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Îmbunătăţirea eficienţei cheltuielilor publice pentru
 creştere economică şi reducerea sărăciei
 REZUMAT EXECUTIV
 I. Introducere
 1. Strategia de creştere economică şi reducere a sărăciei (SCERS) a Guvernului Republicii Moldova include un plan ambiţios pentru menţinerea creşterii economice şi reducerea sărăciei, precum şi pentru restructurarea guvernului în vederea satisfacerii necesităţilor economiei de piaţă. Însă cheltuielile publice preconizate în acest plan ambiţios depăşesc cu mult resursele interne disponibile. Sprijinul bugetar suplimentar din exterior poate ajuta în remedierea unor asemenea constrângeri de resurse. Recunoscând că proporţia veniturilor fiscale şi a cheltuielilor raportate la PIB în Moldova depăşeşte deja cu mult nivelurile internaţionale comparabile, generarea unor resurse fiscale interne suplimentare poate substitui treptat sectorul privat şi submina perspectivele creşterii economice, fapt ce sugerează că pentru finanţarea celor mai stringente priorităţi ale cheltuielilor publice guvernul trebuie să creeze spaţiul fiscal în contextul cadrului de resurse existent. Aceasta va necesita realocarea inter- şi intra-sectorială a cheltuielilor, precum şi sporirea eficienţei cheltuielilor publice, în loc de creşterea mărimii relative a guvernului.
 2. Spaţiul fiscal poate fi creat prin mai multe modalităţi. O opţiune ar fi modificarea politicilor şi administrării fiscale pentru creşterea bazei fiscale şi majorarea potenţialului de generare a veniturilor fără distorsionarea sau subminarea stimulentelor generatoare de investiţii şi economii din sectorul privat. La capitolul cheltuieli, spaţiul fiscal poate fi creat prin realocarea resurselor spre o utilizare cât mai eficientă. În ceea ce priveşte finanţarea, spaţiul fiscal poate fi creat prin mobilizarea resurselor sub formă de granturi, privatizarea activelor de stat sau accelerarea reducerii datoriei publice în vederea diminuării sumei cheltuielilor destinate pentru plata dobânzii. Spaţiul fiscal are de asemenea o dimensiune inter-temporală puternică. Utilizarea eficientă a resurselor publice pentru ameliorarea capitalului uman şi fizic va conduce spre productivitate şi venituri sporite şi, prin urmare, va extinde pe viitor domeniul de acţiune pentru oportunităţile de consum privat şi public.
 3. Analiza cheltuielilor publice (ACP) se axează asupra domeniilor principale de reformă care sunt necesare pentru îmbunătăţirea funcţionării şi eficienţei cheltuielilor publice, precum şi crearea spaţiului fiscal pentru cheltuielile publice care ar favoriza creşterea economică.
 iii
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II. Schimbarea paradigmei pentru creştere economică şi reducerea sărăciei
 4. Performanţa puternică a creşterii economice din Moldova începând cu anul 2000 a inversat un deceniu de declin economic şi sărăcie în ascensiune. Economia a crescut cu aproximativ 40%, fapt ce a condus la o eliminare masivă a sărăciei generate de veniturile insuficiente. Însă, începând cu anul 2004, reducerea sărăciei a devenit stagnantă în pofida unei creşteri economice viguroase. După cum s-a indicat în Memorandumul economic al ţării (MET) recent, această tendinţă a creat îngrijorări, că paradigma creşterii economice din Moldova nu mai atenuează sărăcia.
 5. Până în prezent, creşterea economică din Moldova s-a bazat preponderent pe creşterea consumului familiilor şi pe construcţii, care au fost generate de afluxurile masive de remitenţe. O mare parte a acestei cereri sporite a fost satisfăcută de producerea externă şi, drept consecinţă, balanţa de plăţi s-a mărit progresiv. Pentru a plasa creşterea economică şi reducerea sărăciei pe un fundament mai solid, este necesară o reacţie mai puternică din partea ofertei interne. Aceasta va necesita îmbunătăţiri ulterioare în climatul investiţional intern pentru sporirea inovaţiilor şi investiţiilor private reduse. Ca şi în cazul investiţiilor private, investiţiile publice au fost la niveluri reduse, având drept consecinţă continuarea deteriorării infrastructurii publice, cu implicaţii negative asupra creşterii economice.
 6. Gestiunea economică a fost complicată de şocurile externe asupra preţurilor – preţurile la energie au crescut rapid, preţurile la gazele naturale dublându-se de la începutul anului 2006. Suplimentar impactului negativ asupra creşterii economice şi balanţei de plăţi, aceste şocuri au generat presiuni asupra conturilor fiscale. Acestea au sporit direct costul energiei electrice, al gazelor naturale şi produselor petroliere procurate de guvern la toate nivelurile. Mai mult, pentru a preveni reapariţia deficitelor quasi-fiscale mari din anii 1990, preţurile majorate la energie au fost în mare parte transferate către consumatorii finali. Aceasta a creat presiuni substanţiale pentru subvenţii şi transferuri suplimentare care complică gestiunea politicilor fiscale. Sprijinul politicilor fiscale va fi necesar pentru a preveni o povară excesivă din partea politicilor monetare şi valutare în realizarea ajustărilor macroeconomice necesare.
 III. Constrângerile financiare şi recuperarea
 Până în anul 1999, performanţa
 Sursă: CCTM şi Articolul IV al Raportului instituţional FMI
 financiară a Moldovei a fost mixtă. Performanţa economică nesatisfăcătoare în tandem cu procesele bugetare insuficiente, capacitatea redusă de aplicare a impozitării şi guvernarea nesatisfăcătoare s-au soldat cu dezechilibre financiare
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 Figure 1.1: Expenditures, Revenues and Deficit, 1995-2005(percent of GDP)
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substanţiale şi nedurabile în anii 199 peste
 trângă considerabil politicile
 nomică, care a început în 2001, s-a soldat cu o creştere
 0. Deficitele financiare, constituind în medie 6% din PIB, au fost finanţate printr-o combinaţie de finanţare externă, împrumuturi interne şi arierate la plăţile interne. Drept consecinţă, datoria publică externă s-a majorat brusc, generând îngrijorări privind sustenabilitatea datoriei.
 7. Criza financiară din 1998 a forţat guvernul să-şi consfiscale. Dat fiind şocul negativ asupra activităţii economice, veniturile guvernului s-au redus substanţial. Cu surse interne şi externe limitate pentru finanţarea deficitului, criza regională a necesitat o reducere dramatică a cheltuielilor. O mare parte a constrângerilor respective s-a soldat cu reducerea profundă a cheltuielilor în sănătate, educaţie şi protecţie socială. Această ajustare fiscală forţată a cauzat o îmbunătăţire considerabilă a deficitului financiar (numerar) general al bugetului public naţional – de la o medie de 8,4% în perioada anilor 1996-1999 până la 3,5% în 2000, astfel instituind fundamentul pentru performanţa financiară vădit îmbunătăţită pe parcursul recuperării economice cu începutul în anul 2001.
 8. Recuperarea ecosubstanţială a veniturilor fiscale. Până în 2005, totalul veniturilor a recuperat tot terenul ratat la finele anilor 1990, ajungând la aproximativ 40% din PIB. Expansiunea veniturilor fiscale a oferit guvernului spaţiu pentru majorarea cheltuielilor, în special a celor sociale. Spaţiul fiscal a fost extins în continuare prin reducerea rapidă a datoriei publice şi garantate public ca proporţie din PIB drept consecinţă a creşterii economice, aprecierii ratei de schimb şi gestiunii îmbunătăţite a datoriei. Accesul la finanţarea bugetară rămânând limitat, creşterea cheltuielilor a fost constrânsă de mobilizarea veniturilor. Impozitele fiind în creştere, începând cu anul 2003, conturile fiscale ale bugetului public naţional au înregistrat un excedent. Deşi guvernul a menţinut politici macroeconomice solide, calitatea şi echitatea accesului la serviciile publice şi eficienţa utilizării resurselor au rămas problematice.
 v
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Tabelul i: Veniturile şi cheltuielile în Moldova, 2001- 2005
 Total venituri şi granturi 29.2 29.6 34.0 35.4 39.5Venituri fiscale 24.4 25.8 27.5 29.8 32.3 Impozite directe 3.7 4.0 4.3 4.9 4.5 Im pozite indirecte 13.9 14.6 16.0 16.1 18.5 dintre care: TVA 7.9 9.0 10.1 10.7 12.6 Contribuţiile sociale şi medicale 6.8 7.3 7.2 8.8 9.3Venituri nefiscale 3.9 3.1 2.6 1.9 2.5
 Granturi 0.9 0.6 0.3 0.4 1.3Alte venituri ... ... 3.6 3.2 3.4
 Total cheltuieli şi împrumuturi nete 29.4 31.5 33.3 34.6 37.9 Economia naţională 1.7 1.8 3.6 4.2 5.3 Sfera socială 16.6 19.5 20.9 22.0 24.0 Educaţie 4.8 5.5 6.7 6.8 7.3 Cheltuielile Fondului Social 7.2 8.4 8.2 8.6 10.0 Cheltuielile medicale şi ale Fondului în Săn 2.8 3.5 3.9 4.2 4.3
 Alte cheltuieli sociale 1.7 2.0 2.2 2.4 2.3 Plata dobânzii 4.2 2.2 2.1 1.9 1.3 Alte cheltuieli 7.1 8.3 6.7 6.5 7.3
 Balanţa conturilor speciale şi discrepanţa statistică -0.1 0.6 -0.4 0.1 0.1
 Total balanţa fiscală (numerar) -0.4 -1.4 0.2 0.8 1.7Balanţa fiscală primară (numerar) 3.8 0.7 2.3 2.7 3.0
 Notă:Datoria publică (procent din PIB) 77.0 61.1 52.5 35.3 28.2
 Surse: CCTM 2007-2009 şi FMI, Raportul instituţional pentru 2006, consultările privind Articolul IV.
 IV. Provocările principale pentru politica cheltuielilor publice
 9. Menţinerea creşterii economice şi reducerea sărăciei vor necesita un set de politici care să încurajeze inovaţii şi investiţii mai puternice în sectorul privat şi utilizarea mai bună şi mai eficientă a resurselor în sectorul public. Una dintre provocările principale va fi identificarea spaţiului fiscal pentru majorarea investiţiilor publice esenţiale în capitalul fizic şi uman, fără a creşte povara asupra sectorului privat. ACP se axează asupra unor reforme fundamentale necesare pentru îmbunătăţirea funcţionării şi eficienţei cheltuielilor publice în Moldova.
 Reducerea mărimii guvernului
 • Reducerea mărimii guvernului (ca proporţie din PIB) pentru a evita subminarea stimulentelor generatoare de economii şi investiţii din sectorul privat.
 • În contextul unui cadru fiscal redus, a menţine politici fiscale prudente care vor sprijini de asemenea politicile monetare şi valutare.
 10. După cum a demonstrat experienţa din Moldova pe parcursul anilor 1990, incapacitatea de a menţine cheltuielile publice în corespundere cu cadrul de resurse
 vi
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disponibile poate contribui la volatilitatea şi instabilitatea macroeconomică. Deficitele financiare mari, accentuate de incertitudinea în materie de politici şi afaceri, a subminat climatul investiţional şi împiedică abilitatea ţării de a atrage inovaţii şi investiţii în sectorul privat, care sunt atât de necesare pentru creşterea economică. Adoptarea de către Moldova a politicilor macroeconomice prudente începând cu anul 2001 a fost un factor contribuabil important în reinstituirea stabilităţii economice şi reluarea creşterii economice. Politicile fiscale vor trebui să rămână constrânse pentru a sprijini politicile monetare şi valutare.
 11. Deşi deficitul financiar a fost menţinut sub control, nivelurile cheltuielilor şi veniturilor au crescut rapid şi sunt acum prea înalte pentru veniturile şi dezvoltarea instituţională ale Moldovei. Se estimează că veniturile şi cheltuielile sunt cu 8 p.p. şi respectiv 7 p.p. din PIB mai mari decât s-ar fi aşteptat de la o ţară cu venituri similare. Aceasta sugerează că crearea spaţiului fiscal prin creşterea continuă în mobilizarea veniturilor nu este o opţiune dorită. În loc, Moldova va trebui să se axeze asupra reformelor de sporire a calităţii bunurilor şi serviciilor publice prestate prin ameliorarea eficienţei veniturilor fiscale şi a cheltuielilor.
 12. Mărimea relativ substanţială a guvernului limitează creşterea economică şi trebuie redusă. Capacitatea economiei de a susţine un sector public mare depinde desigur de calitatea instituţiilor şi programelor publice. Instituţiile publice eficiente şi guvernarea bună pot remedia impactul unui sector public mare asupra creşterii economice.
 Figura ii: Guvernele mari limitează creşterea economică
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 Sursă: Autorităţile naţionale şi estimările Băncii Mondiale
 După cum se indică în Figura ii, în ţările în care instituţiile publice sunt mai slabe, categorie ce în prezent include Moldova, volumul cheltuielilor publice are un impact cu siguranţă negativ asupra creşterii economice. Probele empirice internaţionale sugerează că în ţările în care cheltuielile depăşesc 35% din PIB, o majorare a cheltuielilor cu 1 p.p. poate reduce creşterea economică cu 0,3-0,4% anual, ceea ce denotă că mărimea actuală a guvernului în Moldova – 38% din PIB în 2005 – diminuează creşterea economică cu 0,9-1,1% estimate anual. În cazul în care mărimea guvernului în Moldova ar creşte în continuare, efectul negativ ar putea fi eventual mai mare.
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13. Reducerea mărimii guvernului va necesita constrângerea majorării cheltuielilor comparativ cu creşterea PIB. După cum se indică în Figura iii, creşterea rapidă continuă a consumului public, conform propunerii din planul de cheltuieli CCTM, implică că mărimea guvernului va continua să crească pe termen mediu. Însă, în cazul în care creşterea cheltuielilor publice ar fi constrânsă pentru a constitui mai puţin decât creşterea PIB, să zicem 2% în termeni reali pe termen mediu, atunci mărimea guvernului s-ar reduce pe termen mediu şi ar atinge nivelul de 35% indicat mai sus.
 Figura iii: Micşorarea mărimii guvernului (procent din PIB)
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 Reorientarea cheltuielilor spre promovarea creşterii economice
 • Reducerea cheltuielilor pentru consumul public şi sporirea accentului pe investiţiile publice în capitalul uman şi infrastructură, care vor genera creştere economică.
 • Introducerea stabilirii priorităţilor strategice în bugetul investiţional. Evaluarea, selectarea şi evaluarea proiectelor trebuie să se bazeze pe analize costuri/beneficii adecvate, cu un accent iniţial pe proiecte investiţionale mai mari.
 14. Reieşind din perspectiva alocării cheltuielilor, orientarea cheltuielilor publice spre consum elimina perspectivele cheltuielilor publice care favorizează creşterea economică (adică, infrastructura şi îmbunătăţiri în sănătate şi educaţie). Pentru un anumit nivel de cheltuieli, modificarea compoziţiei cheltuielilor generale în favoarea investiţiilor publice va ameliora perspectivele creşterii economice pe termen lung. În Moldova, majorarea cheltuielilor publice începând cu anul 2001 a fost dominată de creşterea consumului în sectoarele sociale – cheltuielile sociale nu doar au crescut ca proporţie din PIB, ci au consumat o parte în creştere a bugetului – de la 58% din buget în 2001 până la aproximativ 63% în 2005.
 15. Suplimentar transferurilor mari către familii, efectuate sub formă de cheltuieli pentru pensii şi asistenţă socială, o parte considerabilă a cheltuielilor curente revine costurilor de completare cu personal (adică, salariilor care sunt definite amplu). Statul de salarii al angajaţilor din sectorul public, inclusiv al celor de la FISM, a crescut
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considerabil din anul 2003 şi se apropie în prezent de 11% din PIB sau circa 30% din totalul cheltuielilor. Inflexibilitatea salariilor nominale în sectorul public şi lipsa instrumentelor pentru reducerea raţională a statelor de plată în sectorul public fac dificilă ajustarea statului de salarii pe parcursul dificultăţilor economice, subminând flexibilitatea politicilor fiscale. În absenţa unor reforme pentru sporirea productivităţii funcţionarilor publici, creşterea salariilor din sectorul public generează riscul suprimării cheltuielilor operaţionale şi capitale publice. Oricare majorare a salariilor reale din sectorul public va trebui să fie compensată de reduceri în angajările publice pentru a menţine statul de salarii din sectorul public sub control şi a evita substituirea treptată a investiţiilor de capital necesare.
 16. Pentru actualizarea infrastructurii şi o creştere economică durabilă, Moldova trebuie să investească mai mult. Deficienţele în infrastructura publică reprezintă o constrângere considerabilă pentru creşterea economică din Moldova. În pofida cererii pentru actualizarea şi extinderea infrastructurii publice din Moldova, cheltuielile capitale publice au rămas la niveluri reduse în anii recenţi – numai 2 p.p. din PIB. Disponibilitatea limitată a resurselor publice subliniază importanţa consolidării cheltuielilor capitale publice cu scopul asigurării utilizării efective şi eficiente a resurselor disponibile.
 17. Deoarece resursele publice sunt limitate, există necesitatea prioritizării şi planificării investiţiilor publice în mod strategic. Pe parcursul ultimilor ani, guvernul a îmbunătăţit considerabil procesul de pregătire a bugetului şi de alocare strategică a resurselor, preponderent prin introducerea Cadrului de cheltuieli pe termen mediu (CCTM). Guvernul a realizat de asemenea paşi în direcţia integrării treptate a tuturor resurselor publice în CCTM şi în bugetele de stat anuale. În pofida acestor realizări, continuă să existe mai multe ineficienţe. Portofoliul investiţional implementat rămâne a fi prea mare comparativ cu finanţarea disponibilă. Suplimentar, investiţiile sunt efectuate fără a ţine cont de cerinţele pentru finanţarea costurilor recurente. Pentru raţionalizarea ulterioară a portofoliului investiţional public, mai multe îmbunătăţiri sunt necesare în identificarea, prioritizarea, pregătirea şi evaluarea proiectelor.
