acorde optiunea de aplicare a SIC sau a SNC, in loc sa li se ceard
sa respecte SNC 4 (Particularitatile contabilitatii la intreprinderi mici si mijlocii), care este foarte
prescriptiv. Prin urmare, ERFT, de asemenea, recomanda ca Legea contabilitatii sa fie modificata
pentru intreprinderile mici si mijlocii, in conformitate cu directivele UE si SIC* relevante .

Auditul

108. Conceptele si modalitatea de baza de efectuare a auditului sunt expuse in Legea cu privire
la audit”. Cu toate acestea, Legea cu privire la audit nu este in conformitate cu cele mai bune
practici internationale si cu prevederile directivelor UE. Mai exact, Legea contine lacune in
urmatoarele sfere:

. Obiectivul actual al auditului (Art. 3)*°, dupd cum este descris in Lege, sterge
deosebirea dintre auditul financiar si activitdtile de control financiar de stat. Conform
directivelor 4 si 7 ale UE, precum si SIA 200, obiectivul unui audit al rapoartelor financiare
trebuie sd fie redefinit intr-un mod clar, pentru a-i permite unui auditor calificat sa-si
exprime opinia, daca rapoartele financiare au fost pregatite, sub toate aspectele materiale,
in conformitate cu un cadru identificat de raportare financiara.

. Legea (Art 5.) deosebeste patru tipuri de audit: intreprinderi, banci, alte institutii
financiare §i participantii profesionisti pe piata hartiillor de valoare. O asemenea
diferentiere nu este necesard, deoarece cadrul conceptual de efectuare a auditului este
acelasi pentru fiecare sector economic.

. Legea nu identifica standardele pentru pregatirea, instruirea si calificarea
auditorilor, dupd cum este stabilit in directiva 8 a UE. Desi Ministerul Finantelor a stabilit
cerinte minime pentru calificare si un program de atestare pentru auditori, acestea trebuie
perfectionate. Legea (Art. 8) prevede instituirea unei comisii de calificare pentru atestarea
auditorilor in cadrul Ministerului Finantelor. Calificérile si structura de examinare trebuie
ridicate la un nivel mai inalt pentru a corespunde celor mai bune practici internationale.

2 Statele membre ale UE, de asemenea, sunt de opinia cid cerinta de a intocmi rapoarte financiare in conformitate cu
standardele internationale de contabilitate trebuie extinsd asupra companiilor necotate la bursd, companiilor In care existd
un interes public considerabil (de exemplu, intreprinderile aflate in proprietate de stat) si asupta entitdtilor juridice.

* Consiliul pentru standardele internationale de contabilitate (IASB) lucreazd asupra unui proiect de elaborare a
standardelor pentru entitdtile mici $i mijlocii.

** Legea cu privire la audit — Republica Moldova Nr 729-X11I din 15 februarie 1996.

*® In conformitate cu Articolul 3 din Legea cu privire la audit, “scopul auditului este de a revizui §i analiza rapoartele
financiare, declaratiile fiscale, platile si documentele de achitare si alte obligatiuni financiare ale intreprinderilor, in vederea
evaludrii caracterului demn de incredere si complet al acestora, precum si a corespunderii acestor documente legislatiei
curente si cerintelor fatd de contabilitate si audit ™.
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. Legea (Art. 3) prevede exemplificdri ale lucrului addugator care poate fi efectuat de
auditorii statutari. Aceasta este prea generald pentru a fi aplicatd si, ca rezultat, este
acoperit orice fapt expus in detalii in Codul conduitei profesionale pentru auditori si
contabili, care a fost publicat recent (vezi mai jos).

109. In anul 2000, cu asistenta comunitdtii internationale a donatorilor, Ministerul Finantelor a
elaborat o Lege revazutd cu privire la audit. Cu toate acestea, procesul de adoptare a legii a fost
stopat dupa diverse comentarii negative, inclusiv comentarii ce exprima ingrijorare cu privire la
ambiguitatea totald caracteristicd formularii proiectului, care ar fi permis o gamid largd de
interpretari §i, prin urmare, o implementare necorespunzatoare si o calitate inadecvata a auditului.
Astfel, Legea cu privire la audit necesita o revizuire urgenta.

110.  Guvernul trebuie sd revadd, de asemenea, cerintele de certificare §i instruire continua
pentru auditorii statutari, cu etaloanele stabilite conform directivelor 8 ale UE si a Directivelor
internationale cu privire la instruire 2 si 9 ale FIC?’. Este recomandabil ca anumite aspecte ale
atestarii si licentierii auditorilor sd fie incredintate profesiei de audit (de exemplu, studiile si
instruirea), pentru a reduce din sarcina care 11 revine Ministerului Finantelor.

111. Cerintele fatda de auditul organelor corporative sunt abordate in Legea cu privire la
societatile pe actiuni, care a fost adoptatd in 1997 si reviazuta in 2002. In conformitate cu Legea
din 1997, societdtile pe actiuni, care au peste 50 de actionari, trebuie sa fie supuse auditului anual
de citre o companie independenti de audit. In varianta revizuti din 2002, auditul nu este
obligatoriu, daci nu este solicitat de 10 procente din actionari®, de Comisia Nationald pentru piata
hartiilor de valoare sau printr-o decizie a tribunalului. Legi separate contin diverse prevederi
statutare pentru auditele bancilor, companiilor de asigurari si companiilor cotate la bursa.

112. Cerinta statutard de audit trebuie sa fie aplicatd numai companiilor comercializate public,
institutiilor financiare si companiilor de interes public. ERFT recomanda ca Guvernul Republicii
Moldova si aplice scutirile de audit din directiva 4 a UE pentru intreprinderile mici si mijlocii’, in
cazurile in care nu exista interes public fatd de auditul rapoartelor financiare. Din perspectiva cost-
beneficiu, aceasta nu numai ca reduce constrangerile ce tin de resursele contabile specializate, dar
reduce si din sarcina companiilor mai mici, in care auditul nu deserveste proportional interesul
public.

113. La etapa de lucru pe teren a ERFT, Guvernul a emis 37 de Standarde nationale de audit,
care au fost elaborate de cétre grupul de lucru de la Ministerul Finantelor, creat in 2000 cu
sustinerea USAID. Aplicarea acestor standarde a devenit obligatorie, incepand cu auditele anului
care se incheia la 31 decembrie 2001. Ele corespund indeaproape Standardelor internationale de
audit ale IFAC si ofera reguli cuprinzatoare cu privire la efectuarea unui audit financiar. Guvernul
a emis, de asemenea, Codul privind conduita profesionala pentru auditori si contabili, bazat pe
Codul etic al contabililor profesionisti aprobat de IFAC.

= Cerintele studiilor de bazi, instruirii si calificrii sunt stabilite in art. 4-8 a directivei 8 a UE.

28 Legea stipuleazd cd costul auditului trebuie sa fie achitat de citre actionari, daca adunarea generald a companiei nu este
de acord cu aceastd cerinti.

P A patra directivd a UE prevede scutiri pentru companiile mici bazate pe suma cifrei de afaceri, activele noi si numarul de
angajati.
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114.  SIA si Codul de conduita profesionala reprezinta cele mai bune practici internationale si ar
putea constitui jaloane sigure pentru elaborarea aranjamentelor institutionale vizdnd profesia de
audit din tara.

Institutiile de contabilitate si de audit

115.  In Moldova existd o necesitate urgenta pentru prezenta unor institutii durabile si dotate cu
resurse adecvate in vederea elabordrii standardelor de contabilitate si de audit. Legea cu privire la
audit prevede existenta unei Asociatii a companiilor de audit din Moldova (ACAM) pentru
coordonarea operatiunilor companiilor de audit, elaborarea standardelor de audit si a programelor
de examinare, insa organizatia datd n-a fost creata.

116. Asociatia contabililor si auditorilor profesionisti (ACAP) a fost fondatd in 1996, cu
sustinerea asistentei tehnice din partea USAID. Este o organizatie publica benevola, sustinuta prin
contributii voluntare a persoanelor fizice, formata pe baza intereselor lor comune ce tin de
dezvoltarea contabilitatii si auditului. Actualmente, ACAP are 1 900 membri care se impart intr-o
serie de subcategorii, variind de la membru deplin la student. ACAP nu are cerinte specifice cu
privire la calitatea de membru, iar cotizatiile constituie 45 lei moldovenesti (aproximativ 3 dolari
SUA) pe an.