 Reforma sistemului de remunerare în sectorul public
 • Implementarea salariilor mai mari planificate în contextul unei reforme ample în administraţia publică.
 • Implementarea unui sistem de remunerare transparent şi uniform şi consolidarea multiplelor suplimente salariale în salariul de bază.
 18. Salariile din sectorul public constituie aproximativ un sfert din totalul cheltuielilor publice. În 2005, statul de plată reprezenta circa 29% din totalul cheltuielilor publice, aproximativ 10,8% din PIB. Între sectoare, există careva variaţii în proporţia plăţilor şi salariilor din totalul cheltuielilor: de exemplu, ca proporţie din totalul cheltuielilor, cheltuielile de personal sunt mult mai mari în educaţie şi sănătate (peste 50% din totalul cheltuielilor în acele sectoare). Statul de plată din sectorul public al Moldovei este deja printre cele mai mari comparativ cu alte ţări din regiune, inclusiv cu alte ţări avansate OCED (Organizaţia pentru Cooperare Economică şi Dezvoltare). Statul de plată este
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programat la creştere în 2008 pentru a ţine pasul cu nivelurile mai mari de salarizare în cadrul economiei. În anii recenţi nivelul stabil al angajărilor din sectorul public şi nivelul în creştere al salariilor publice a făcut dificilă majorarea altor cheltuieli esenţiale, în special a cheltuielilor operaţionale şi de întreţinere. Dat fiind că se preconizează o creştere a salariilor în sectorul public şi depăşirea creşterii economice pe termen scurt, statul de salarizare în creştere are şanse să creeze presiuni fiscale şi macroeconomice majore în cadrul procesului.
 19. Dat fiind că structura sistemului de salarizare în sectorul public are implicaţii considerabile asupra funcţionării eficiente şi calitative a guvernului, acesta are sarcina delicată de a determina echilibrul perfect între un stat de plată în sectorul public care este accesibil din punct de vedere fiscal şi un sistem de remunerare care poate atrage lucrători calificaţi şi motivaţi în sectorul public. În pofida creşterii recente şi rapide a salariilor din sectorul public, nivelul remunerării în sectorul public continuă a fi foarte redus comparativ cu sectorul privat. Deşi funcţionarii publici sunt plătiţi insuficient comparativ cu sectorul privat la toate nivelurile, remunerarea insuficientă a conducerii de mijloc şi superioare este destul de extremă. La marginea segmentului conducerii superioare, compensarea în sectorul privat este, de exemplu, de şase ori mai mare decât salariul funcţionarului public. Suplimentar salariilor mici, compresia salariilor în serviciul public rămâne destul de înaltă. Drept consecinţă a nivelurilor de remunerare joase şi comprimate, sectorul public din Moldova s-a confruntat cu dificultăţi în atragerea şi menţinerea unor angajaţi calificaţi.
 20. Pe lângă nivelurile reduse de remunerare, compoziţia remunerării în sectorul public este foarte complexă şi netransparentă. Suplimentar salariului de bază, funcţionarii din sectorul public primesc mai multe plăţi suplimentare, inclusiv: o recompensă pentru preluarea sarcinilor de importanţă “majoră”; suplimente pentru lucrul adiţional ce rezultă din absenţa temporară a unui coleg; o primă pentru stagiul de lucru; şi o primă pentru cunoaşterea limbilor străine. Aceste plăţi de prime şi recompense pot fi substanţiale comparativ cu salariul de bază. Prin comparaţie cu alte ţări, acest tip de remunerare atinge de regulă 10-20% din salariul de bază. Deşi sistemul poate oferi o remunerare mai mare angajaţilor calificaţi, acestuia îi lipseşte în totalitate transparenţa, fapt ce creează probleme de motivare (combinate din start cu salariile joase în sectorul public).
 21. Decompresia sporită a salariilor şi consolidarea multiplelor suplimente salariale într-un salariu de bază, menţinând constant în acelaşi timp statul general de salarii, vor constitui elemente fundamentale ale unui program bun de reforme. Analiza sectorială în curs de desfăşurare, efectuată de guvern în contextul unui program mai amplu de reformare a administraţiei publice centrale, vor fi esenţiale în identificarea oportunităţilor pentru reducerea numărului excesiv de angajaţi, raţionalizarea proceselor guvernamentale şi promovarea productivităţii sectorului public.
 Restabilirea reţelei de transporturi pentru o creştere economică durabilă
 • Reforma mecanismului existent de finanţare a întreţinerii drumurilor prin examinarea posibilităţii de introducere a unui fond de întreţinere a drumurilor de
 x
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a doua generaţie cu scopul asigurării unei surse stabile de finanţare a sectorului de transporturi.
 • Introducerea concurenţei în întreţinerea drumurilor prin revizuirea modalităţilor de contractare a lucrărilor de întreţinere a drumurilor.
 22. Lipsa întreţinerii şi reabilitării drumurilor în ultimii 15 ani a condus la deteriorarea fizică masivă şi pierderea considerabilă a valorii de activ a reţelei de drumuri. Valoarea prezentă de activ a reţelei de drumuri din Moldova este de numai 8,4 miliarde de dolari SUA, cu mult mai puţin decât cele 12 miliarde de dolari SUA care ar fi existat dacă reţeaua de drumuri din prezent ar fi fost întreţinută adecvat. Aceasta înseamnă că pierderea valorii de activ a reţelei drumurilor care a rezultat din întreţinerea şi reabilitarea insuficientă a drumurilor reprezintă o cifră şocantă de 3,6 miliarde de dolari SUA, echivalentul unei sume de 1,4 ori mai mare decât întreg PIB al Moldovei în 2004. 23. În pofida pierderii considerabile a valorii de activ, reţeaua drumurilor este în continuare unicul cel mai important activ naţional, cu siguranţă de o valoare mult mai mare decât a tuturor centralelor electrice, căilor ferate şi reţelelor de energie electrică combinate la un loc. Un efort imediat şi important este necesar pentru a salva ce a mai rămas şi a îmbunătăţi treptat reţeaua drumurilor, fără care nu va fi posibilă o dezvoltare economică şi socială durabilă. Două reforme instituţionale importante par a fi necesare: (i) reforma mecanismului existent de finanţare a întreţinerii drumurilor şi (ii) modalităţile de contractare a lucrărilor de întreţinere a drumurilor. Există câteva opţiuni pentru crearea unui mecanism stabil de finanţare a întreţinerii drumurilor în Moldova. De exemplu, există argumente bune în favoarea separării finanţării pentru întreţinerea drumurilor (de exemplu, prin resurse predestinate) de finanţarea investiţiilor noi în drumuri (prin intermediul bugetului general), deşi experienţa altor ţări sugerează că mai multe condiţii de suport trebuie să existe pentru a permite funcţionarea acestui sistem. Între timp, sistemul actual de adjudecare şi supraveghere a contractelor pentru întreţinerea drumurilor are mai multe ineficienţe, deşi mai puţin aparente în ultimii ani din cauza nivelului foarte redus de resurse pentru întreţinerea drumurilor. În special, sistemul actual de contracte dintr-o singură sursă cu firme locale raionale controlate de stat are câteva deficienţe care se pot solda cu o eficienţă redusă în utilizarea resurselor. Odată cu creşterea estimată a cheltuielilor pentru transporturi, aceste caracteristici instituţionale vor deveni mai esenţiale în gestiunea eficientă a resurselor din sectorul transporturilor. Sporirea eficienţei şi calităţii asistenţei medicale
 • Asigurarea unei finanţări durabile şi echitabile a asistenţei medicale prin majorarea ratelor de colectare şi expansiunea domeniului de acoperire cu asigurări în medicină a localităţilor rurale.
 • Promovarea calităţii şi satisfacţiei clienţilor în sănătate prin consolidarea continuă a serviciilor şi introducerea măsurilor orientate spre eficienţă la nivel de prestatori.
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24. Moldova a înregistrat progrese considerabile în reforma sistemului de ocrotire a sănătăţii – au fost introduse asigurările în medicină, spitalele au fost transformate din instituţii bugetare în entităţi auto-guvernate şi asistenţa medicală primară a fost întărită. De la finele anilor 1990, cheltuielile pentru sănătate au crescut substanţial – de la aproximativ 2,8% din PIB la circa 4,3% din PIB în 2005. În raport pe locuitor, cheltuielile în sănătate sunt acum la cele mai înalte cote de la independenţă. Aproximativ jumătate din aceste cheltuieli sunt pentru salarii, cheltuielile pentru medicamente şi echipament rămânând destul de reduse. Mai mult, o parte substanţială din cheltuielile Companiei Naţionale de Asigurări în Medicină (75% în 2005) este acoperită prin transferuri de la bugetul de stat. Durabilitatea sistemului este subminată în continuare de participarea insuficientă a celei mai productive populaţii din Moldova – mai puţin de 50% din persoanele cu vârsta cuprinsă între 25-44 de ani participă în cadrul sistemului. 25. Toţi factorii menţionaţi au ajutat la inversarea tendinţelor nefavorabile din anii 1990 şi, drept consecinţă, mai mulţi indicatori în sănătate s-au îmbunătăţit. Deşi ratele de mortalitate şi morbiditate sunt încă departe de media UE, Moldova înregistrează progrese spre realizarea indicatorilor ODM în domeniul sănătăţii. Introducerea asigurărilor în medicină a sporit de asemenea protecţia financiară a populaţiei, circa 75% din populaţie fiind asigurată. Însă rămân lacune în domeniul de acoperire al asigurărilor – acoperirea în localităţile rurale şi oraşele mici este cu mult mai redusă decât în Chişinău. Cheltuielile oficiale şi neoficiale – preponderent alocate pentru procurarea medicamentelor – continuă să reprezinte o proporţie mare din totalul cheltuielilor în sănătate (41% în anul 2005). Expansiunea pachetului de medicamente pentru reducerea acestor cheltuieli din buzunarul propriu va necesita, printre altele, creşterea ratelor de colectare. 26. În pofida realizărilor din sferă, sectorul spitalicesc continuă să fie împovărat de capacitatea excesivă. Circa 40% din instituţiile medicale sunt în afara controlului Ministerului Sănătăţii şi Protecţiei Sociale şi, prin urmare, nu au fost parte a reformelor recente. Performanţa insuficientă este observată în raport cu mai mulţi indicatori esenţiali de productivitate (adică, externări pe medic) şi optimizare a cheltuielilor. Deşi eficienţa spitalicească s-a îmbunătăţit, aceşti indicatori continuă a fi printre cei mai reduşi în Europa. Câştigurile în eficienţă pot fi obţinute prin îmbunătăţirea gestionării serviciilor comunale, sporirea chirurgiei ambulatorii, contractarea serviciilor (precum serviciile de spălătorie) şi consolidarea spitalelor în continuare. Deşi cheltuielile publice în sănătate s-au majorat, activitatea spitalicească s-a redus. Aceasta sugerează necesitatea controlării cheltuielilor prin mecanisme îmbunătăţite de alocare a resurselor şi accentuarea aspectului calitativ şi nu cantitativ al cheltuielilor. Practicile clinice vor trebui modificate pentru promovarea unei asistenţe mai eficientă din punct de vedere al costurilor şi a unor iniţiative bazate pe calitate. Sporirea eficienţei utilizării resurselor în educaţie
 • Consolidarea reţelelor de şcoli pentru promovarea utilizări mai eficiente a resurselor în sectorul educaţional. Un astfel de program ar putea crea economii financiare de până la 0,5% din PIB.
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• Examinarea celei mai bune utilizări a economiilor financiare: investirea în factori de sporire a calităţii în sectorul educaţional sau realocarea resurselor către un alt sector.
 27. Cheltuielile pentru educaţie constituind aproximativ 7% din PIB – nivel comparabil cu alte ţări din regiunea EAC (Europa şi Asia Centrală) – problemele privind alocarea resurselor în cadrul sectorului, precum şi cele privind eficienţa tehnică sunt dominante. Nivelurile salariilor în educaţie fiind printre cele mai mici în economie, guvernul a subliniat necesitatea unor salarii mai mari pentru a atrage cadre didactice mai bine instruite cu scopul îmbunătăţirii calităţii educaţiei. Fondurile fiind alocate şcolilor pe baza normelor stabilite de Ministerul Finanţelor şi Ministerul Educaţiei, flexibilitatea autorităţilor locale şi a directorilor de şcoli în utilizarea resurselor sunt extrem de limitate. Într-adevăr, salariile mai mari vor fi realizabile doar prin creşterea eficienţei cheltuielilor în sector. 28. Există mai multe domenii care oferă oportunităţi pentru realizarea unei eficienţe sporite. În primul rând, multe şcoli au un număr foarte mic de elevi, clase mici şi raporturi elev/profesor reduse. Aceste cifre sunt mici chiar şi comparativ standardelor internaţionale OCED. Mai mult, sunt variaţii mari între diferite şcoli din cadrul unui raion şi între raioane. În cazul în care raporturile elev/profesor şi elev/cadru nedidactic ar fi reduse la nivelurile OCED printr-o combinaţie de realocare a claselor secundare din şcolile sub nivelul unei mărimi eficiente (permiţând claselor primare să rămână unde sunt, cu instruire oferită de acelaşi profesor în mai multe clase, în caz de necesitate) şi s-ar anula normele stricte pentru numărul de personal didactic şi nedidactic în şcolile autonome, s-ar obţine economii financiare în sumă de 277 milioane de lei, deşi unele majorări ale cheltuielilor ar fi necesare pentru finanţarea pachetelor de beneficii compensatorii, perfecţionare profesională şi costuri de transport. Economii nete, în sumă de circa [ ], ar putea fi aplicate pentru creşterea salariilor şi ameliorarea calităţii în sectorul educaţional sau ar putea fi transferate către alte sectoare. În al doilea rând, va fi analizată măsura în care descentralizarea autorităţii către şcolile autonome va ajuta în remedierea alocării ineficiente a cheltuielilor în educaţie. Secvenţierea corectă a reformelor constituie în mod sigur o problemă în vederea creării stimulentelor adecvate pentru comasarea şcolilor, în acelaşi timp descentralizând autoritatea în raport cu bugetele şcolilor. Promovarea sustenabilităţii financiare a pensiilor
 • Strategia guvernului de unificare a sistemelor de pensii trebuie să sporească veniturile în timp. Trebuie introduse treptat noi regulamente pentru fermieri, dat fiind că mulţi dintre ei sunt săraci şi vulnerabili; acestea pot fi implementate mai rapid în cazul lucrătorilor pe cont propriu şi al lucrătorilor salariaţi din sectorul agricol.
 • Dezvoltarea şi consolidarea capacităţii de gestiune a rezervelor CNAS şi a agenţiilor instituţionale de monitorizare.
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29. Pe parcursul ultimilor patru ani, Casa Naţională de Asigurări Sociale (CNAS) s-a bucurat de un mediu economic şi demografic favorabil. Deşi CNAS a suferit un deficit la finele anului 2005, dar, în prezent, sistemul este pe o poziţie financiară bună, cu rezerve acumulate în valoare de 1,6% din PIB. De asemenea, simulările sugerează că prestaţiile de asigurări sociale mici şi tendinţele demografice favorabile ar trebui să permită CNAS să producă un excedent şi să acumuleze rezerve pe termen mediu. Totuşi, viabilitatea financiară pe termen lung a sistemului va depinde de modul în care rezervele vor fi gestionate şi asigurate pentru următoarea generaţie. Crearea regulamentelor şi a instituţiilor de supraveghere în acest scop este esenţială, deoarece pericolele morale şi problemele agenţiilor conduc deseori la situaţii în care fondurile nu sunt gestionate adecvat. Deşi nu există soluţii evidente pentru problemele menţionate, de regulă se recomandă întrunirea unui consiliu de administratori care reprezintă diverse grupuri şi diferite interese. Experienţele cele mai de succes sunt asociate cu consilii tripartite pentru fondurile de pensii. 30. Sistemul se confruntă în prezent cu două dificultăţi: în primul rând, veniturile din pensii la momentul pensionării sunt foarte mici comparativ cu salariile reale. În al doilea rând, participarea contribuabililor în sistemul prestaţiilor de asigurări sociale este în mare parte subvenţionată. În primul caz, strategia de actualizare a sistemului încă nu a fost prezentată. În al doilea caz, guvernul a elaborat o strategie pentru unificarea sistemelor de pensii şi reducerea volumului de subvenţii. Dat fiind că ratele sărăciei sunt extrem de înalte în rândul lucrătorilor în agricultură, o etapizare treptată a regulamentelor noi ar trebui luată în consideraţie. Lucrătorii pe cont propriu, dintre care peste trei pătrimi sunt subvenţionaţi, au cea mai mică rată a sărăciei. Este dorită o aplicare mai rapidă a regulamentelor noi, inclusiv a plăţilor contribuţiilor minime necesare. Maximizarea beneficiilor de pe urma asistenţei sociale
 • Promovarea eficienţei de direcţionare a asistenţei sociale. Simulările sugerează că o pătrime din beneficiile sociale sau 0,3% din PIB revine celor mai înstărite familii.
 • Crearea bazelor legale, administrative şi instituţionale pentru transpunerea sistemelor de beneficii sociale într-un program bazat pe evaluarea mijloacelor de trai.
 31. Conform standardelor internaţionale, totalul cheltuielilor publice pentru beneficiile de asistenţă socială este la cote medii în Moldova. În 2004, aceste cheltuieli au constituit aproximativ 1,7% din PIB şi 4,8% din totalul cheltuielilor publice. Deşi cheltuielile în acest sector nu sunt deosebit de mari, există ineficienţe considerabile în domeniul de cheltuieli respectiv atunci când se analizează prin prisma reducerii sărăciei. Beneficiile de asistenţă socială nu sunt în linii generale o sursă importantă de venit pentru familii şi în rândul familiilor sărace aceste beneficii sunt doar parţial importante. Practic toate cheltuielile se bazează pe o clasificare a categoriilor – invalizii, veteranii de război şi familiile cu mulţi copii constituind cele mai mari grupuri de beneficiari. Cei săraci ca o categorie aparte apar doar o singură dată între diverse tipuri de beneficii (la capitolul “asistenţă materială’) şi numărul beneficiarilor este foarte mic. Există puţine evaluări ale
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mijloacelor de trai în alocarea beneficiilor: deşi sistemul este menit să-i susţină pe cei săraci şi vulnerabili, în practică, el sprijină categorii selectate de beneficiari, indiferent de venituri. Drept consecinţă, sistemul de beneficii este destul de regresiv, deşi s-a produs o careva ameliorare în anii recenţi. În 2004, datele cercetărilor bugetelor gospodăriilor casnice menţionează că cele mai sărace familii au primit doar aproximativ 8% din toate beneficiile, iar cele mai înstărite familii au primit 24%. 32. Programul de reforme al guvernului, care este în curs de desfăşurare şi care include implementarea unui program-pilot pentru evaluarea mijloacelor de trai, reprezintă o bună platformă pentru îmbunătăţirea direcţionării în cadrul sistemului de beneficii sociale. Cu toate acestea, mai mulţi paşi însoţitori şi intervenţii în materie de politici vor fi fundamentali. Aceştia includ: revizuirea cadrului legislativ de la baza sistemelor de beneficii sociale bazate pe evaluarea mijloacelor de trai; clarificarea secvenţierii reformei şi a categoriilor de beneficii care urmează a fi eliminate odată ce sistemele parcurg tranziţia spre un program bazat pe evaluarea mijloacelor de trai; crearea unei direcţii administrative între funcţiile de asigurări sociale şi asistenţă socială ale prezentului sistem; şi sporirea capacităţii instituţionale pentru gestiunea, monitorizarea şi evaluarea beneficiilor sociale de stat. Concluzii 33. Creşterea veniturilor fiscale care a însoţit recuperarea economică în Moldova a oferit spaţiu substanţial pentru majorarea cheltuielilor publice. În pofida alocării unui volum de circa 40% din PIB cheltuielilor publice şi luând în consideraţie perspectivele eventuale ale asistenţei mai mari sub formă de granturi, continuă să existe cereri nerealizate în cadrul bugetului. Drumurile sunt într-o stare dezastruoasă, preţurile majorate pentru gazele naturale sporesc cererea pentru reţelele de protecţie socială, salariile din sectorul public şi pensiile sunt încă foarte mici şi sărăcia – în special sărăcia rurală – este înaltă. Practic tot spaţiul fiscal obţinut pe parcursul recuperării a fost destinat majorării consumului public – în special a salariilor din sectorul public, a transferurilor şi subvenţiilor – articole de cheltuieli care s-au erodat considerabil în procesul tranziţiei. Drept consecinţă, necesităţile esenţiale în infrastructură nu sunt realizate şi activele de stat, precum drumurile, spitalele şi şcolile, continuă să se deterioreze la o rată alarmantă.
 34. Moldova trebuie să înfrunte realitatea, că mărimea guvernului a ajuns să fie prea mare. Povara fiscală necesară în vederea susţinerii nivelurilor înalte ale cheltuielilor pentru consumul public afectează negativ economiile private şi deciziile investiţionale şi pot limita perspectivele creşterii în Moldova. Această povară este sporită de nivelurile extrem de reduse ale contribuţiilor sectorului public pentru investiţii. Atât cât cheltuielile publice vor creşte la o rată mai mică decât PIB, mărimea şi povara guvernului se vor diminua treptat. 35. În cazul în care Moldova doreşte să urmeze direcţia accelerării creşterii economice şi reducerii sărăciei, ea trebuie să reducă cheltuielile excesive pentru consumul public, diminuând în acelaşi timp mărimea generală a guvernului. Spre exemplu, reducerea cheltuielilor risipitoare în educaţie şi sănătate eliberează resurse
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pentru mai multe cheltuieli investiţionale în acele sectoare. Cheltuielile sporite pentru drumuri vor stopa deteriorarea acestei infrastructuri vitale şi va sprijini o activitate mai mare a sectorului privat şi o concurenţă internaţională mai mare. Îmbunătăţirea direcţionării asistenţei sociale va permite programelor să protejeze mai eficient grupurile vulnerabile prin eliberarea acestor resurse utilizate inadecvat. Finalizarea reformelor în cadrul sistemului de pensii va reduce acumularea arieratelor ulterioare nefinanţate şi va plasa finanţele publice într-un context mai solid. Reforma gestiunii finanţelor publice, care este în desfăşurare, oferă oportunităţi pentru consolidarea legăturilor dintre prioritizarea cheltuielilor şi gestiunea bugetului. Acest proces de ajustări fiscale este esenţial pentru transpunerea creşterii economice pe un fundament solid.
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1. CREAREA SPAŢIULUI FISCAL PENTRU CREŞTERE ECONOMICĂ ŞI REDUCERE A SĂRĂCIEI
 I. INTRODUCERE
 1.1 Strategia de creştere economică şi reducere a sărăciei (SCERS) a Republicii Moldova prezintă un plan ambiţios de menţinere a creşterii, de reducere a sărăciei şi de reformare a guvernului pentru a corespunde necesităţilor unei economii de piaţă. În acelaşi timp, programul cheltuielilor publice prevăzut de SCERS depăşeşte cu mult resursele interne disponibile Guvernului.1 Susţinerea bugetară din exteriorul ţării va ajuta la atenuarea parţială a acestei limitări de resurse. Ţinând cont de faptul că în Republica Moldova cota veniturilor şi cheltuielilor ce ţin de impozite raportate la PIB întrec cu mult normele internaţionale, este clar că generarea resurselor suplimentarea pe baza impozabilă internă riscă să constrângă prea mult sectorul privat şi să submineze perspectivele de creştere. Acest lucru sugerează faptul că pentru asigurarea finanţării principalelor priorităţi din sfera cheltuielilor publice, Guvernul ar trebui să creeze spaţiu fiscal din contul opţiunilor de resurse existente în prezent, fapt care va necesita redistribuiri de cheltuieli inter- şi intra-sectoriale şi mai degrabă o creştere a eficienţei cheltuielilor publice decât o creştere relativă a dimensiunii guvernului.
 1.2 Capacitatea Guvernului de a spori cheltuielile sau de a reduce nivelul de impozitare fără a pune în pericol durabilitatea financiară a sectorului public este limitată. Într-adevăr, reieşind din experienţa Republicii Moldova din perioada anilor 1990, impactul negativ al deficitelor fiscale de proporţii asupra stabilităţii macroeconomice este binecunoscut. Totuşi, în pofida faptului că disciplina fiscală persistă, cheltuielile guvernului disproporţionat de sporite necesită un nivel înalt de impozitare şi, în aşa fel, ar putea limita perspectivele de creştere ale Moldovei din viitor. Dacă Guvernul intenţionează să utilizeze în mod mai eficient resursele publice pentru a spori creşterea economică şi reducerea sărăciei, este necesar ca bugetul să fie reorientat spre cheltuieli ce sporesc creşterea (spre exemplu investiţiile publice). Pentru a întreprinde această reorientare într-o manieră durabilă din punct de vedere fiscal, creşterile consumului public (spre exemplu salariile din sectorul public, transferurile şi subsidiile) vor trebui să fie controlate, iar eficacitatea cheltuielilor sporită.
 1.3 Spaţiul fiscal pentru sporirea cheltuielilor de investiţii publice poate fi generat în mai multe feluri. Schimbări în politicile şi administrarea fiscală pentru a lărgi baza impozabilă şi creşterea potenţialului de venituri fără denaturarea subminarea stimulărilor de investiţii şi de economii ale sectorului privat reprezintă una din opţiuni. Totuşi, această 1 Cadrul de cheltuieli pe termen mediu al Guvernului acoperă doar 30 % din cheltuielile incluse în SCERS. Ţinând cont de faptul că SCERS nu include estimări de costuri pentru un număr semnificativ de proiecte de investiţii, precum sunt reanimarea reţele de drumuri şi căi ferate, această insuficienţă bugetară este probabil şi mai mare.

Page 23
                        

opţiune este limitată de necesitatea de a reduce încărcătura fiscală deja sporită din Moldova. Acest fapt sugerează că povara de a crea acest spaţiu fiscal ar trebui să fie pe partea cheltuielilor unde spaţiul fiscal poate fi creat prin transferarea resurselor de la utilizări mai puţin eficiente spre unele mai eficiente. Ar trebui notată şi existenţa unei dimensiuni inter-temporale puternice a spaţiului fiscal. Utilizarea eficientă a resurselor publice întru sporirea capitalului uman şi fizic va duce la sporirea productivităţii şi a veniturilor şi, în consecinţă, va lărgi în viitor amploarea oportunităţilor de consum public şi privat.
 1.4 Această Analiză a cheltuielilor publice (ACP) se concentrează asupra unor reforme primordiale care sunt necesare pentru a îmbunătăţi funcţionarea şi eficacitatea cheltuielilor publice. Acest capitol de studiu general prezintă o analiză a provocărilor noi de ordin macroeconomic apărute şi un rezumat al evoluţiilor recente ale cadrului de cheltuieli ale Guvernului. Una din provocările fiscale majore urmează să fie identificarea spaţiului fiscal necesar pentru sporirea cheltuielilor capitale. Sporirea investiţiilor publice fără ameliorarea opţiunilor bugetare de capital ar rezulta în risipirea puţinelor resurse. Capitolul 2 studiază cum un proces de bugetare de capital ar crea, în sine şi din cont propriu, spaţiul fiscal deoarece ameliorările în procesul de planificare, evaluare şi alocare a resurselor bugetare de capital ar îndrepta mai multe resurse spre investiţii cu grad mai mare de productivitate. Decisivă pentru perspectivele de creştere ale Moldovei este sporirea investiţiilor publice în domeniul menţinerii şi reabilitării infrastructurii reţelei de drumuri. Capitolul 3 detaliază implicaţiile negative ale orientării consumului de buget spre calitatea reţelei de drumuri ale Moldovei şi oferă recomandări pentru îmbunătăţirea mecanismului de finanţare şi a modalităţilor de contractare care vor duce la o creştere în finanţarea internă a lucrărilor de reparare a drumurilor. În efortul de a spori capacitatea Guvernului de a efectua politici economice, salariile din sectorul public au fost mărite cu speranţa de a atrage şi menţine lucrători calificaţi. Capitolul 4 examinează presiunile crescânde pe care această măsură le-a aplicat asupra bugetului şi studiază necesitatea de reformare a sistemului de remunerare a serviciului public pentru a îmbunătăţi atracţia administraţiei publice. Capitolele 5 şi 6 studiază felul în care spaţiul fiscal pentru investiţii în capitalul uman poate fi atins prin utilizarea mai eficientă a resurselor din cadrul sectoarelor de educaţie şi de ocrotire a sănătăţii. Tendinţele sărăciei fiind în stagnare iar presiunile asupra bugetului de a aborda impactul creşterii preţului la energie, Capitolul 7 abordează ineficienţele semnificative ale programelor guvernamentale de asistenţă socială. În final, Capitolul 8 examinează ineficienţele semnificative ale programelor de asistenţă socială ale Guvernului.
 II. PROGRESELE MACROECONOMICE RECENTE
 1.5 Din 2000, realizările semnificative de creştere ale Moldovei au sfârşit o decadă de declin economic şi sărăcie în creştere. Economia a crescut cu aproape 40% din 2000, rata medie de creştere reală fiind de 7% anual. Această redresare economică a dus la o mişcare masivă din domeniul sărăciei de venit. Între 1999 şi 2003, mai mult de 37% din populaţie a ieşit din sărăcie, acest indicator reprezentând cea mai mare descreştere absolută a sărăciei din regiunea Europa şi Asia Centrală în acest răstimp. Descreşterea absolută a sărăciei a fost atotcuprinzătoare şi s-a observat în toate localităţile. Inegalitatea, măsurată conform coeficientului Gini, a înregistrat o tendinţă uşoară de
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descreştere de la sfârşitul anilor 1990. Începând cu 2004 însă, reducerea sărăciei s-a blocat în pofida prezenţei unei creşteri economice viguroase. Această ultimă tendinţă a sărăciei, creşterea ratelor de sărăcie observate în 2005 intensifică suspiciunile precum că creşterea economică rapidă nu mai reduce sărăcia.
 1.6 Principala sursă de creştere în Moldova a fost consumul intern privat şi construcţiile susţinute de fluxurile masive de remiteri de bani – consemnate în mod oficial la nivelul de 30% din PIB în 2005. Deşi aceasta înregistra rate scăzute de creştere a cotei din PIB, investiţiile interne private au atins o medie de 17% din PIB de la începutul redresării. În timpul redresării economice, creşterea randamentului intern a s-a bazat mai mult pe utilizarea sporită a capacităţii decât pe supliniri semnificative a capacităţii. În timp ce se aşteaptă ca fluxurile de remiteri să continue să susţină creşterea de proporţii a consumului pe termeni de scurtă durată, pe termeni medii Moldova va trebui să genereze un răspuns de ofertă internă mai puternic şi mai robust. Într-adevăr, pe măsură ce oportunităţile rezultate din exodul forţei de muncă şi din utilizarea sporită a capacităţii se epuizează, viitoarele sporiri ale productivităţii vor necesita sporirea investiţiilor şi a inovaţiei interne. În mod similar, investiţiile publice au rămas la un nivel foarte scăzut, rezultând în faptul că infrastructura publică principală, în mod special drumurile, s-a deteriorat în continuu, acest lucru având repercusiuni negative asupra creşterii. Identificarea spaţiului fiscal pentru sporiri ale investiţiilor publice ce sporesc creşterea va reprezenta o parte importantă a strategiei de schimbare a paradigmei de creştere a Moldovei.
 Tabelul 1.1: Republica Moldova: Cadrul macroeconomic pentru anii 2001–2008
 Actual Estimat Pronosticat
 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Creşterea reală a PIB (%) 6,1 7,8 6,6 7,4 7,1 3,0 3,0 5,0 Inflaţia IPC (media, %) 9,8 5,3 11,7 12,5 11,9 12,3 10,5 8,9 Rata de schimb valutar (media, MDL/$) 12,9 13,6 13,9 12,3 12,6 .. .. .. Rata de schimb efectivă reală, % -1,2 -6,1 -5,4 12,8 -1,3 1,8 -6,5 -2,9 Venituri şi granturi, % din PIB 29,2 29,6 34,0 35,4 39,5 40,3 42,4 41 Cheltuieli şi împrumuturi nete, % din PIB 29,4 31,5 33,3 34,6 37,9 40,3 44,4 43,2 Bilanţ primar (numerar), % din PIB 3,8 0,7 2,3 2,7 3,0 1,3 1,0 0,7 Bilanţ general (numerar), % din PIB -0,4 -1,4 0,2 0,8 1,7 0,0 -0,5 -0,5 Bilanţul contului curent, % din PIB -2,5 -4,6 -7,1 -2,0 -8,3 -10,4 -7,2 -4,2
 Exporturi, creşterea G&S (procente) 14,7 19,1 20,9 27,4 13,3 2,1 14,6 12,6 Importuri, creşterea G&S (procente) 12,0 18,9 33,5 22,8 29,1 18,1 11,1 9,0
 Rezervele oficiale brute (luni de import) 2,1 1,9 1,7 2,1 2,2 2,3 2,4 2,7 Datoriile externe totale /PIB, % 105,1 100,8 88,7 63,8 54,7 51,6 55,1 53,7 din care, cele publice şi public garantate (PPG) 77,0 61,1 52,5 35,6 28,7 24,1 24,8 23,1 Datorii externe (milioane de dolari SUA) 17,5 42,9 86,1 50,6 56,3 0,0 0,0 0,0 Deservirea datoriilor PPG raportate la exporturi de GNFS, % 24,6 27,9 19,8 21,0 20,3 16,7 14,4 14,1 Deservirea datoriilor PPG raportate la venituri, % 59,5 52,8 34,7 25,2 17,7 14,9 13,7 12,5 Surse: Autorităţile moldoveneşti (CCTM), Articolul IV din Raportul cadrelor FMI, decembrie 2006. Conturile fiscale din tabel sunt pentru guvern în general.
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1.7 Deşi evoluţia economică semnificativă a principalilor parteneri comerciali ai Moldovei a propulsat o creştere rapidă a exporturilor (în medie 19% în perioada 2001-2005), consumul sporit alimentat de remiterile de peste hotare a mărit rata de import şi mai rapid (în medie 23% în aceiaşi perioadă). Drept rezultat, deficitul comercial s-a deteriorat în mod continuu, depăşind 40% din PIB în 2005. În condiţiile fluxurilor masive de remiteri ale muncitorilor (31% din PIB în 2005), deficitul contului curent a fost mai modest (în medie puţin peste 4% din PIB din 2000). În termeni de lungă durată, în condiţiile existenţei presiunilor fundamentale asupra aprecierii ratei reale de schimb, competitivitatea internaţională sporită necesară pentru închiderea acestei discrepanţe comerciale va necesita o creştere a productivităţii interne. Acest fapt va necesita un nivel cu mult mai mare a investiţiilor private şi publice interne, la fel ca şi a investiţiilor străine directe, decât cel înregistrat în prezent.
 1.8 Politicile monetare au urmărit atingerea unui şir de obiective, inclusiv menţinerea unei rate de schimb competitive, menţinerea unui nivel scăzut de inflaţie şi acumularea unui nivel de precauţie a rezervelor internaţionale. Fluxurile semnificative de remiteri au contribuit la aprecierea presiunii asupra ratei de schimb reale şi nominale, accentuând necesitatea a îmbunătăţiri rapide a productivităţii interne. Banca Naţională a Moldovei (BNM) a intervenit în mod activ pe piaţa valutelor străine şi a acumulat rapid rezerve de valută străină. Pentru a domina impactul monetar al acestor intervenţii – precum şi al presiunilor inflaţioniste – BNM a intensificat eforturile sale de sterilizare şi a încetinit creşterea rezervelor de resurse monetare.