117.  Membrii ACAP au participat la grupurile de lucru pentru elaborarea SNC si SNA si au
distribuit materialele de instruire auxiliare ce tin de contabilitate si audit. Pe langd aceasta, ACAP
elaboreazd un program de atestare pentru contabili (vezi mai jos discutia despre studiile contabile).
ERFT recunoaste munca efectuatd din timp de ACAP pentru a-si elabora statutul si programul de
atestare; insa, spre regret, ACAP a suferit din cauza dificultatilor constitutive in decursul ultimilor
douasprezece luni.

118.  Guvernul trebuie sa revadd aranjamentele institutionale pentru profesia de contabil si audit
din sectorul privat. Pe termen mediu si odatd cu dezvoltarea unei capacititi suficiente, trebuie
introduse aranjamente institutionale corespunzatoare pentru elaborarea, mentinerea si actualizarea
standardelor, precum si pentru pregitirea, instruirea, reglementarea si supravegherea contabililor si
auditorilor profesionisti.

Studiile in domeniul contabilitatii

119. ACAP a elaborat un program de certificare pentru contabili, care le cere candidatilor sa
sustind trei teste Intr-o perioada de doi ani. Cei calificati care sustin examenele si care au trecut cu
succes prin toate etapele vor primi titlul de Contabil profesionist certificat. Calificarea nu
corespunde tuturor cerintelor standardului IFAC pentru studii nr.9, dar programul de invatamant
reprezintd un nivel de calificare tehnica superior pentru Moldova la aceasta etapa.

120.  Primele examene au avut loc in 1997. Procedurile de examinare par adecvate si in Comisia
de examinare figureaza experti internationali. Rata sustinerii cu succes a examenelor este redusa.
In ceea ce priveste necesitatea pentru contabili calificati, numarul de aplicanti care sustin aceste
examene a fost, de asemenea, redus’’. Programul nu conferd drepturi speciale de membru al
ACAP si, actualmente, nu este recunoscut de catre Guvern, de exemplu, ca o conditie obligatorie
preliminara de Incadrare in profesia de audit.

in perioada 1999-2001, 126 au participat la procesul de certificare si 22 au sustinut examenul de certificare.
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121.  Asociatia autorizatd a contabililor atestati (ACCA), de asemenea, activeaza in Moldova si,
conform estimarilor, actualmente aproximativ 35 aplicanti trebuie sd sustind aceste examene la
Chisindu. Majoritatea aplicantilor sunt de la companii de audit §i societati mixte internationale,
cursurile si examenele fiind in limba engleza. Pentru a se pregati de examene, aplicantii fie se
inscriu la cursuri prin corespondentd, fie studiazd la cursuri in Romania. Ca si in cazul atestdrii
ACAP, Guvernul trebuie sd considere aceastd calificare drept o conditie preliminard pentru
acceptare 1n profesia de audit.

122.  USAID, prin Proiectul sdu Activitatea de Instruire §i Consultantd in domeniul
managementului financiar a efectuat, impreuna cu Fundatia Soros, o serie de activitati de instruire
si pregatire:

. Instruirea contabililor la centrul sdu computerizat de instruire de la Chisinau;
Elaborarea unui curriculum contabil pentru facultatea de contabilitate de la
Academia de Studii Economice;
. Pregatirea instructorilor de contabilitate, audit $1 management financiar;
. Programul de schimb cu Universitatea din Nebraska, destinat pentru studentii din
domeniul contabilitatii si profesori;
Editarea manualelor n limba romana.

123.  In ansamblu, ERFT remarci progresul inregistrat in sfera instruirii in domeniul
managementului financiar in ultimii cinci ani. Moldova avanseaza si In ceea ce priveste elaborarea
cursurilor de instruire, care corespund necesitdtilor economiei de piatd. Aceasta este important,
odatd ce cererea pentru contabili profesionisti, indeosebi la nivel de studenti, este mare. ERFT
considerd ca si in continuare trebuie intreprinse eforturi in vederea asigurarii in Moldova a unei
oferte sporite de calificari la nivel profesional 1nalt.

Intreprinderile in proprietate de stat (IS)

124. IS sunt reglementate prin Legea cu privire la intreprinderile de stat din 1994, precum si
prin alte legi aplicabile privind activitatea intreprinderilor, ca, de exemplu, Legea cu privire la
societatile pe actiuni. Legislatia prevede diverse regulamente ce tin de conducerea IS, dar cerinte
speciale fata de contabilitate, raportare financiara sau audit nu existd. ERFT sustine ca existd un
“interes public considerabil” fati de activititile IS si ci trebuie si li se ceard pregitirea unor
rapoarte financiare consolidate conform SCI si sd se supund unui audit independent. Aceasta
cerintd trebuie inclusa intr-o revizuire la Legea cu privire la intreprinderile de stat.

Organizatiile neguvernamentale (ONG-le)

125.  ONGe-le sunt reglementate de Legea cu privire la asociatiile obstesti (1997) si de Legea cu
privire la filantropie si sponsorizare (1995). Nu exista regulamente speciale cu privire la raportarea
financiard pentru ONG-uri si, astfel, ele aderd la cerintele pentru intreprinderile comerciale.
Aceasta creeaza o serie de probleme inclusiv: (i) rapoartele prezentate la Departamentul Statistica
de Stat nu dezvdluie suficiente informatii despre activitatile ONG-lor, deoarece nu exista
standarde pentru rapoartele financiare speciale aplicabile ONG-urilor si (ii) exista neconcordante
intre regulile contabile si statutul ONG-lor in ceea ce priveste tratarea profitului net obtinut de la
diverse tipuri de activitati statutare si nestatutare. Un proiect al standardului de contabilitate pentru
ONG-uri a fost pregatit si poate fi elaborat in continuare pentru a aborda aspectele de
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responsabilitate financiara si transparentd. Datorita interesului public fatd de activitati transparente
si responsabile ale ONG-lor, este recomandabil ca ONG-le sa fie obligate sa se supuna unui audit
statutar, desi ONG-lor foarte mici li se poate permite de a avea o examinare independentd de cétre
0 persoand cu o reputatie buna.

Sectorul bancar

Contabilitatea

126. Conform Legii cu privire la institutiile financiare (1995) si Legii cu privire la Banca
Nationald a Moldovei (1995), bancile sunt licentiate, reglementate si supravegheate de Banca
Nationala a Moldovei (BNM).

127. Banca Nationala a Moldovei a participat la grupul de lucru pentru pregitirea SNC si a
elaborat SNC 30 “Dezvaluiri in rapoartele financiare ale bancilor si institutiilor financiare
similare” — un standard care seamana foarte mult cu SIC 30, numit in mod similar, dar mai
contine, de asemenea, cerinte speciale pentru dezvaluiri privind fluxul mijloacelor banesti bazate
pe SIC 7, Rapoarte privind fluxul mijloacelor banesti, precum si pe prevederile SIC 39
“Instrumentele financiare: Recunoasterea si evaluarea™'. Mai mult decat atat, alte citeva elemente
ale SIC, care afecteaza bancile, n-au fost incluse in SNC. Ca rezultat, existd unele diferente intre
SNC si SIC. Prin urmare si in vederea respectarii legislatiei locale si a comparabilitatii
internationale, bancile cu mandatari strdini trebuie sd tina adesea inregistrarile contabile si sa
intocmeasca rapoarte financiare conform SNC si SIC.