 1.9 Managementul economic a fost complicat de creşterile recente ale preţurilor la gaze naturale. Ţinând cont de faptul că Moldova importă aproape toate resursele energetice de care ţara are nevoie, creşterile recente ale preţurilor la resurse energetice au avut impact grav asupra Moldovei. O mare parte a perioadei de redresare, Moldova a plătit preţuri semnificativ mai joase pentru gaz natural în comparaţie cu restul Europei –$80 în comparaţie cu $235 pentru o mie de metri cubi (mmc). În 2006, Rusia a mărit în mod substanţial preţul plătit de Republica Moldova la gaze naturale – până la $160/mmc la mijlocul anului 2006 – posibilitatea creşterii continue a preţurilor fiind reală. Impactul acestei creşteri a fost punerea presiunilor suplimentare asupra deficitelor fundamentale comercial şi fiscal. Acest fapt a mărit în mod direct costul electricităţii, al gazelor naturale şi al produselor petroliere procurate de către Guvern la toate nivelele, adăugând astfel presiune asupra bugetului. Mai mult, pentru a preveni re-apariţia deficitelor cvasi-fiscale de proporţii din anii 1990, Guvernul a transferat o mare parte din aceste preţuri ridicate la energie asupra consumatorilor finali. Acest fapt a generat presiuni sporite pentru granturi şi transferuri suplimentare care complică gestionarea politicilor fiscale. Ţinând cont de faptul că aceste şocuri ale preţurilor la energie au un grad sporit de permanenţă, va trebui ca economia să se ajusteze la noua realitate de preţuri mai mari la gaze naturale. Din perspectiva politicilor, pentru a preveni situaţia în care politicile monetare şi ale ratei de schimb duc o povară excesivă în atingerea ajustărilor macroeconomice necesare, va fi nevoie de susţinere din partea politicilor fiscale.
 1.10 Creşterea economică a sporit în mod semnificativ şi concepţia datoriei externe a Moldovei. În combinaţie cu impactul aprecierii dolarului SUA, rambursarea netă către creditori şi operaţiunile favorabile de re-eşalonare, cota datoriei externe totale din PIB a
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scăzut de la 106% din PIB în 2001 la 55% din PIB în 2005. La finele anului 2005, Datoria publică şi public garantată (PPG) a atins cota de 28% din PIB (scăzând de la nivelul de 65% din PIB în 2001). Datoria faţă de creditorii multilaterali, în principal Banca Mondială (Banca Internaţională de Reconstrucţie şi Dezvoltare (BIRD) şi Asociaţia Internaţională pentru Dezvoltare (AID)) şi FMI (Fondul Monetar Internaţional) a atins cota de două treimi din PPG. Datoria faţă de creditorii bilaterali, în mod principal faţă creditorii Clubului de la Paris (şi în mod special Rusia), reprezenta cota rămasă din totalul datoriei. În comparaţie cu 2001, datoria faţă de creditorii comerciali s-a redus până la nivele foarte scăzute (mai puţin de 4% din totalul datoriei). Ca Valoare Netă Curentă (VNC), datoria externă PPG este la nivelul de 24% din PIB sau 50% din exporturi. Rata VNC a datoriei PPG la venituri este în jur de 62% (88% incluzând datoria publică a valutei interne), în timp ce rata deservirii datoriei la venituri este în jur de 9%. În conformitate cu programul fiscal pe termen mediu al autorităţilor, susţinută de MRSCE al FMI, se prevede o descreştere continuă a ratei datoriei-la-PIB, VNC ratei datoriei sectorului public la PIB scăzând până la 10% până în 2025. În mare măsură datorită ajustărilor fiscale realizate din 2001, Moldova a reuşit să soluţioneze ceea ce se credea a fi o problemă de durabilitate a datoriei structurale.
 III. PERFORMANŢA FISCALĂ GENERALĂ
 Deteriorarea fiscală din perioada tranziţiei. Până în 1999, performanţa fiscală în Moldova era de natură mixtă. După cum s-a evidenţiat şi înanaliza anterioară a cheltuielilor publice – Banca Mondială (2003) Moldova: Analiza gestiunii economice publice (AGEP) – evoluţia economică slabă în combinaţie cu procesele bugetare slabe, capacitatea scăzută de aplicare a impozitelor şi guvernarea neîndestulătoare au rezultat în dezechilibrări fiscale severe şi non-durabile în anii 1990. Deşi a manifestat o tendinţă de descreştere (vezi Figura 1.1), veniturile şi subvenţiile fiscale au reprezentat între 35% şi 40% din PIB. În pofida acestui fapt, cheltuielile fiscale, reprezentând între 45% şi 50% din PIB, au atins cote mult mai sporite. Deficitele fiscale rezultate, reprezentând mai mult de 6% din PIB, au fost finanţate printr-o combinaţie de finanţare externă, împrumuturi interne şi restanţe la plăţi interne – în mod preponderent din contul cheltuielilor sociale, inclusiv ale pensiilor. În condiţiile în care doar o parte relativ mică a datoriei externe a fost contractată pe termeni de concesiune, datoria externă publică şi public garantată (PPG) a crescut în mod continuu de la aproape zero la începutul anilor 1990, până la maxima de 81% din PIB în 2000, transformând astfel Moldova în una din cele mai îndatorate ţări din regiune şi alimentând îngrijorările privind durabilitatea datoriilor.
 Figura 1.1. Cheltuieli, venituri şi balanţa fiscală
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1.11 Criza financiară regională din 1998 a forţat Guvernul să înăsprească politicile fiscale în mod dramatic. Ca urmare a şocului negativ al activităţii economice, veniturile guvernamentale au scăzut în mod abrupt. După cum se observă în Figura 1.1, veniturile guvernamentale au scăzut de la aproape 40% din PIB în anii 1995-1999 la sub 30% din PIB în 2001 pe măsură ce recesiunea economică a contribuit la erodarea bazei impozabile. Mai important, atât sursa externă de finanţare a deficitului, cât şi piaţa internă de hârtii de trezorerie s-au epuizat. Reieşind din necesitatea de consolidare a situaţiei rezervei valutare a Băncii Naţionale, accesul Guvernului la resursele băncii centrale de asemenea s-a redus.
 1.12 Reducerea fiscală impusă de criza regională a rezultat într-o scădere semnificativă a cheltuielilor. Între 1997 şi 1999, cheltuielile au scăzut cu mai mult de 14% din PIB. Cheltuielile de ocrotire a sănătăţii, de educaţie şi de protecţie socială, reprezentând cele mai semnificative articole din buget, au suferit o scădere în volum, atât în termeni de cotă din PIB, cât şi în termeni reali. Această ajustare fiscală „forţată” a rezultat într-o ameliorare de proporţii a deficitului fiscal (monetar) general al bugetului public naţional – trecând de la un nivel al deficitului mediu de 8,4% în anii 1996-1999 la 3,5% în 2000, astfel premergând evoluţia economică şi fiscală îmbunătăţită înregistrată pe durata redresării economice.
 1.13 Redresarea economică şi crearea spaţiului fiscal. Redresarea economică care a început în mod serios în 2001 a rezultat într-o creştere substanţială a veniturilor fiscale şi într-o reducere a poverii deservirii datoriei externe. Până în 2005, veniturile totale au recuperat practic toate poziţiile pierdute la finele anilor 1990, crescând până la aproape 40% din PIB. Plăţile de dobândă şi amortizare, consumând aproape 30% din bugetul public naţional în 2001, au fost reduse în mod drastic ca rezultat al scăderii nivelului de împrumut extern, creşterii economice rapide, aprecierii rate de schimb şi îmbunătăţirii gestionării datoriei. Ţinând cont de faptul că accesul la finanţare bugetară a rămas a fi limitat, aceste evoluţii au oferit Guvernului un spaţiu fiscal semnificativ pentru a spori cheltuielile publice. Cheltuielile totale au crescut cu aproape 9% din PIB din 2001. Şocul reducerii fiscale revenind pe programele sociale însă, guvernul a pus un accent principal pe sporirea cheltuielilor sociale în perioada redresării economice. Drept rezultat, în detrimentul viitoarelor perspective de creştere a Moldovei, o parte foarte mică din spaţiul fiscal creat în perioada redresării a fost utilizată pentru sporirea investiţiilor publice generatoare de creştere economică.
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2001 2002 2003 2004 2005
 Tabelul 1.2 Veniturile şi cheltuielile în Moldova, 2001-2005(procente din PIB)
 Total venituri şi granturi 29.2 29.6 34.0 35.4 39.5Venituri fiscale 24.4 25.8 27.5 29.8 32.3 Impozite directe 3.7 4.0 4.3 4.9 4.5 Impozite indirecte 13.9 14.6 16.0 16.1 18.5 Contribuţii la Fondul Social şi de Sănătate 6.8 7.3 7.2 8.8 9.3Venituri nefiscale 3.9 3.1 2.6 1.9 2.5
 Granturi 0.9 0.6 0.3 0.4 1.3 Alte Venituri 3.6 3.2 3.4
 Total cheltuieli şi împrumuturi nete 29.4 31.5 33.3 34.6 37.9 Economia naţională 1.7 1.8 3.6 4.2 5.3 Sfera socială 16.6 19.5 20.9 22.0 24.0 Plata dobânzilor 4.2 2.2 2.1 1.9 1.3 Alte cheltuieli 7.0 8.8 6.3 6.6 7.4
 Balanţa fiscală generală (monetară) -0.4 -1.4 0.2 0.8 1.7Balanţa fiscală primară (monetară) 3.8 0.7 2.3 2.7 3.0
 Surse: CCTM pentru 2007-2009 şi Raportul personalului FMI pentru anul 2006, Articolul IV Consultaţii.
 1.14 Deşi a neglijat necesitatea de a spori investiţiile publice, Guvernul a înregistrat succese semnificative în ameliorarea posturii generale a politicilor fiscale. În perioada redresării, creşterea cheltuielilor publice a fost coordonată cu creşterea veniturilor. Într-adevăr, începând cu 2003, conturile fiscale ale bugetului public naţional chiar au înregistrat surplusuri. În medie, în perioada 2001-2005 balanţa generală fiscală a fost uşor pozitivă (0,2% din PIB) în timp e balanţa primară a fost pozitivă în mod evident (2,5% din PIB). Ţinând cont de faptul că efectele nefavorabile ale deficitului fiscal asupra creşterii economice sunt bine documentate în studii teoretice şi empirice, nu este deloc surprinzător faptul că promovarea unor politici macroeconomice prudente de către Moldova din 2001 a constituit un factor important la restaurarea stabilităţii economice şi la reluarea creşterii.
 IV. ESTE MĂRIMEA GUVERNULUI EXCESIVĂ?
 1.15 Pe lângă situaţia fiscală, literatura empirică recentă sugerează şi faptul că structura guvernului în sine poate avea implicaţii importante asupra creşterii economice. Chiar dacă disciplina fiscală generală este menţinută, nivelele crescânde şi neproporţional de înalte ale cheltuielilor guvernamentale trezesc anumite dubii privitor la impactul politicilor fiscale asupra perspectivelor de creştere din viitor ale Moldovei. Cheltuielile publice de proporţii necesită niveluri înalte de impozitare. La rândul lor, ratele înalte de impozitare reduc ratele de economisire şi de investire, dar şi deformează stimulentele de a lucra. În cazul Moldovei, politicile de impozitare care ar trebui să finanţeze cheltuielile guvernamentale, ar putea contribui şi la stimularea migrării, în special în rândurile muncitorilor calificaţi.
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Tabelul 1-3: Veniturile şi cheltuielile în raport cu normele internaţionale prognozate (procente din PIB)
 Venituri Supra (sub)- Cheltuieli Supra (sub)- Reale Prezise Performanţă Reale Prezise Performanţă Armenia 13,0 23,6 -10,6 20,9 31,6 -10,6Azerbaidjan 15,0 23,6 -8,6 27,9 31,6 -3,7Bielorus 39,0 25,8 13,2 44,6 34,0 10,6Estonia 32,0 29,4 2,6 37,4 37,7 -0,3Georgia 14,0 22,4 -8,4 19,4 30,0 -10,6Kazahstan 23,0 26,2 -3,2 22,4 34,3 -11,9Republica Kîrgîză 18,0 20,9 -2,9 28,4 28,4 -0,1Letonia 28,0 28,4 -0,4 35,9 36,6 -0,6Lituania 26,0 28,9 -2,9 31,9 37,2 -5,2Rusia 35,0 27,6 7,4 27,4 35,7 -8,3Tadjikistan 15,0 19,3 -4,3 20,7 26,6 -5,9Ucraina 31,0 25,4 5,6 39,4 33,6 5,8Uzbekistan 31,0 20,9 10,1 31,8 28,3 3,5Moldova 28,0 20,5 7,5 34,5 28,0 6,5Sursă: Estimări din Baza de date şi de angajaţii OECD şi Banca Mondială. Notă: În baza cadrului de regresii folosit de Lorie (2003). Include 65 de ţări avansate, în tranziţie şi cu venituri medii. Datele se referă la 2004. Rata regresiilor duble ale cheltuielilor la PIB pentru venitul pe locuitor PPC şi variabilele binare regionale.
 1.16 În comparaţie cu alte ţări cu nivele similare de venituri, Moldova cheltuieşte şi impozitează prea mult. Tabelul 1.2 prezintă date din mai multe ţări cu economia în tranziţie pentru anul 2004. În termeni de cote ale veniturilor reale generate de pe urma impozitelor şi ale cheltuielilor din PIB, Moldova se plasează în mijlocul grupului ţărilor în tranziţie. Totuşi, ţinând cont de nivelul scăzut al veniturilor în Moldova, cota prezisă de venituri şi cheltuieli care ar fi aşteptate în cazul Moldova este printre cele mai scăzute din regiune (fiind mai mare doar decât cea a Tadjikistanului). Astfel, în raport cu „normele internaţionale” prognozate, Moldova înregistrează supra-performanţă atât la capitolul venituri, cât şi la cel de cheltuieli.2 Veniturile sunt aproape cu 8% din PIB peste aşteptări pentru o ţară cu nivele de venituri similare, în timp ce cheltuielile sunt aproape cu 7% din PIB mai mari.
 2 Comparaţia econometrică se bazează pe un grup mare de ţări dezvoltate şi în curs de dezvoltare şi ţine cont de diferenţieri de venituri drept modalitate de a evalua dacă o ţară este peste sau sub performanţă în raport cu anumite „norme internaţionale” (spre exemplu, nivelul prognozat de venituri sau cheltuieli în baza la, printre alţi factori, venitul pe locuitor în termeni PPC).
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Figura 1.2 – Mărimea guvernului şi creşterea economică
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 1.17 Care este impactul mărimii guvernului asupra creşterii economice? Capacitatea unei economii de a susţine un sector public mare nu este legată doar de mărimea guvernului, ci şi de calitatea programelor publice. Instituţiile publice eficace şi buna guvernare ar putea tempera impactul unui sector public de proporţii mari asupra creşterii. După cum este prezentat în Figura 1.2, nu există o relaţie negativă între mărimea Guvernului şi creşterea economică în ţările ce dispun de instituţii publice puternice.3 În ţările cu instituţii publice mai slabe, o categorie care în prezent include şi Moldova, mărimea sectorului public are un impact indiscutabil negativ asupra creşterii economice. Mai mult, acest impact devine şi mai pronunţat pe măsură ce mărimea guvernului trece de un anumit prag. Dovezile empirice sugerează că în ţările cu niveluri de cheltuieli peste 35% din PIB, creşterea cheltuielilor cu 1 procent reduce creşterea economică cu 0,3-0,4% pe an. Acest fapt sugerează că mărimea actuală a Guvernului din Moldova – 38% din PIB în 2005 – reduce creşterea economică cu aproximativ 0,9-1,1% pe an.
 1.18 În aşa caz, cum poate Moldova să reducă mărimea Guvernului? Un element principal al acestei ajustări fiscale o vor constitui îmbunătăţirile mediilor de afaceri şi fiscal care încurajează economiile în sectorul privat, investiţiile şi inovaţiile şi, astfel, creşterea promovată de sectorul privat. Pe lângă reducerea încărcăturii administrative şi de reglementare impuse asupra antreprenorilor privaţi, Guvernul ar trebui să mai susţină acest efort de creştere prin ajustarea structurii cheltuielilor pentru a evidenţia investiţiile publice generatoare de creştere în capitalul uman, infrastructură şi servicii economice. Desigur, reforma politicilor de cheltuieli publice pentru a spori eficienţa şi calitatea cheltuielilor publice de asemenea reprezintă un aspect hotărâtor şi acest subiect reprezintă tema principală studiată în capitolele ulterioare ale acestui raport.
 1.19 Totuşi, reducerea mărimii Guvernului va necesita limitarea creşterii cheltuielilor în raport cu creşterea PIB. După cum este prezentat în Figura 1.3, creşterile rapide 3 Analiza foloseşte indicatorul eficienţei guvernamentale elaborat de Banca Mondială. Vezi D. Kaufman, A. Kray şi M. Mastruzzi, “Guvernarea Contează V: indicatori ai Guvernanţei pentru anii 1996-2005”, Septembrie 2006
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continui ale consumului public, după cum este sugerat în planul de cheltuieli CCTM, sugerează că mărimea guvernului va continua să crească pe termen mediu.4 Dacă însă creşterea cheltuielilor publice ar fi fost constrânsă la 2% în termeni reali, mărimea Guvernului ar descreşte pe termeni medii şi ar atinge nivelul de prag egal cu 35%, după cum este indicat mai sus.
 Figura 1.4. Reducerea mărimii guvernului prin limitarea creşterii cheltuielilor
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 Surse: CCTM şi estimările personalului Băncii Mondiale.