128. ERFT recomanda ca bancile sa fie obligate s Intocmeasca rapoarte financiare consolidate
in conformitate cu SIC.

Auditul

129. Legea cu privire la institutiile financiare a fost adoptatd in 1995. Articolul 34 din Lege
prevede ca fiecare banca sd numeasca un auditor independent extern, acceptabil pentru BNM.
Articolul 34, de asemenea, prevede ca auditorul poate oferi asistentd la tinerea conturilor si
registrelor corespunzatoare, in modul stabilit de BNM. Desi un auditor este evident in pozitia si
intr-adevar trebuie sd ofere managementului clientului recomandari cu privire la politicile si
procedurile contabile care nu corespund legislatiei locale sau cele mai bune practici internationale,
notiunea de auditor care asista la tinerea evidentei financiare a unei banci contrazice cele mai bune
practici internationale, inclusiv Codul de eticd pentru contabilii profesionisti al IFAC si SIA-le,
care considera astfel de servicii de neasigurare acordate de auditor drept un pericol pentru
independenta auditorului. In consecinti, aceasti ERFT recomandi si fie emisd o clarificare cu
privire la aceasta prevedere data din Articolul 34, pentru a se distinge cu claritate circumstantele n
care un auditor este implicat in tinerea evidentei contabile a unei banci de circumstantele in care
un auditor pur si simplu aduce la cunostinta managementului neajunsurile esentiale existente in
structura sau functionarea sistemelor contabil si de control intern ale bancii, care i-au atras atentia
auditorului in decursul efectudrii auditului.

31 - . . L . C g .
SIC 39 este in vigoare pentru rapoartele financiare care acoperi anii financiari incepand cu sau dupd 1 ianuarie 2001.
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130. Toate bancile trebuie sd fie supuse unui audit anual, efectuat de catre auditori externi
considerati acceptabili pentru BNM, dupa cum a fost determinat de o comisie speciald a BNM. Ca
si in cazul auditorilor intreprinderilor, acceptabilitatea si continuarea cerintelor educationale
pentru auditorii bancilor vor beneficia de la stabilirea jaloanelor conform directivei a opta a UE si
directivelor 2 si 9 pentru instruirea internationald ale IFAC. Totodatd, procesele de atestare de
catre MF si evaluare de citre BNM a auditorilor ar fi mai putin impovdaratoare i mai eficiente si
transparente, dacd criteriile acestor procese pentru auditorii bancari si nebancari ar fi unificate pe
cat de mult posibil si orice deosebiri ramase ar fi in mod explicit lamurite si aplanate.

Recomanddri — Contabilitatea si auditul sectorului privat
Contabilitatea
*  Revizuirea §i adoptarea Legii contabilitatii conform legislatiei UE si SIC aplicabile;

» [nstitutiile financiare, companiile cotate la bursa si entitatile de interes public trebuie sa fie
obligate sa intocmeasca rapoarte financiare consolidate in conformitate cu SIC si legislatia
aplicabila a UE;

Auditul

e Legea cu privire la audit si Legea cu privire la societatile pe actiuni trebuie sa fie revazute i
adoptate;

»  Extinderea cerintei cu privire la auditul statutar pentru a fi aplicata institutiilor financiare
nebancare, companiilor cotate la bursa si entitatilor de interes public,

*  Realizarea armonizarii cadrului institutional pentru instruirea, pregatirea §i atestarea
auditorilor.
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6. Consideratii fiduciare privind proiectele finantate de Banca

Increderea in cadrul managementului financiar din sectorul public

131. Conform analizei anterioare, este clar ca exista o necesitate de intarire fundamentalda in
sferele de intocmire a bugetului, gestionare a trezoreriei, raportare financiara, audit intern si audit
extern in Moldova. Ar fi inadecvat sa ne bazam pe cadrul de management financiar din sectorul
public in scopurile satisfacerii cerintelor fiduciare ale Béncii pentru cadrul managementului
financiar, daca existda motive considerabile de Ingrijorare in ceea ce priveste functionarea si
integritatea lui. Siguranta pe care o prezintd orice aspect particular al cadrului de management
financiar al tarii, In scopurile satisfacerii cerintelor Bancii fatd de managementul financiar, trebuie
stabilitd conform principiului de la caz la caz, cu referire la aranjamentele speciale de management
financiar ale fiecarei institutii implicate.

Managementul financiar al proiectelor

132.  Aceastd sectiune a ERFT nu constituie o evaluare detaliatd a aranjamentelor de
management financiar care afecteaza proiectele finantate de Banca. ERFT nu are tendinta si nu
confirmd caracterul adecvat al aranjamentelor de management financiar ale proiectelor, ea nu
constituie un inlocuitor al supravegherii obisnuite a aranjamentelor de management financiar ale
portofoliului. Mai curand, in aceastd sectiune a ERFT, sunt identificate §i abordate anumite
probleme generice ce tin de managementul financiar al proiectelor din cadrul portofoliului
proiectelor finantate de Bancd in Moldova.