 V. LIMITEAZĂ IMPOZITAREA PERSPECTIVELE DE CREŞTERE?
 1.20 În condiţiile redresării economice, Veniturile şi granturile din bugetul public naţional au crescut cu aproape 8% din PIB, atingând cota de 40% din PIB. Ţinând cont de statutul Moldovei de ţară cu nivel de venit scăzut, capacitatea de a mobiliza acest volum semnificativ de resurse de pe baza impozitelor (adică, supra-performanţa în raport cu normele internaţionale) reprezintă o realizare notabilă. În acelaşi timp însă, necesită reiterare faptul că această constrângere semnificativă privind impozitele dispune de potenţialul de a descuraja toate investiţiile şi inovaţia din sectorul privat. În aşa fel, crearea spaţiului fiscal prin intermediul creşterilor ulterioare în domeniul impozitelor nu este o opţiune dezirabilă. Guvernul a întreprins deja anumiţi paşi importanţi întru reducerea constrângerii de impozite, reducând impozitele pe venit personal şi pe profit corporativ. S-a consolidat şi administrarea impozitelor – în special privind îmbunătăţirea procesului de colectare a impozitelor indirecte. Această ACP este concentrată în jurul cheltuielilor publice. O notă separată se va axa pe aspecte ce ţin de impozitare şi administrarea impozitelor. Pentru completitudine însă, această secţiune oferă un rezumat succint al părţii de venituri din buget.
 4 Analiza utilizează planul de cheltuieli preconizat în cadrul CCTM, însă alterează premisa de creştere de la nivelul de 6% presupus de CCTM până la 3-4%.
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1.21 Marea parte a veniturilor provin din contul veniturilor din impozite (în comparaţie cu veniturile din alte surse decât impozitele) şi explică aproape toate creşterile veniturilor din 2000 până în prezent (vezi Tabelul 1.3). Creşterea veniturilor din impozite reflectă creşterea rapidă a PIB şi a comerţului exterior, precum şi creşterea în salarii nominale.
 Tabelul 1.4: Tendinţe generale ale veniturilor guvernului (procent din PIB)
 2002
 2003
 2004
 2005 2000 2001
 Total Venituri şi Granturi 34,8 32,1 33,2 35,3 35,6 40,0 Venituri 30,6 28,3 29,0 30,6 32,1 35,6 Venituri din taxe/impozite 25,8 25,2 26,6 28,1 30,6 33,0 Impozitare directă 9,7 10,5 11,3 11,5 13,8 13,1 Impozit pe profit 1,7 1,8 1,9 2,1 2,4 1,4 Impozit pe venit 1,7 1,8 2,1 2,3 2,5 2,4 Contribuţii de asigurări sociale de stat obligatorii: 6,3 6,9 7,3 7,2 7,9 8,2 Primele pentru asigurare obligatorie de asistenţă medicală 1,0 1,2 Impozitare indirectă 16,1 14,7 15,3 16,6 16,8 19,9 TVA 8,4 7,9 9,0 10,1 10,7 12,6 Accize 4,1 3,6 2,9 3,2 2,8 3,2 Impozite pe comerţ extern 1,4 1,2 1,5 1,7 1,5 1,9 Alte impozite 2,2 2,0 1,9 1,5 1,7 2,3 Venituri din surse alte decât impozitele 4,8 3,1 2,4 2,5 1,5 2,6 Resurse şi fonduri speciale 3,4 3,1 3,6 4,4 3,3 3,3 Granturi 0,8 0,8 0,6 0,3 0,4 1,3Sursă: CCTM şi Articolul IV din Raportul instituţional FMI.
 1.22 Din anul 2000, impozitarea directă a crescut în termeni de cotă din PIB, reprezentând aproximativ o treime din totalul veniturilor şi granturilor. Impozitarea venitului personal şi a profitului corporativ însă nu a constituit o sursă semnificativă de contribuţii la mobilizarea veniturilor din impozite generale. Motivat de dorinţa de a îmbunătăţi mediul de afaceri şi de a lărgi baza impozabilă, dar şi de nevoia de a evita pierderea avantajelor competitive în faţa ţărilor vecine la capitolul competitivităţii sistemelor de impozite, guvernul a redus în ultimii câţiva ani ratele de impozite pe venit personal şi pe profit corporativ. Rata impozitului corporativ a fost redusă în mod constant de la 28% în 2001 la 15% în 2006. În această perioadă, cel mai ridicat impozit pe venit personal a fost redus de la 28% la 20%. Tendinţa spre rate de impozite scăzute, atât în Moldova cât şi în întreaga regiune, nu a cauzat venituri mai scăzute de pe urma
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impozitelor, astfel servind pentru unii drept dovezi pentru efectul „curbei Laffer”. Chiar dacă reducerea ratelor impozitelor ar cauza creştere economică, aceasta accentuează în acelaşi timp necesitatea de îmbunătăţiri ale mecanismelor de aplicare ale administrării impozitelor şi de simplificări ale structurii de impozite.
 1.23 Majoritatea veniturilor din impozite directe sunt sub formă de contribuţii la fondul social şi de sănătate. Creşterea în această sursă de impozitare reprezintă un rezultat al impactului creşterii mari a salariilor nominale (140% din 2001) asupra colectării contribuţiilor la fondul de asigurare socială precum şi al introducerii contribuţiilor obligatorii la asigurarea medicală în 2004. Marea parte a acestor contribuţii sunt plătite de către angajator. În ultimii câţiva ani însă, s-a înregistrat un efort de a transfera o parte din această impozitare spre angajat. În 2001, cota asigurării sociale reprezenta 32%, dintre care angajatorul plătea 31%. În 2006, cota dată a fost redusă până la 29%, angajatorul plătind 26%. Se preconizează ca această tendinţă să continue pe termen mediu, ponderea angajatorului scăzând până la 23% în 2009. Reducerea cotei de asigurare socială reflectă şi introducerea în 2004 a cotei de asigurare medicală obligatorie. Se aşteaptă ca această cotă care în prezent reprezentă 4 % – împărţită în mod egal între către angajator şi angajat – să crească la 5 % pentru a lărgi pachetul disponibil de servicii medicale.
 1.24 Una din trăsăturile principale ale sistemului de impozitare din Moldova este cota sporită de impozitare indirectă, precum şi impozitarea sporită a muncii. Cotele de asigurare socială şi de sănătate, în combinaţie cu impozitul pe venit personal, reprezintă un povară de impozit mare asupra venitului din lucru. După cum se ştie, impozitarea la nivel înalt a venitului din lucru împiedică generarea ocupaţia forţei de muncă, în special pe piaţa formală de muncă. O administrare îmbunătăţită a impozitelor în combinaţie cu potenţialul de lungă durată a fondurilor sociale şi de sănătate de generare a surplusurilor introduc posibilitatea reducerii impozitării muncii. Capitolul 7 discută acest aspect, precum şi compromisurile implicate, în contextul durabilităţii financiare a sistemului moldovenesc de pensii.
 1.25 Impozitarea indirectă continuă să reprezinte cea mai mare cotă din veniturile din impozite (aproape 50%). După cum este clar în Tabelul 1.3, compoziţia acestui sistem de impozite s-a deplasat spre TVA (Taxa pe Valoare Adăugată), care în prezent colectează (în termeni neţi) aproape 13% din PIB. Impozitul TVA în Moldova este de 20%, numărul de bunuri şi servicii scutite de TVA fiind redus în ultimii câţiva ani (în principal în sectorul agricol). Creşterea de proporţii a colectării TVA (aproape 5% din PIB din 2000 până în prezent) reflectă creşterea rapidă a importurilor. Deşi taxele colectate din comerţul extern sunt relativ nesemnificative, aproape 90% din veniturile TVA sunt colectate de vamă din contul bunurilor importante. TVA constituie în prezent aproape 38% din totalul veniturilor din impozite.
 1.26 Echilibrul corespunzător între impozitarea directă şi indirectă în Moldova va fi studiat într-o notă separată. La moment însă, este suficient să se menţioneze că Moldova ar trebui să reducă povara de impozitare asupra economiei. Spaţiu fiscal pentru o impozitare mai scăzută va parveni din contul disciplinei fiscale durabile (astfel permiţând reducerea ulterioară a poverii datoriilor), controlului şi eficienţei sporite a cheltuielilor primare, lărgirii bazei impozabile şi reducerii mărimii sectorului neoficial.
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VI. STRUCTURA CHELTUIELILOR
 1.27 Creşterea veniturilor fiscale pe durata redresării economice a oferit Moldovei posibilitatea de a spori cheltuielile publice. Deşi cota cheltuielilor publice din PIB este în continuare sub nivelul atins la mijlocul anilor 1990 (astfel reflectând multe programe de cheltuieli moştenite din trecutul Moldovei), nivelul curent de cheltuieli publice în Moldova este înalt. Mai mult ca atât, orientarea spre consum în cheltuielile publice a restrâns creşterea, promovând cheltuieli în domeniul investiţiilor publice (spre exemplu, infrastructura şi îmbunătăţiri calitative în domeniile educaţiei şi ocrotirii sănătăţii). Pentru un anumit nivel de cheltuieli, schimbarea consumului cheltuielilor generale în favoarea investiţiilor publice va contribui la îmbunătăţirea perspectivelor de creştere de lungă durată. În acelaşi timp, după cum urmează să se consemneze şi în diferite capitole axate pe anumite sectoare ale acestei ACP, eficienţa de utilizare a resurselor publice de asemenea ar trebui să fie sporită. Ţinând cont de necesitatea de a limita mărimea guvernului pentru a evita scăderea nivelului de activitate din sectorul privat, spaţiul fiscal necesar pentru a spori aceste cheltuielile generatoare de creştere economică poate fi obţinut doar prin limitarea creşterii consumului public şi sporirea eficienţei acestor cheltuieli.
 1.28 Această secţiune prezintă trei căi diferite de abordare a structurii cheltuielilor Guvernului: prin clasificare funcţională, clasificare economică şi diferite părţi ale bugetului public naţional.
 1.29 Clasificarea funcţională a cheltuielilor. Creşterea cheltuielilor publice din 2001 a fost dominată de sectorul social – aproape 90% din creşterea cheltuielilor publice a fost atestată în aceste sectoare (vezi Tabelul 1.4). În consecinţă, cheltuielile sociale au crescut nu doar în termeni de cotă din PIB, ci au şi consumat o cotă crescândă a bugetului – de la 58% din buget în 2001 la aproape 63% în 2005. În mod copleşitor, creşterea cheltuielilor sociale a fost concentrată în sferele asistenţei şi protecţiei sociale, în principal sub formă de pensii mărite. Capitolul 5 analizează mai în detaliu cheltuielile de sănătate, în timp ce Capitolele 6, 7 şi 8 studiază cheltuielile pe educaţie, pensii şi asistenţă socială.
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Tabelul 1.5: Cheltuieli generale ale guvernului – Clasificarea funcţională (procent din PIB)
 2001 2002 2003 2004 2005
 30,6
 34,4
 33,3
 35,2
 38,0 Total cheltuieli
 Servicii publice generale, Activităţi externe şi autorităţi judecătoreşti
 2,0
 2,3
 2,3
 2,3
 2,5
 Apărare, ordinea publică şi siguranţă
 2,1
 3,1
 2,7
 2,5
 2,5
 17,8
 21,5
 20,8
 22,0
 24,0 Cheltuieli sociale
 5,7
 6,9
 6,7
 6,8
 7,3 Educaţie
 0,5
 0,7
 0,7
 0,8
 0,9 Recreare, cultură şi religie
 3,2
 4,1
 4,0
 4,2
 4,3 Sănătate
 8,3
 9,8
 9,4
 10,2
 11,5 Asigurare şi asistenţă socială
 2,2
 3,8
 4,0
 4,8
 6,0 Economie, mediu şi ştiinţă
 1,7
 1,3
 0,8
 0,7
 0,9 Alte cheltuieli
 4,3
 2,2
 2,1
 2,4
 1,3 Plăţile pe dobânzi
 Împrumuturi nete -0,1 -0,3 -0,2 -0,2 -0,1 Sursă: CCTM şi FMI, Articolul IV al Raportului instituţional MFI.
 1.30 Aşa numitele cheltuieli economice – în mod predominant cheltuieli în agricultură – la fel s-au mărit în mod semnificativ. Totuşi, după cum se observă şi în Nota Băncii Mondiale referitor la Politicile de agricultură privind cheltuielile publice (2006), nivelul cheltuielilor publice în agricultură este scăzut în comparaţie cu importanţa sectorului în economie şi nivelele cheltuielilor din alte ţări. Practica internaţională oferă dovezi ample care demonstrează impactul pozitiv puternic al cheltuielilor în agricultură – în mod special pe bunuri publice precum ar fi cercetările şi dezvoltarea, infrastructura rurală şi educaţia – asupra creşterii economice în favoarea păturilor vulnerabile. În Moldova însă, acest tip de cheltuieli a avut un nivel neglijabil, majoritatea cheltuielilor fiind orientate spre subsidii pentru produse şi materie primă direcţionate spre operatorii mari. În conformitate cu programul de reformă susţinut de programul de Credit pentru susţinerea reducerii sărăciei, Guvernul s-a angajat să reducă subsidiile agrare recurente risipitoare şi să sporească nivelul de cheltuieli generatoare de creştere economică din acest sector.
 1.31 Cota cheltuielilor predestinate plăţilor dobânzilor pe împrumuturi a scăzut în mod semnificativ drept rezultat al acumulării unor surplusuri fiscale primare din 2001 şi până în prezent, precum şi al limitării împrumuturilor externe. În 2001, achitarea dobânzilor a
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epuizat 14% din totalul cheltuielilor. Însumând această cifră cu plăţile de amortizare, deservirea totală a datoriilor achitată din contul bugetului aproape s-a dublat. Spre 2005 însă, povara deservirii datoriilor curente şi din trecut a scăzut în mod semnificativ. Deşi creşterea rapidă şi aprecierea ratei de schimb au contribuit şi ele la această scădere, Guvernul a creat şi un spaţiu fiscal pentru sporirea cheltuielilor sociale prin achitarea unor restanţe pe datorii externe faţă de creditorii bilaterali. După cum este prezentat în Figura 1.5, în această perioadă Moldova a acumulat un volum semnificativ de restanţe la plăţi externe. Începând cu 2004-2005, o parte din aceste restanţe au fost achitate drept rezultat al înţelegerilor de restructurare cu creditorii bilaterali (România şi Turcia), anulării garanţiilor de stat pentru anumite împrumuturi BERD (Giurgiuleşti şi Vininvest) şi creditori comerciali (Gazprom şi Hewlett-Packard). În mai 2006, o înţelegere de reeşalonare a fost încheiată cu ceilalţi creditori ai Clubului din Paris care, pe lângă faptul că restructura plăţile de deservire ale viitoarelor datorii, a dus şi la achitarea restanţelor rămase.
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 gure 1.5: Arrears on Public and Publicly Guaranteed External Debt(percent of GDP)
 1.32 Clasificarea economică a cheltuielilor. Mai mult de nouăzeci de procente din cheltuielile publice reprezintă cheltuieli recurente. Cea mai mare categorie o reprezintă transferurile către gospodării. În mod copleşitor, aceasta este compusă din pensii şi cheltuieli pe asigurare socială. Capitolele 7 şi 8 studiază în detaliu aceste programe de cheltuieli publice. Sporirea cheltuielilor pe bunuri şi servicii reflectă introducerea asigurărilor în medicină şi a transferurilor către CNAM, descrise în Capitolul 5.
 1.33 Creşterea rapidă a consumului public a limitat cheltuielile capitale. După cum este prezentat în Tabelul 1.5, cheltuielile capitale din sectorul public par a reprezenta o cotă semnificativă şi în creştere din PIB. După cum se arată în Capitolul 2 însă, prezentarea cheltuielilor capitale în buget este complicată de o serie de aspecte de măsurare – precum ar fi includerea cheltuielilor ce ţin de întreţinere sau cheltuielilor pe reparaţii care ar trebui considerate drept cheltuieli curente – acestea tinzând să exagereze proporţia cheltuielilor capitale din sectorul public. Printr-un efort de a exclude unele dintre aceste cheltuieli curente din bugetul de investiţii, se observă că investiţiile publice, în special investiţiile în infrastructură, rămân a fi la un nivel foarte scăzut (vezi o măsurare alternativă la finalul Tabelului 1.5). Mai mult, o parte semnificativă din cheltuielile capitale provine din proiecte de investiţii finanţate din exterior care nu pot reprezenta o sursă durabilă de cheltuieli capitale necesare. După cum s-a mai menţionat, lipsa investiţiilor în infrastructura publică este dăunătoare perspectivelor de creştere pe viitor ale Moldovei. Capitolul 3 descrie compromisele inter-temporale şi costurile economice induse de acest efort investiţional limitat în domeniul infrastructurii drumurilor.
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Tabelul 1-6: Cheltuieli generale ale guvernului – Clasificarea economică (procent din PIB)
 Plăţi ale dobânzilor 2.2 2.1 1.9 1.3 Transferuri 10.5 10.3 11.6 14.2 Transferuri către economie 1.4 1.6 2.0 2.8 Transferuri către gospodării 9.1 8.8 9.7 11.5 Alte cheltuieli curente -2.1 0.7 0.6 0.0
 Cheltuieli capitale 5.0 4.6 5.0 6.4
 Net credite -0.3 -0.2 -0.2 -0.1
 Memo: Măsurări alternative Costurile de personal din sectorul public 9.5 9.6 10.4 10.8 Investiţii publice 2.9 2.8 3.0 3.7
 Sursă: CCTM şi Articolul IV al Raportului instituţional FMI.
 1.34 A doua cea mai mare parte din cheltuieli curente ţine de costurile de personal (mai pe larg spus, salariile). Atunci când Guvernul a creat Compania Naţională de Asigurări în Medicină (CNAM) în 2004, angajaţii din sectorul asigurării sănătăţii care erau până la acel moment consideraţi drept angajaţi ai sectorului public au fost „scoşi din conturi” deoarece instituţiile operate de CNAM erau considerate entităţi independente din punct de vedere financiar. Una din implicaţiile acestei decizii este că, începând cu 2004, costurile de personal ce ţin de majoritatea angajaţilor din sectorul asigurării sănătăţii nu mai sunt incluse în statele de plată a salariilor din sectorul public. În schimb, aceste cheltuieli apar în mod indirect în Bunuri şi Servicii, printre alte categorii de cheltuieli. În aşa mod, saltul discret în jos al salariilor evidenţiat în Tabelul 1.5 contrazice presiunile crescânde ale salariilor din sectorul public asupra guvernului. După cum se indică în Tabelul 1.5 (măsurare alternativă), statele salariale din sectorul public definite mai pe larg sunt aproape de 11% din PIB şi au crescut semnificativ începând cu 2003 şi reprezintă la moment 30% din totalul cheltuielilor publice. Experienţa internaţională sugerează că tendinţa descrescândă spre stabilitate a cheltuielilor de salarizare şi lipsa instrumentelor pentru reducerea cheltuielilor publice de salarizare complică ajustarea notei de plată a salariilor din sectorul public în perioade de regres economic. Mai mult ca atât, în absenţa reformelor de sporire a productivităţii angajaţilor din sectorul public, măriri planificate ale salariilor din sectorul public riscă să limiteze şi mai mult cheltuielile guvernamentale capitale şi operaţionale. Capitolul 4 examinează în detaliu mai mare salariile din sectorul public, subliniind şi necesitatea de reformă a sistemului de plăţi.
 1.35 Structura inter-guvernamentală a cheltuielilor şi veniturilor. Veniturile şi cheltuielile totale ale bugetului public naţional sunt distribuite în mod organizatoric între bugetul de stat, bugetele unităţilor administrativ-teritoriale (UAT-urile sau guvernele locale), bugetul asigurărilor sociale de stat (BASS) şi mijloacele fondurilor asigurării
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obligatorii de asistenţă medicală (FAOAM). Nu surprinde deloc faptul că Guvernul central – bugetul de stat – dispunând de capacitatea de a colecta impozite la nivel naţional sau regional, colectează cea mai mare parte din veniturile fiscale (62%). Pe de altă parte, autorităţile publice locale au fost mult mai limitate în capacitatea lor de a mobiliza venituri şi necesită transferuri substanţiale din partea fondului bugetului de stat pentru alimentarea necesităţilor proprii de cheltuieli. În 2005, aproape 40% din cheltuielile UAT-urilor au fost finanţate de transferuri din alte bugete, în mod principal din bugetul de stat. În cazul BASS, cheltuielile – în principal cele legate de pensii – au crescut în mod rapid, atingând cota de 10% din PIB în 2005. BASS a finanţat de asemenea cheltuielile prin economii acumulate (adică, depozite în Bănci). Asigurarea medicală obligatorie a fost introdusă în 2004, care prevede formarea FAOAM şi din contul contribuţiilor procentuale de 4% (câte 2% şi 2% achitate de angajator şi angajaţi) la salariu şi alte forme de retribuire a muncii. Cheltuielile destinate ocrotirii sănătăţii au crescut rapid – preponderent datorită transferurilor de la bugetul de stat, atingând în anul 2005 circa 4,3% din PIB, iar în cheltuielile totale ale FAOAM au constituit peste 75%.
 Figura 1.6: Venituri şi cheltuieli pe niveluri de guvernare, 2005 (procent din Total )
 1.36 Eforturile de descentralizarea fiscală inter-guvernamentală în Moldova au fost de natură spasmodică, trecând prin două modificări contradictorii. În 1998, vechiul sistem sovietic de guvernare locală care cuprindea 40 de raioane a fost transformat într-un sistem mai mic de 10 judeţe. Deşi acest efort iniţial a pus baza unui cadru legislativ sensibil, ceea ce a urmat a fost o lipsă de reglementări complementare şi implementare de o calitate proastă. În rezultatul ineficienţei percepute a descentralizării, aceste modificări au fost inversate în 2003, marcând întoarcerea la administrarea raională şi desfiinţarea judeţelor. Încheierea descentralizării fiscale şi a reformei relaţiilor fiscale inter-
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guvernamentale rămâne a fi una din cele mai importante provocări instituţionale şi economice ale Moldovei. Deşi multe funcţii ale sectorului public au fost transferate în jos de către guvernul central spre guvernele sub-naţionale, în practică aceasta reprezintă mai mult o descentralizare a administrării fiscale a guvernului central decât o descentralizare a procesului de luare a deciziilor din sfera politicilor fiscale. Guvernele locale continuă să depindă în mare măsură de centru, responsabilitatea păstrând un caracter ierarhic şi vertical şi nu unul îndreptat spre constituenţii locali. Drept rezultat, încercările guvernului de a raţionaliza statul şi de a spori eficienţa cheltuielilor au fost împiedicate.
 1.37 O descentralizare fiscală mai adecvată ar reprezenta un potenţial sporit de eficienţă şi responsabilitate crescândă în sectorul public din Moldova. Totuşi, pentru a se încununa cu succes, descentralizarea necesită existenţa unui sistem armonios de atribuţii corespunzătoare de venituri şi cheltuieli, un mecanism corespunzător de transferuri inter-guvernamentale pentru abordarea instabilităţilor verticale şi neconcordanţelor fiscale orizontale, precum şi un grad sporit de autonomie şi responsabilitate locală. Examinarea acestei teme va fi întreprinsă la un viitor stadiu al lucrului RCP în Moldova.
 VII. GESTIUNEA FINANŢELOR PUBLICE
 1.38 Chiar dacă acest raport nu întreprinde o examinare amănunţită a gestiunii finanţelor publice, este important de punctat faptul că Guvernul a realizat un progres impresionant în procesul de consolidare a formulării bugetului naţional. Introducerea CCTM în calitate de cadru de planificare strategică a ciclului bugetar ordinar a constituit vectorul cel mai important al îmbunătăţirilor. CCTM s-a dezvoltat gradual începând cu 2002 în calitate de cadru de lucru analitic comprehensibil. Pentru un anumit set de presupuneri macroeconomice, CCTM oferă persoanelor care iau decizii o prognozare a bugetului naţional public scontat (incluzând bugetul de stat, bugetele locale, bugetul asigurărilor sociale de stat, fondurile asigurărilor de stat în domeniul sănătăţii) pentru un termen de trei ani. În prezent, CCTM este actualizat anual la faza iniţială a formulării bugetului şi însoţeşte prezentarea anuală a legilor bugetului către Parlament. Comprehensiunea abordării produse de către CCTM a determinat şi promovat ajustări în domeniul incorporării fondurilor extrabugetare în cadrul legii anuale a bugetului de stat, cât şi a fondurilor provenite de pe urma proiectelor de investiţii finanţate de către donatori. Guvernul lucrează în vederea îmbunătăţirii ulterioare a accentului bugetului pe politici strategice prin dezvoltarea unor legături mai puternice între CCTM şi documentele politicilor naţionale strategice (de ex. SCERS şi Planul de Acţiuni Moldova - UE (Uniunea Europeană)). Un domeniu important pentru îmbunătăţire ulterioară îl constituie dezvoltarea capacităţilor la nivelul ministerelor, cu scopul de a racorda planificarea cheltuielilor la priorităţile politicii de sector.
 1.39 Progrese au fost consemnate şi în domeniul fortificării sistemului naţional de trezorerie, precum şi în pregătirile pentru modernizarea acestuia. Controalele asupra executării bugetului au devenit mai strânse prin intermediul expansiunii graduale a acoperirii trezoreriei care include la moment bugetele unităţilor teritorial-administrative, fondurile şi mijloacele extrabugetare, veniturile bugetelor de asigurare socială şi în domeniul sănătăţii. Procesul de executare a bugetului se aşteaptă să fie modernizat în următorii ani în baza metodelor recunoscute internaţional simultan cu înlocuirea
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sistemului de trezorerie semiautomat existent cu modernul SIGF. Consolidările ulterioare ale procesului executării bugetului şi îmbunătăţirile gestiunii lichidităţilor sunt planificate prin intermediul implementării unui concept de cont unic al trezoreriei (CUT). În acelaşi timp, Guvernul se pregăteşte de schimbări importante în contabilitatea şi raportarea în cadrul sectorului public. Noua clasificare a bugetului integrat şi a bilanţului sistemului de conturi este realizată în baza standardelor GFS2001 (Statisticile Financiare ale Guvernului) în perspectiva de a fi lansată în cadrul noului Sistem Informaţional de Gestiune Financiară (SIGF). Multiplele versiuni ale bilanţului de conturi ce sunt utilizate în curent de către entităţile bugetare de diferite nivele vor fi înlocuite cu un singur bilanţ de conturi în conformitate cu Standardele Internaţionale de Contabilitate în Sectorul Public (SICSP), bazate pe lichidităţi.
 1.40 Dezvoltarea capacităţii de audit a sectorului public a beneficiat recent de o atenţie crescândă din partea Guvernului. Conceptul dezvoltării funcţiei de audit intern modern al Guvernului în conformitate cu cerinţele Uniunii Europene, a fost recent elaborat cu sprijinul proiectului GFP. În acelaşi timp, organul suprem de audit al Moldovei, Curtea de Conturi (CC), a arătat o bunăvoinţă de a se dezvolta într-o instituţie modernă de audit extern în rând cu omologii din UE, prin lansarea planului său de dezvoltare strategică pe termen mediu.
 VIII. CONCLUZII
 1.41 Creşterea veniturilor fiscale care a acompaniat redresarea economică a Republicii Moldova, a permis suficiente spaţii pentru creşterea cheltuielilor guvernamentale. În ciuda faptului că 40% din PIB au fost alocate pentru cheltuieli publice şi că planificarea bugetului a inclus eventualitatea majorării granturilor de asistenţă externă, mai există o serie de cereri bugetare nerealizate. Drumurile sunt într-o stare proastă şi preţurile mai mari la gazul natural determină creşterea cererii pentru sisteme de protecţie socială. Salariile şi pensiile din sectorul public sunt încă foarte mici, iar sărăcia, în special cea rurală, este la un nivel foarte înalt. Totuşi, aproape întreg spaţiul fiscal ce a fost atins în urma redresării economice a fost utilizat pentru mărirea consumului public – în special, salariile din sectorul public, transferurile şi subsidiile, componente ale cheltuielilor care au erodat considerabil pe parcursul tranziţiei. Ca rezultat, necesităţile critice ale infrastructurii sunt în mare parte neglijate, şi activele statului, precum drumurile, spitalele şi şcolile continuând să se deterioreze în ritmuri alarmante.
 1.42 Moldova trebuie să înfrunte realitatea că dimensiunile Guvernului au crescut prea mult. Povara fiscală menită să susţină nivelele mari de cheltuieli ale consumului Guvernului afectează economiile individuale şi deciziile de investiţii şi pot limita perspectivele de creştere economică ulterioară a Republicii Moldova. Această povară include şi faptul că aportul sectorului public în domeniul investiţiilor este critic de mic. Atât timp cât cheltuielile publice sunt majorate într-un ritm mai mic decât creşte PIB-ul, mărimea şi povara guvernului vor descreşte treptat.
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1.43 Dacă Moldova vrea să accelereze creşterea economică şi reducerea sărăciei, trebuie să micşoreze cheltuielile publice excesive şi să mărească cheltuielile de investiţii publice, în acelaşi timp reducând rolul general al Guvernului. Micşorarea cheltuielilor risipitoare din domeniile educaţiei şi sănătăţii, ar elibera resurse, spre exemplu, pentru majorarea cheltuielilor de investiţii din aceste sectoare. Cheltuielile majorate în domeniul drumurilor vor stopa deteriorarea acestei infrastructuri vitale, vor susţine o activitate sporită a sectorului privat, precum şi o competitivitate internaţională mărită. Îmbunătăţirea direcţionării asistenţei sociale va permite ca aceste programe să protejeze mai eficient grupurile vulnerabile, prin eliberarea acestor resurse greşit orientate. Definitivarea reformei sistemului de pensii reduce acumularea responsabilităţilor nefinanţate în viitor şi conferă finanţelor publice poziţii mai sigure. Reforma gestiunii finanţelor publice ce se derulează în prezent oferă oportunitatea de a fortifica legăturile dintre priorităţile cheltuielilor şi gestiunea bugetară. Acest proces de ajustare fiscală este esenţial pentru a-i conferi creşterii economice o traiectorie solidă şi durabilă.
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Caseta 1: Probleme ale gestiunii cheltuielilor publice: Rezumatul constatărilor anterioare Această Analiză a cheltuielilor publice este edificată pe cunoştinţele despre finanţele publice în Moldova acumulate în timp datorită diverselor studii şi pe durata pregătirii şi implementării proiectelor legate de finanţele publice. Aria şi acoperirea ACP este astfel, în mare parte condiţionată de disponibilitatea informaţiei detaliate despre diferite aspecte ale finanţelor publice în Moldova. În particular, recent, s-au făcut mai multe eforturi de a examina principalele probleme ale gestionării cheltuielilor publice. Aici prezentăm un rezumat al principalelor constatări: Analiza gestiunii economice publice (AGEP) al Băncii Mondiale din 2003 reprezintă o analiză comprehensivă a procesului bugetar în Moldova, inclusiv luarea deciziilor strategice, acoperirea bugetului, formarea şi executarea bugetului. Raportul sugerează măsuri pentru îmbunătăţirea comprehensivităţii acoperirii bugetului datorită, printre altele, incorporării proiectelor internaţionale şi fondurilor extra-bugetare. Pe lângă aceasta, raportul sugerează îmbunătăţirea calităţii prognozelor macroeconomice şi proiectelor de venituri care stau la baza procesului bugetar. De asemenea, se sugerează extinderea acoperirii sistemului şi procedurilor de control al angajamentelor de cheltuieli întru fortificarea executării bugetului. Pentru a susţine executarea şi monitorizarea bugetului, raportul încurajează producerea rapoartelor bugetare comprehensive, oportune şi de încredere. În mod similar, Evaluarea Responsabilităţii Financiare a Ţării (ERFT) din 2003 a constatat că cadrul responsabilităţii financiare a Moldovei este slab, fiind caracterizat de un proces de cadrul bugetar fragmentat, gestionarea ineficientă a mijloacelor băneşti, control intern şi audit intern şi extern slab. FMI a fost de asemenea activ implicat în problemele gestionării cheltuielilor publice din Moldova. Raportul privind respectarea standardelor şi codurilor – Modulul Transparenţă fiscală din 2004 a evaluat practicile de transparenţă fiscală în Moldova şi a remarcat lipsa includerii fondurilor extra-bugetare şi acordate de donatori în bugetul guvernului central, lipsa coordonării între autorităţile de stat şi cele locale, neajunsurile pregătirii şi monitorizării bugetului la nivelul guvernării. Raportul privind respectarea standardelor şi codurilor din 2006 a examinat, printre altele, disponibilitatea informaţiei fiscale, acoperirea, periodicitatea şi oportunitatea ei. Raportul a remarcat lacunele datelor fiscale disponibile, inclusiv nepublicarea informaţiei despre cheltuieli după clasificarea economică. Nici datele consolidate ale guvernului central nu sunt puse la dispoziţia opiniei publice. Un alt document recent (2005) remarca absenţa rapoartelor bugetare lunare comprehensive. De asemenea, acest document evaluează sistemul trezorerial şi remarcă neajunsurile gestionării mijloacelor băneşti, în mare parte datorate neintegrării complete a resurselor şi fondurilor în sistemul trezorerial. Evaluarea responsabilităţii financiare şi a cheltuielilor publice (ERFCP), recent finisată, atestă multe puncte forte, precum şi neajunsurile rămase, din sistemul de gestionare a finanţelor publice din Moldova. În particular, evaluarea a remarcat îmbunătăţirea credibilităţii bugetului şi a acordat sistemului o apreciere înaltă în ceea ce priveşte transparenţa şi accesul utilizatorilor la informaţia fiscală de bază. În acelaşi timp, evaluarea a observat eficacitatea limitată a controlului statelor de plată a salariului, lipsa unei revizuiri consolidate a riscurilor fiscale (inclusiv performanţa fiscală a întreprinderilor de stat şi societăţilor pe acţiuni), superficialitatea auditului financiar şi a auditului performanţei (inclusiv lipsa bazei legislative), şi provocările ridicate de incorporarea integrală a suportului donatorilor în procesele şi gestionarea bugetului. Multe din îmbunătăţirile recente din procesul bugetar (discutate de asemenea în textul de bază a acestui document) reflectă recomandările de bază ale acestor studii întreprinse în trecut. Proiectul Băncii Mondiale în curs de desfăşurare pentru gestionarea finanţelor publice a lucrat de asemenea cu Guvernul întru îmbunătăţirea procesului bugetar. Surse: Banca Mondială (2003) Analiza gestiunii economice publice; BM (2006) Proiectul gestionării finanţelor publice: Documentul de evaluare a proiectului; FMI (2006) Raport privind respectarea standardelor şi codurilor; FMI (2005) “Reforme fiscale” în Republica Moldova: Probleme selectate; FMI (2004) Raportul privind respectarea standardelor şi codurilor – Modulul Transparenţă fiscală; şi Republica Moldova: Evaluarea responsabilităţii financiare şi a cheltuielilor publice (mai 2006).
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2. INVESTIŢII PENTRU CREŞTERE ECONOMICĂ: PLANIFICAREA ŞI GESTIUNEA INVESTIŢIILOR
 PUBLICE ÎN MOLDOVA
 I. INTRODUCERE
 2.1 Neajunsurile infrastructurii publice reprezintă o constrângere semnificativă asupra creşterii economice în Moldova. În pofida cererii pentru modernizarea şi extinderea infrastructurii publice în Moldova, investiţiile publice în acest domeniu au rămas destul de mici în ultimii ani – numai circa 2 puncte procentuale din PIB. Aceasta subliniază necesitatea de a majora suma cheltuielilor investiţionale publice. Disponibilitatea limitată a resurselor publice subliniază importanţa fortificării managementului investiţiilor publice pentru a garanta că resursele disponibile sunt utilizate eficace şi eficient.