Problemele abordate la Analiza performantei portofoliului tarii

133.  In cadrul unei Analize a performantei portofoliului tarii (APPT), care a fost efectuata la
Chisinau in octombrie 2002 impreund cu reprezentantii Bancii, agentiile guvernamentale si de
implementare a proiectelor, au fost abordate urmatoarele probleme privind aranjamentele de
management financiar ale proiectelor finantate de Banca:

. Agentii independente de implementare a proiectelor. APPT a ajuns la concluzia ca,
in general, entitdtile beneficiare si institutiile guvernamentale nu dispun de capacitatea
corespunzatoare de a implementa chiar si proiectele relativ simple finantate de Banca. Prin
urmare, pentru implementarea unor astfel de proiecte, aproape Intotdeauna se va cere o
agentie specializatd a proiectului — Unitatea de implementare a proiectului (UIP). Pe
parcursul timpului, cateva agentii specializate de implementare a proiectelor au ajuns sa fie
capabile de a implementa proiecte in tot sectorul (de exemplu, agricultura, energetica,
activitati bancare si sectorul privat, Invatdmant si sanatate). Utilizarea serviciilor lor trebuie
sa fie incurajatd in continuare, pand la crearea unei capacitdti suficiente in ministerul
respectiv sau in cadrul entitdtii beneficiare.

. Contributia Guvernului. Din cauza problemelor ce tin de fluxul de mijloace banesti
la care ne-am referit mai Tnainte Tn ERFT, Guvernul nu este capabil intotdeauna si adune
suficiente fonduri Tn mod operativ pentru contributiile sale la proiectele finantate de Banca.
In 1999, Guvernul Republicii Moldova a primit un grant de la Guvernul Olandei si, astfel,
a fost capabil sd-si onoreze angajamentele sale in decursul perioadei anilor 1999-2002.
Proiectul bugetului de stat pe anul calendaristic 2003 prevede unele alocatii preliminare
pentru acoperirea contributiei Guvernului la proiectele finantate de Bancd si alte
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organizatii de dezvoltare, insd aceasta pare insuficient pentru a satisface necesitatile
Guvernului. Se intelege cd Ministerul Finantelor a elaborat un regulament, care
actualmente este discutat, ce va reglementa eliberarea mijloacelor grantului pentru
solutionarea problemei date.

. Impozitele. Fondurile Béancii au fost utilizate in mod inadecvat pentru a finanta
impozite neeligibile, in primul rind impozitul pe venit al consultantilor angajati de catre
diferite agentii de implementare ale proiectelor. In cadrul unui proiect, Banca a finantat in
total 136 mii dolari SUA pentru impozite pe venit neeligibile, Guvernul fiind acum nevoit
sd le ramburseze Bancii.

. Grila de salarizare. Continud sd existe diferente considerabile intre grila de
salarizare a consultantilor Tn management financiar, angajati de agentiile de implementare
ale proiectelor, si cea a colegilor lor din administratia publica.

Personalul proiectelor specializat in domeniul managementului financiar

134.  Personalul din sfera managementului financiar de la proiecte constd din personal local si
consultanti angajati conform unor termeni de referintd, duratei contractului si remunerarii
inconsecvente. Este relativ dificil de angajat personal financiar calificat, desi este absolut clar ca
toti consultantii din sfera managementului financiar poseda cea mai inalta calificare existenta in
tard. Personalul din sfera managementului financiar este remunerat in primul rdnd din fondurile
Bancii, precum si din granturile administrate de Banca, care sunt co-finantate de Guvern. Agentiile
de implementare ale proiectelor angajeazd in medie unul sau doi specialisti in domeniul
managementului financiar.

135. ERFT recomandd elaborarea -calificarilor, termenilor de referinta, contractelor si
remunerarii standard pentru personalul din sfera managementului financiar de la toate proiectele,
in vederea reducerii deosebirilor mari existente Intre ele si sporirii calititii generale a acestui
personal. ERFT recomandd, de asemenea, ca ‘“decalajul de abilitati” intre functionarii
administratiei publice specializati In sfera managementului financiar §i personalul din sfera
managementului financiar de la agentiile de implementare a proiectelor sa fie evaluat in vederea
aprecierii fezabilitdtii indeplinirii de catre functionarii administratiei publice a necesitatilor
proiectelor finantate de Banca si inlocuirii consultantilor din sfera managementului financiar care
sunt mai costisitori.