 2.2 Deoarece resursele publice sunt limitate, apare necesitate a prioritiza şi planifica strategic investiţiile de stat. În ultimii ani, Guvernul a îmbunătăţit semnificativ procesul de pregătire a bugetului şi alocarea strategică a resurselor, în mare parte datorită introducerii Cadrului de cheltuieli pe termen mediu (CCTM). Guvernul a întreprins de asemenea măsuri pentru a integra bugetul investiţional în CCTM şi bugetul anual de stat. Cel mai recent CCTM (2007-2009), de exemplu, include o anexă privind investiţiile care revizuieşte cheltuielile efective din ultimii ani şi propune un buget al investiţiilor până în anul 2009.
 2.3 În pofida acestor realizări, au rămas un şir de neajunsuri. Planificarea şi bugetarea investiţiilor publice încă rămân fragmentate.5 Pe lângă aceasta, portofoliul de investiţii implementate rămâne a fi prea mare pentru finanţarea disponibilă. În plus, investiţiile se fac fără a lua în deplină consideraţie cerinţele faţă de finanţarea costurilor recurente de sus în jos. Pentru continuarea raţionalizării portofoliului de investiţii, sunt necesare un şir de îmbunătăţiri ale identificării, pregătirii şi evaluării proiectelor. Noii paşi spre integrarea cheltuielilor investiţionale finanţate din exterior trebuie să fie fortificaţi în continuare.
 2.4 Acest capitol îşi propune să clarifice neajunsurile procesului bugetului investiţional şi să identifice oportunităţile de majorare a eficienţei. În special, acest capitol al AFP va încerca să descrie programul actual de investiţii publice din Moldova şi să examineze trăsăturile instituţionale ale programului de investiţii publice. În primul rând, el va documenta nivelul actual şi componenţa sectorială a proiectelor investiţionale în curs de desfăşurare. Pe lângă aceasta, în acest capitol se vor examina sursele actuale şi pronosticate de finanţare ale proiectelor investiţionale. În al doilea rând, în acest capitol
 5 Există indicii că atât de investiţiile din surse externe, cât şi de cele din surse interne se va ocupa un singur organ din cadrul Ministerului Finanţelor, dar încă nu este clar .
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se va examina procesul de pregătire a bugetului, inclusiv legăturile între cheltuielile pentru investiţii şi alocările bugetare pentru viitoarele costuri recurente şi deservirea datoriilor, intervalul de timp bugetar, integrarea proiectelor investiţionale în bugetul anual (sau cadrul de cheltuieli pe termen mediu), şi măsurile existente pentru a asigura că proiectele investiţionale sunt viabile din punct de vedere economic şi tehnic. Acest capitol va examina de asemenea aranjamentele de gestionare a implementării, monitorizării şi evaluării ex post a proiectelor.
 II. NIVELUL ŞI COMPONENŢA INVESTIŢIILOR PUBLICE
 6Măsurarea cheltuielilor investiţionale în Moldova 2.5 Există trei probleme mari legate de măsurarea cheltuielilor investiţionale în Moldova, care trebuie rezolvate pentru a respecta practica internaţională. În primul rând, cheltuielile investiţionale din Moldova sunt definite prea îngust, definiţie ce trebuie extinsă pentru a corespunde celor mai bune practici internaţionale. În al doilea rând, în ceea ce priveşte prezentarea şi pregătirea bugetului, bugetul investiţional rămâne fragmentat, unde, de exemplu, cheltuielile investiţionale ale autorităţilor locale deseori servesc drept ultim resort. În fine, cheltuielile pentru reparare sau întreţinere, care sunt, în esenţă, cheltuieli recurente, sunt deseori clasificate în categoria cheltuielilor investiţionale sau capitale. Aceste probleme sunt într-o oarecare măsură legate de discuţia mai extinsă asupra faptului dacă „investiţiile publice” ar trebui să includă nu numai achiziţionarea activelor fixe, dar şi dezvoltarea capacităţii instituţionale, dezvoltarea sistemelor şi procedurilor de management şi altele. În prezentul capitol, vor utiliza în general termenul „investiţii publice” în sensul mai îngust de cheltuieli investiţionale sau achiziţia de active fixe şi fără a lua în cont instruirea sau actualizarea sistemelor şi procedurilor.7
 2.6 “Obiectele” ca unităţi de măsurare. În Moldova, investiţiile publice sunt de obicei înţelese a fi „obiecte” mici separate. Prin contrast, în practica internaţională, unităţile de investiţii sunt de obicei înţelese a fi „proiecte”. Un proiect poate consta din câteva componente separate (conceptual, aceste obiecte sunt mai aproape de noţiunea de componente ale proiectelor) necesare pentru atingerea obiectivelor prognozate ale proiectului; de exemplu, un proiect care are scopul de a majora numărul şcolilor secundare într-o anumită regiune geografică constă din câteva componente, inclusiv construirea şcolilor, procurarea echipamentului necesar acestor şcoli, conectarea lor la reţelele de curent, şi aşa mai departe. Şi aceste componente pot fi finanţate separat sau implementare de diferiţi contractori. De obicei, este mult mai convenabil în scopuri analitice şi de bugetare să ne gândim la aceste rezultate ca componente ale unui singur proiect. La rândul lor, proiectele sunt de obicei grupate în programe mai ample, pentru a facilita analiza bugetară şi a clarifica alocarea inter-sectorială a resurselor.
 6 Informaţia oferită în această secţiune este în mare parte luată din Groom (2005) şi confirmată în rezultatul consultaţiilor cu autorităţile naţionale. 7 Remarcaţi că o parte din cheltuielile finanţate din exterior pot fi incluse în unele sisteme de instruire şi modernizare managerială.
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2.7 Fragmentarea bugetului investiţional. Până nu demult, proiectele investiţionale finanţate din exterior, precum şi proiectele finanţate din „fondul şi resurse speciale” nu erau clar identificare şi nici integrate în bugetul anual. Pe de altă parte, cheltuielile investiţionale finanţate de Moldova erau incluse într-o singură linie bugetară. Cheltuielile investiţionale ale guvernelor locale continuă să fie raportate separat. Prezentarea fragmentată a bugetelor investiţionale şi lipsa unor bugete investiţionale integrate reflectă o fragmentare mai fundamentală a sistemului de pregătire a bugetului, după cum se va descrie în următoarea secţiune.
 2.8 Clasificarea cheltuielilor pentru întreţinere În scopuri analitice, cheltuielile de întreţinere sau pentru reparaţiile standard sunt de obicei clasificate în cadrul „cheltuielilor curente”, conform practicii internaţionale sau sistemului de clasificare a Statisticii Financiare a Guvernului (SFG). În Moldova, astfel de cheltuieli de întreţinere de rutină câteodată sunt clasificate în cheltuieli investiţionale, ceea ce duce la supraestimarea acestor cheltuieli.
 Tendinţele cheltuielilor investiţionale: nivelul şi componenţa
 2.9 Bazându-ne pe discuţiile precedente, tendinţele documentate în alocarea cheltuielilor depind de cât de îngust sau cât de larg este definită noţiunea de „investiţii publice.” Măsurarea investiţiilor publice cât de larg posibil, incluzând cheltuielile care în practica internaţională sunt considerate curente (de exemplu, pentru întreţinerea activelor existente) sugerează că investiţiile publice au fost în medie de 5% din PIB în ultimii ani între timp, cea mai recentă încercare a guvernului de a capitaliza cheltuielile, cu excepţia celor legate de întreţinere şi alte cheltuieli recurente, pentru în medie cheltuielile investiţionale au fost de
 Figura 2.1: Investiţiile publice în Moldova:
 ultimii ani, sugereaz ă între 2002 şi 2005, circa 3% din PIB (Figura 2.1).
 2.10 Conform datelor existente despre investiţiile publice, se evidenţiază mai multe
 (procent din PIB) 2002-2005
 0.0 1.0 2.0 3.0 4.0 5.0 6.0 7.0
 2002 2003 2004 2005
 Cheltuieli capitale Cheltuieli curente
 Surse: CCTM (2006) şi estimările personalului Băncii Mondiale.
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 probleme în afară de cele legate de măsurare. Acestea includ următoarele:
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2.11 În primul rând, cheltuielile investiţionale au fost relativ mici. În comparaţie cu alte ţări din regiune, cheltuielile investiţionale din Moldova sunt semnificativ mai mici, în medie, ca procent din PIB (Figura 2.2). Datele pentru toată ţară pentru anul 2004 şi utilizând date comparabile pentru economiile în tranziţie, cheltuielile investiţionale din alte ţări din regiune se apropie de 4-5% din PIB. De fapt, mulţi din candidaţii la aderare în UE şi ţările CSI au cheltuieli investiţionale de peste 5% din PIB.
 Figura 2.2: Cheltuieli investiţionale publice: Economii în tranziţie 2004
 2.12 În al doilea rând, cheltuielile pentru infrastructură sunt mici şi au descrescut ca cotă a cheltuielilor totale pe
 parcursul anilor (Figura 2.3). Cheltuielile publice pentru infrastructură se ridică în prezent la 2% din PIB. Ca cotă a cheltuielilor investiţionale publice totale, infrastructura s-a micşorat de la 72,7% 2002 la 56,2% în 2005 (Figura 2.3).8 După cum se defineşte în CCTM, „infrastructura” include investiţii publice în agricultură, protecţia mediului, industrie şi construcţii; transport, servicii drumuri, comunicare şi informare; servicii comunale şi servicii locuinţe, combustibil şi industria electrică, şi altele.
 2.13 Din total cheltuieli pentru infrastructură, cea mai mare cotă o are programul de alimentare cu gaze. Proiectul de alimentare cu gaze (cunoscut şi de asemenea ca „programul de gazificare” sau efortul de a conecta gospodăriile casnice rurale la reţeaua de alimentare cu gaze naturale), de fapt, consumă aproape o jumătate din cheltuielile investiţionale ale guvernului şi domină programul investiţional planificat al guvernului central până în 2010. În rezultat, alte sectoare au avut puţine oportunităţi investiţionale. Investiţiile în sectorul ocrotirii sănătăţii li de întreţinere şi reparare a facilităţilor
 existente. Au fost făcute foarte puţine sau nu au fost făcute investiţii în sectorul au fost făcute m ormă de cheltuie
 ai mult sub f
 (în procente din PIB)
 (In percent of GDP)
 0.0 1.0 2.0 3.0 4.0 5.0 6.0
 New EU member states Accession
 candidates Western Balkans CIS Moldova
 Source: World Bank (2006); Moldova MTEF; and staff estimates.
 Unweighted average
 Figura 2.3: Componenţa investiţiilor publice în Moldova
 (procent din PIB)
 8 În pofida acestei descreşteri, nivelurile estimate ale cheltuielilor pentru infrastructură ar putea fi exagerate, deoarece cheltuielile de întreţinere şi cheltuielile investiţionale sunt deseori încurcate în procesul bugetar. În ceea ce priveşte investiţiile finanţate din exterior, majoritatea din ele sunt destinate activităţilor de fortificare a capacităţilor şi eforturilor de a introduce sisteme şi proceduri manageriale noi.
 0.0 0.5 1.0 1.5 2.0 2.5 3.0 3.5 4.0
 2002 2003 2004 2005
 Infrastructura Neinfrastructura
 Surse : CCTM (2006) şi estimările Personalului Băncii Mondiale.
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transporturilor şi în rezultat, reţeaua de drumuri s-a deteriorat. O porţiune substanţială din reţeaua de drumuri fiind calificată drept fiind în stare derizorie. Totuşi, începând cu bugetul pentru 2007, se preconizează să se aloce mai multe resurse pentru acest sector.
 2.14 În al treilea rând, bugetele locale finanţează circa o treime din toate investiţiile.
 III. PLANIFICAREA ŞI GESTIONAREA INVESTIŢIILOR PUBLICE
 2.15 În Moldova, bugetarea investiţiilor publice are o istorie relativ scurtă. În anii
 Cheltuielile naţionale sunt tot mai dominate de cheltuielile autorităţilor locale. Cheltuielile autorităţilor locale au crescut rapid în ultimii ani pentru a reprezenta cea mai marea parte a cheltuielilor naţionale în anul 2002. Finanţarea investiţiilor capitale din bugetele locale nu este previzibilă, deoarece acestea de fapt nu sunt planificate de bugetele locale. Când în bugetul investiţiilor de stat apare un deficit, autorităţilor locale direcţionează o parte din resursele lor spre investiţii.9 Nu este surprinzător că bugetul pe termen mediu pentru perioada 2007-2009 nu include investiţiile planificate din bugetele locale.
 1990, Moldova a elaborat două Programe de investiţii publice (PIP), cu rezultate foarte dezamăgitoare. Deoarece aceste programe au fost mai mult un instrument de atragere a asistenţei externe, ele au fost elaborate separat de procesul bugetar şi fără nici o legătură clară cu priorităţile strategice ale guvernului. Unele din neajunsurile esenţiale ale procesului PIP sunt rezumate în Caseta 2.
 9 S-a observat că bugetele locale îşi „sub-estimează” propriile resurse. În timpul procesului de rectificare a bugetului, guvernele locale direcţionează resursele „suplimentare” spre investiţii.
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Caseta 2: Experienţa Moldovei cu cele două PIP, 1994-1997 Practicile actuale şi neajunsurile gestionării bugetului investiţionale reflectă multe defecte ale celor două Programe de investiţii publice (PIP) precedente ale Moldovei. Prima PIP a fost pregătită în anul 1994 şi acoperea anii 1995-1997. Ea includea 19 proiecte investiţionale în valoare de aproximativ 169 milioane de dolari SUA. A doua PIP a fost pregătită în 1997 şi acoperea anii 1998-2000. Programul a constat din 36 proiecte în valoare de 1,3 miliarde de dolari SUA, unde aproape 40% din resursele bugetate au fost alocate sectorului de transport. Proiectele incluse în PIP erau de obicei propuse de ministerele de resort şi examinate de Ministerul Economiei. Apoi, ele erau prezentate spre aprobare Comitetului Interministerial pentru Relaţiile Externe. Punctele slabe cele mai remarcabile ale PIP-urilor includeau următoarele: În primul rând, PIP reprezenta un component al unui buget investiţional fragmentat. Ca şi multe alte PIP iniţiate în cadrul economiilor în tranziţie în anii 1990 şi în multe alte ţări în curs de dezvoltare până atunci, aceste programe serveau în principal drept mijloc de solicitare a finanţării externe. Ministerul Finanţelor limita implicarea în procesul bugetar al PIP şi PIP excludea proiectele care erau finanţate numai din resursele proprii ale ţării. În schimb, PIP includeau numai proiecte cu finanţare externă. În al doilea rând, portofoliul de investiţii era deseori mult mai mare şi supra-ambiţios luând în consideraţie finanţarea disponibilă. Prima PIP a fost pregătită pe baza unei liste de circa 4,000 „obiecte” de investiţii publice, multe din care au fost moştenite din perioada sovietică. Numărul „obiectelor” a fost redus ulterior, micşorând costul programului de la 1.9 miliarde de dolari SUA iniţial până la 169 milioane de dolari SUA, dar cu trecerea timpului, procesul PIP s-a mărit de patru ori, extinzându-şi aria sectorială şi depăşind cu mult finanţarea disponibilă. În al treilea rând, multe din proiecte s-au demonstrat a fi selectate nereuşit, neluându-se în consideraţie valoarea lor economică şi fără a gândi rolurile publice şi sociale de acordare a acestor investiţii. Revizuirea primei PIP a
 10dezvăluit un şir de proiecte private şi comerciale în esenţă, aşa ca fabrica de ciment din Rezina. Extinderea reţelei de alimentare cu gaze şi conectarea gospodăriilor casnice rurale la ea, propusă în 1994-95, a fost considerată de valoare economică redusă. În schimb, se pare că au fost alocate puţine resurse pentru restabilirea activelor publice existente, aşa ca drumurile. În al patrulea rând, se pare că PIP au fost implementate destul de nesatisfăcător. Din cele 19 proiecte enumerate în programul pentru 1995-1997, numai un proiect a fost lansat în august 1997, şi un alt proiect a fost pus în concurs în aceiaşi perioadă. După revizuirea făcută primei PIP, Guvernul a numit „capacitatea insuficientă pentru
 11a finisa etapa de pregătire a proiectelor noi” ca fiind unul din motivele insuccesului. Nu se cunoaşte aproape nimic despre implementarea celei de-a doua PIP. Totuşi, se pare că a doua PIP a reuşit să colecteze o mică parte din resursele necesare pentru implementare şi a fost astfel întreruptă după alegerea noului guvern în 2001.
 2.16 În general, în ultimii ani, procesul bugetar s-a îmbunătăţit remarcabil, inclusiv, în particular, în domeniul planificării şi gestionării investiţiilor.
 • În primul rând, bugetul investiţional pentru investiţiile finanţate intern şi din exterior a fost incorporat treptat în bugetul de stat datorită anexei la buget care oferă detalii despre proiectele relevante.
 10 Vezi Analiza cheltuielilor publice din Moldova a Băncii Mondiale (1996). 11 Ministerul Economiei & Reformelor (1997) Programul de investiţii publice (Chişinău: Republica Moldova Ministerul Economiei & Reformelor).