Sistemele de management financiar ale proiectelor

136. Agentiile de implementare a proiectelor au voie sa stabileasca propriile lor aranjamente de
management financiar, fara o dirijare sau supraveghere centrald si fara stimulente sau Incurajari de
a impartdsi lectiile insusite si cele mai bune practici. In consecinti, sistemele de management
financiar variaza de la cele bazate pe tabele simple si pachete contabile standard pana la programe
informationale complet personalizate, pentru a corespunde proiectelor respective. Pachetul
informational cel mai frecvent utilizat de cétre proiecte este Sistemul rus 1C, un pachet simplu de
programe de contabilitate. Alte proiecte utilizeaza diverse pachete de programe contabile: unele
elaborate special pentru a corespunde cerintelor proiectelor finantate de Banca, altele care, de
asemenea, satisfac cerintele locale fata de contabilitate si raportare din Moldova. Preturile pentru
un program software implementat integral, adaptat la conditiile specifice proiectului, capabil sa
producd rapoarte de monitorizare financiara corespunzatoare, si care include livrarea unui curs
complet de instruire, manualele si materiale auxiliare relevante, oscileaza intre 2 000 si 30 000
dolari SUA. Diversitatea modalitatilor are ca rezultat o suma considerabila a cheltuielilor totale
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asociate cu managementul financiar al proiectului, mai ales costuri ale sistemelor informationale si
plati pentru consultantd. De asemenea, s-a remarcat cd nu prea existd integrare cu ministerele
responsabile si cu sistemele lor de management financiar.

137.  ERFT recomanda ca, in scopul minimizarii riscurilor si costurilor asociate cu dezvoltarea
si administrarea multiplelor sisteme de management financiar de la unititile de implementate a
proiectelor care implementeaza proiectele sustinute de Banca, trebuie instituit un forum pentru a
supraveghea astfel de probleme, probabil condus si coordonat de Departamentul Datorii Externe al
MF. Acest grup poate organiza cu regularitate seminare pentru impartasirea lectiilor insusite si
exemplelor de practici reusite, ce tin de elaborarea si implementarea aranjamentelor de
management financiar ale proiectelor, inclusiv a procedurilor-exemplu si manualelor de
contabilitate. Acest grup trebuie, de asemenea, sa-si asume responsabilitatea de a crea o strategie
de integrare mai reusitd a aranjamentelor de management financiar cu cele ale ministerelor de
ramura responsabile.

Aranjamentele de audit

138.  La etapa efectudrii ERFT, Imprumutatul respecta in general toate cerintele de audit pentru
proiectele finantate de Banca.

139.  Aceastda ERFT recomanda ca toate companiile de audit care efectueaza actualmente audite
ale proiectelor finantate de Banca, precum si alte societati care manifesta interes pentru efectuarea
unor astfel de audite, sd fie revizuite de catre o echipa de specialisti iIn management financiar a
Béncii. Aceasta revizuire va fi efectuata in baza informatiilor furnizate de auditori si a vizitelor n
teren, care au obiectivul de a confirma caracterul lor acceptabil pentru Banca.

140. Curtea de Conturi efectueaza suplimentar diverse audite nesistematizate (ad hoc) ale
proiectelor finantate de Banca. Este regretabil faptul ca intre Curtea de Conturi si diferite agentii
de implementare a proiectelor au existat cateva neintelegeri atat in privinta obiectivelor acestor
audite, cat si a modalitdtii de implementare a proiectelor finantate de Bancd. Aceasta ERFT
sugereazd ca CC ar putea beneficia de explicatii si de o pregatire speciald in anumite sfere ce tin
de debursari, management financiar si procurdri in cadrul proiectelor finantate de Banca, precum
si cu privire la ciclul de proiecte ale Bancii in general.

Recomanddri — consideratii fiduciare cu privire la proiectele finantate de Banca

* [Instituirea unui forum pentru supravegherea elaborarii §i gestionarii sistemelor de management
financiar ale proiectelor, inclusiv o examinare a calificarilor standard, termenilor de referinta,
contractelor si tarifelor de remunerare pentru personalul specializat in domeniul
managementului financiar de la proiecte;

*  Banca va revizui calitatea auditorilor proiectelor;

*  Curtii de Conturi i se vor da explicatii si i se va acorda instruire in anumite sfere ce tin de
debursari, management financiar si procurari in cadrul proiectelor finantate de Banca, precum
cu privire la ciclul de proiecte ale Bancii in general.

Banca Nationald a Moldovei
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141. Dat fiind rolul principal al Bancii Nationale a Moldovei (BNM) pentru proiectele finantate
de Banca, in special in ceea ce priveste operatiunile de ajustare, In aceastd sectiune a ERFT sunt
evaluate riscurile fiduciare pentru Banca, asociate utilizarii BNM.

142. Legislatia de baza care reglementeazd BNM include Legea cu privire la Banca Nationala a
Moldovei (1995) si Statutul Bancii Nationale a Moldovei. BNM este administratda de un Consiliu
de administratie, care constd din cinci membri: Guvernatorul BNM, care actioneaza ca presedinte
al Consiliului, primul viceguvernator si trei viceguvernatori, toti fiind numiti de Parlament.

143. BNM este obligatd sa tind Intotdeauna conturile §i evidenta adecvata pentru a reflecta
operatiunile sale si conditia sa financiara in conformitate cu principii contabile consecvente,
international acceptabile. BNM este obligata sa pregateasca rapoarte financiare anuale si, cu toate
ca regulile BNM sunt mai mult decét clare in ceea ce priveste cerintele fatd de audit, din 1998
BNM a pregatit rapoarte financiare in conformitate cu Standardele internationale de contabilitate
(SIC) si le-a supus auditului potrivit Standardelor internationale de audit (SIA). Auditele pentru
anii care s-au incheiat la 31 decembrie 2000 si 2001 au fost efectuate de oficiul din Paris al
Pricewaterhouse Coopers. Opiniile auditului au fost “fara mentiuni”, insa in rapoartele de audit
este totusi subliniatd “nesiguranta actuala din Republica Moldova, care s-a creat in jurul posibilei
directii viitoare a politicilor economice interne, politicilor de reglementare si evolutiei politice”.

144.  In cadrul unei evaluari la nivel inalt a BNM, intreprinse la jumitatea anului 2002, s-a ajuns
la concluzia ca, desi calitatea generald a raportarii financiare a BNM parea satisfacatoare,
procedurile si controalele BNM pentru gestionarea resurselor pot fi imbunatatite. Recomandarile
principale si preocupdrile mentionate la evaluare au fost sau sunt in prezent implementate si
solutionate in mod operativ.
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Anexa 1: COMISIA NATIONALA DE SUPRAVEGHERE A ERFT

in componenta Comitetului National de Supraveghere a ERFT intrd urmitoarele persoane:

Presedinte
Dna Grecianii Zinaida Ministrul Finantelor

Membrii

Dna Durlesteanu Mariana Prim viceministru al Finantelor

DI Ivanov Alexei Sef-adjunct, Comisia pentru Economie, Industrie, Buget si Finante a Parlamentului
DI Lupu Marian Viceministru al Economiei

DI Pentelei Vasile Presedinte, Curtea de Conturi

DI Prodan Ion Viceguvernator, Banca Nationala a Moldovei

DI Revenco Valerian Ministrul Muncii si Protectiei Sociale



ERFT Moldova: Anexa 2: Structura gestiunii financiare publice 44

Anexa 2: STRUCTURA GESTIUNII FINANCIARE PUBLICE

POPORUL

Parlamentul

Departamentul Prim-ministrul
vamal

Ministerul Ministerele de Ministerul Ministerul
Economiei ramura Finantelor Muncii
. i Analiza financiara si
Alte institutii Auditul intern. reglementarea
bugetare de stat . B
Politica fiscald si

Metodologia contabilitatii

Serviciul

Fiscal Buget

Datoria publica

Departamentul Trezoreria
Control Financiar

Trezoretia ‘Trezoretia
locald centrala
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Anexa 3: harta moldovei