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• În al doilea rând, CCTM a facilitat îmbunătăţirea procesului bugetării anuale. Din anul 2002 au fost pregătire patru CCTM şi aceasta a conferit o disciplină mult mai bună procesului bugetar anual şi a îmbunătăţit planificarea sectorială şi alocările din fondul total de resurse, după cum se reflectă în propunerile de buget prezentate de ministerele de resort.12
 • Se depun eforturi pentru a planifica investiţiile publice mai strategic. După cum s-
 a menţionat, recent s-a pregătit anexa tehnică la CCTM cu privire la investiţiile publice.13
 2.17 După cum se va arăta mai jos, au rămas câteva puncte slabe.
 2.18 Prezentarea bugetului. Proiectele de investiţii publice nu sunt integrate în bugetul investiţionale consolidat al guvernului de stat, deoarece cea mai recentă Lege a bugetului anual (2007) reflectă o mai mare fragmentare a bugetului public naţional. Nu există un buget consolidat al investiţiilor guvernului naţional. Există informaţii bugetare privind cheltuielile investiţionale separat pentru cheltuielile finanţate de donatori, din fondurile şi mijloacele speciale, există bugetul Casei Naţionale de Asigurări Sociale şi bugetul Companiei Naţionale de Asigurări în Medicină, ele nu sunt consolidate pentru a fi prezentate împreună. Cheltuielile investiţionale sunt astfel incluse în prezent în câteva locuri diferite din documentul bugetului anual. Proiectele finanţate din credite şi granturi externe sunt enumerate într-o anexă la buget. Investiţiile finanţate din surse locale la nivel de guvern central sunt de obicei incluse printr-o linie bugetară în bugetele diferitor ministere de resort.
 2.19 Pregătirea bugetului. Procesul bugetului investiţional este mai uşor de înţeles în contextul procesului bugetului anual. CCTM este călăuza procesului bugetului anual şi formează baza fondurilor anuale totale şi plafoanelor pentru cheltuieli, care, la rândul lor, determină negocierile bugetare anuale. Acesta nu este totuşi prezentat Parlamentului spre discuţie sau aprobare, deşi a fost trimis în calitate de sursă de informaţie în ultimul an. În timp de CCTM oferă o îndrumare amplă pentru alocările strategice ale resurselor, baza pentru alocarea resurselor investiţionale nu este explicită.
 2.20 Procedurile de selectare a proiectelor investiţionale publice, fie din cadrul unui sector sau între sectoare, nu sunt clare şi nu există dovezi că analiza beneficiilor şi costurilor preconizate (fie pe baza beneficiilor economice, a impactului asupra sărăciei sau vreun alt scop măsurabil) face parte din filtrarea, selectarea şi prioritizarea proiectelor.14 Investiţiile publice sunt de asemenea împiedicate de prezenţa persistentă a proiectelor nefinalizate. Lista Guvernului de proiecte investiţionale în curs de desfăşurare 12 Aceste puncte slabe sunt descrise în documentul proiectului MFP şi include lipsa angajamentului politic de a face CCTM mai obligatoriu pentru exerciţiul bugetului anual, calitatea prognozelor macroeconomice şi lipsa capacităţii tehnice de a evalua costurile recurente imediate şi viitoare a intervenţiilor prin politici. 13 Un program de investiţii capitale a fost pregătit în 2005 de către Direcţia Investiţii Capitale (DIC) al Ministerului Finanţelor, dar acest document nu a fost pus la dispoziţia opiniei publice. 14 Vezi de asemenea, FMI (2004) Raport asupra Respectării Standardelor şi Codurilor (ROSC) Modulul Transparenţă Fiscală (Washington: Departamentul fiscal al FMI).
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derivă din lista proiectelor nefinisate, unele din care datează din perioada sovietică. Din lista totală de 449 proiecte (sau ‘obiecte’) întocmită în 1999, Guvernul a selectat 251 proiecte şi le-a abandonat pe restul. Se estimează că cele 198 proiecte abandonate ar fi necesitat 3,3 miliarde de lei în preţurile anului 2000, sau 20% din PIB, pentru a fi finisate. În 2005, lista proiectelor a fost curăţită încă o dată şi a ajuns la 201 proiecte.
 2.21 Multiple autorităţi decizionale. CCTM este pregătit în comun de mai multe agenţii, inclusiv Ministerul Economiei, Ministerul Finanţelor, Banca Naţională a Moldovei şi diferite ministere de resort. Ministerul Economiei deţine iniţiativa la pregătirea prognozelor macroeconomice. Pentru întreg procesul bugetar, Ministerul Finanţelor este principala agenţie de planificare şi pregătire a bugetului. Tot acest minister stă în fruntea grupului de lucru interministerial care coordonează alocările sectoriale ale resurselor. Pentru bugetele anuale ale 2005 şi 2006, Departamentul de Investiţii Capitale al Ministerului de Finanţe a preluat conducerea în formularea programului de investiţii capitale din cadrul procesului CCTM. Pentru bugetul anual 2007, o unitate din cadrul Ministerului Economiei a condus eforturile de a introduce un cadru mai strategic de priorităţi pentru investiţiile publice în diferite sectoare. Grupul de lucru interministerial condus de Ministerul Economiei şi Comerţului cu participarea altor minister, inclusiv a Ministerului Finanţelor, a pregătit o anexă tehnică la CCTM cu privire la cheltuielile investiţionale pentru anii 2007-2009 (vezi noul CCTM), propunând plafoane pentru cheltuieli în sectoarele relevante. Definirea priorităţilor intra-sectoriale în cadrul acestor plafoane este un exerciţiu ce urmează a fi îndeplinit în timpul ciclului bugetar.
 2.22 Rolul Parlamentului. Parlamentul efectuează o realocare semnificativă a resurselor investiţionale, inclusiv excluderea proiectelor propuse şi includerea proiectelor noi. Înainte de 2005, legea bugetului investiţional era adoptată separat de Parlament şi presupunea revizuiri majore a proiectului bugetului investiţional prezentat de Guvern. Ministerele de resort raportează alocări finale ale resurselor investiţionale care au puţine în comun cu propunerea lor iniţială. Procesul rectificării bugetare de la jumătate de an şi suma semnificativă a resurselor implicate (prognozele iniţiale pentru venituri sunt de obicei conservative şi, în ultimii ani, rectificările bugetare majorează cheltuielile efective pentru a se ajusta veniturilor efective mult mai mari) duc la realocări suplimentare a resurselor fără nici o legătură cu alocările sectoriale declarate indicate de CCTM (vezi de exemplu, Tabelul 2.1). În particular, deşi învăţământul pare a fi principalul domeniu prioritar pentru investiţii în SCERS, sectorul energetic (proiectul de „gazificare”) a dominat în realitate bugetul investiţional.
 2.23 În timp de autorităţile locale par a-şi fi asumat un rol mai mare în investiţiile publice din Moldova, nu este clar cum bugetele autorităţilor locale sunt pregătite în ceea ce priveşte bugetul investiţional agregat. Se pare că funcţiile guvernului local în ceea ce priveşte cheltuielile se rezumă la a fi opţiunea de rezervă sau o sursă de finanţare pentru astuparea deficitelor financiare în programele investiţionale propus al ministerelor selectate.
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Tabelul 2.1: Alocarea bugetului investiţional 2005
 Costurile SCERS
 (acoperite de CCTM)
 CCTM 2005-2007
 Legea bugetului
 Rectificarea
 Bugetului de la mij. anului
 Bugetul efectiv Rata Bugetului SCERS la cel efectiv
 (în mii MDL)
 Sector Învăţământ 57,200 28,644 18,659 52,839 68,300 0.84 Medicină 6,180 8,751 10,100 14,310 9,680 0.64 Energetic 5,740 53,920 45,588 157,649 248,339 0.02
 (procent din PIB)Sector
 Învăţământ 0.16 0.08 0.05 0.14 0.19 0.84 Medicină
 0.02 0.02 0.03 0.04 0.03 0.67 Energetic 0.02 0.15 0.12 0.43 0.68 0.03
 Surse: Autorităţile naţionale şi estimările personalului Băncii Mondiale.
 2.24 Executarea şi monitorizarea bugetului. După ce legea bugetului anual este aprobată de Parlament, Ministerul Finanţelor distribuie limitele alocărilor. Ministerele de resort şi agenţiile de stat încheie contracte de procurare a bunurilor şi serviciilor pe baza alocărilor făcute; aceste contracte sunt la rândul lor înregistrate şi verificate de Agenţia pentru Dezvoltare Regională. În ceea ce priveşte proiectele investiţionale, ele sunt verificate de Ministerul Finanţelor în consultanţă cu ministerele de resort, agenţiile de stat şi unităţile guvernului local. Trezoreria verifică dacă cererile de plată prezentate de ministerele de resort şi agenţiile de stat se conformă alocărilor şi dacă există fonduri disponibile. Dispoziţiile de plată sunt apoi prelucrate de Trezorerie şi se fac transferuri între conturi. Unităţile guvernului local înfăptuiesc propriile operaţii prin filialele teritoriale ale trezoreriei.
 2.25 Principalele agenţii responsabile. Pentru investiţiile finanţate din surse interne, Ministerul Finanţelor şi directorate sale sunt principala agenţie de gestionare a executării şi monitorizării bugetului. În ceea ce priveşte proiectele investiţionale finanţate din exterior, astfel de proiecte până nu demult, nu erau integrate în întregime în procesele de monitorizare a bugetului. Acestei proiecte, de obicei gestionate de Unităţi de Implementare a Proiectelor (UIP), au propriile practici de contabilitate şi raportare (reflectând parţial practicile de contabilitate şi procurare specifice donatorilor) şi se află în afara trezoreriei şi operaţiunilor fiscale de bază. Se depun eforturi pentru a integra aceste proiecte în întregime în procesul de monitorizare a bugetului de stat. În prezent, UIP trebuie să raporteze Direcţia Generală Datorii Publice (DGDP) din cadrul Ministerului Finanţelor în fiecare lună. La rândul său DDP raportează trezoreriei. S-a propus să se pregătească rapoarte complexe privind executarea bugetului, inclusiv după clasificarea funcţională.
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Caseta 3: Pregătirea bugetului investiţional: câteva exemple
 În Coreea de Sud, autorităţile au introdus recent conceptul studiilor preliminare de fezabilitate (SPF) pentru a promova eficienţa selectării principalelor proiecte investiţionale pentru infrastructură. Pe baza acestei iniţiative noi, fiecare proiect mare care se preconizează că va depăşi 50 milioane de dolari SUA este supus SPF, sub conducerea Ministerului Planificării şi Bugetului (MPB). Un SPF constă din două părţi: o evaluare economică care utilizează analiza costurilor şi beneficiilor şi o analiză a politicilor, care acoperă problemele sociale dificil de cuantificat. Secţiunea analizei politicilor, la rândul său, este supusă la două tipuri de evaluare, una fiind bazată pe „criterii comune” (impactul asupra dezvoltării regionale, impactul economic regional, evaluarea impactului asupra mediului şi altele) şi „criterii specifice pentru proiect”, pe baza recomandărilor Comitetului de Revizuire a SPF. Pentru a sintetiza rezultatele analizelor economice şi a politicilor, MPB utilizează un proces de luare a deciziilor bazat pe criterii multiple, unde rezultatele analizei economice au de obicei o pondere mai mare (65 %) decât a analizei politicilor (35 %). În perioada 1999 - 2004, circa 209 proiecte au fost evaluate, din care circa 129 au fost aprobate. Pentru aceste proiecte, au fost alocate bugete pentru efectuarea studiilor de fezabilitate mai detaliate şi studierea structurii lor de bază. S-a propus să se extindă acest proces, aplicat, în primul rând, pentru programele mari de construcţie, în alte domenii, aşa ca programele de subsidii. În Chile, evaluarea comprehensivă a proiectelor investiţionale publice este înfăptuită de Departamentul Buget al Ministerului Finanţelor. Propunerile pentru proiectele de investiţii publice sunt prezentate de către ministerele de resort, care sunt evaluate şi prioritizate de către acest Departament. Chile are aproape 30 ani de experienţă de utilizare a analizei economice în filtrarea şi evaluarea investiţiilor publice, şi, mai pe larg, în evaluarea sistematică a cheltuielilor publice. Mulţi consideră că este un bun exemplu practic de gestionare a cheltuielilor. Circa 60 % din cheltuielile publice sunt evaluate sistematic. Analiza cost-beneficiu pentru investiţiile publice au început a fi făcute în anii 1970, fiind menţinută şi îmbunătăţită cu trecerea anilor. Chile de asemenea încearcă să fortifice monitorizarea şi evaluarea ex post. În Letonia, pe baza revizuirii planificării şi managementului investiţiilor, care a avut loc în anii 1990, Banca a recomandat elaborarea şi formularea priorităţilor şi strategiilor clare pentru alocarea resurselor investiţionale. De asemenea, revizuirea a recomandat aplicarea riguroasă a analizei cost-beneficiu tuturor proiectelor incluse în programului investiţiilor publice. În procesul de evaluare, s-a efectuat de asemenea evaluarea preliminară a cotei proiectelor cu prioritate înaltă (pe baza impactului preconizat) şi proiectelor cu prioritate redusă din bugetul investiţiilor publice existent. De asemenea, ei au comparat aceste cote mari cu finanţarea disponibilă. În SUA, Biroul General de Responsabilitate Financiară oferă îndrumare utilă pentru evaluarea investiţiilor propuse şi a efectelor lor preconizate. Această evaluare este formată dintr-o serie de întrebări care abordează (1) potenţialul de îmbunătăţire a productivităţii a unui proiect; (2) valoarea unei investiţii; (3) dacă structura contribuie sau împiedică eficacitatea proiectului; şi (4) cum să se stabilească condiţiile pentru evaluarea eficace a rezultatelor efective ale unei investiţii. Surse: Jay-Hyung Kim (2005) Elaborarea şi managementul unui program de investiţii publice în Coreea (Seul: Institutul de Dezvoltare din Coreea); Banca Mondială (1994); Biroul General de Responsabilitate Financiară al SUA (1993); FMI (2005) Investiţiile publice şi politica fiscală.
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Punctele slabe ale gestionării bugetului investiţional 2.26 După cum s-a stipulat în secţiunea precedentă, procesul de bugetare investiţională a fost îmbunătăţit remarcabil, în mare parte datorită introducerii procesului CCTM. Cu toate acestea, după cum ilustrează rezumatul succint al experienţei cu PIP, câteva puncte slabe ale procesului bugetar al PIP reflectă neajunsurile care persistă în practicile bugetare actuale. Analiza ilustrează în continuare cum axarea procesului PIP asupra asigurării finanţării externe şi separarea sa de restul proceselor bugetare interne probabil au limitat semnificativ utilitatea sa. Cu toate acestea, decât să revizuiască procesul PIP, Guvernul ar trebui să exploreze oportunităţile de fortificare a procedurilor actuale, cu obiectivul de a facilita planificarea şi programarea realistă a bugetului investiţional în cadrul CCTM. Mai jos sunt prezentate câteva provocării persistente ale bugetării investiţionale şi oportunităţile de soluţionare a lor:
 2.27 Nu există o coordonare clară între programul investiţional şi priorităţile SCERS. SCERS este un plan ambiţios pentru susţinerea creşterii economice şi reducerea sărăciei şi implementarea reformelor structurale necesare întru satisfacerea necesităţilor unei economii de piaţă. Cu toate că cheltuielile publice stipulate de acest plan de dezvoltate depăşesc finanţarea disponibilă, el prezintă o direcţie strategică pentru alocarea resurselor limitate de stat. În practică, totuşi, nu există o racordare clară între aceste priorităţi declarate şi planificarea bugetară. În particular, în cazul investiţiilor publice, neajunsurile procesului de selectare a proiectelor, precum şi numeroşii factori de decizie implicaţi în procesul bugetar au dus de obicei la alocări sectoriale finale ale resurselor care se deosebesc radical de intenţiile SCERS (pentru exemplu, vezi Tabelul 2.1). cu toate că problemele fundamentale legate de alocarea strategică a resurselor nu este specifică procesului bugetului investiţionale, îmbunătăţirea alocării eficiente a resurselor limitate a investiţiilor publice este esenţială în lumina necesităţilor majore de investiţii şi modernizare a infrastructurii din Moldova. Această necesită eforturi pe următoarele fronturi:
 • În primul rând, luând în consideraţie multiplele documente de planificare ale Guvernului, nu este fundamental necesar să se clarifice priorităţile Guvernului: Pe lângă SCERS, mai sunt Planul de acţiuni UE, programul Satul Moldovenesc şi planurile strategice ale fiecărui sector. Chiar dacă aceste documente de planificare conţin multiple suprapuneri, multiplicitatea documentelor – plan sugerează de asemenea că lista priorităţilor strategice ar putea fi exagerat de ambiţioasă.
 • În al doilea rând, multe din aceste documente de planificare şi lista priorităţilor nu conţin
 toate costurile; deci, nu este surprinzător că aceste priorităţi nu dispun de întreaga finanţare necesară. Astfel, Guvernul trebuie să clarifice, luând în consideraţie resursele interne şi externe limitate, care sunt mai concret priorităţile pentru cheltuieli şi pentru cheltuielile investiţionale. Alternativa – realocarea finanţării inadecvate mai multor proiecte investiţionale – nu este eficientă. În esenţă, din cauza prevederilor inadecvate de finanţare, proiectele investiţionale necesită mai mult timp pentru a fi finisate. Prin urmare, aceste proiecte consumă valoroase resurse publice fără a produce beneficii economice oportune.
 • În al treilea rând, prezentarea CCTM Parlamentului spre informare şi discutare la
 începutul procesului de pregătire a bugetului ar putea asigura o mai bună disciplină fiscală şi racordarea mai bună a priorităţilor declarate ale Guvernului cu alocarea finală a resurselor. Utilizarea analizei economice a costurilor şi beneficiilor proiectelor investiţionale ar putea asigura o calificare mai clară a priorităţilor investiţionale întru sprijinirea procesului de luare a deciziilor în Parlament. Gruparea obiectelor mai mici în
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proiecte mai mari, după cum s-a sugerat mai sus, ar putea limita spaţiul pentru micro-managementul bugetului investiţional, după cum se practică în prezent.
 2.28 Bugetul investiţional rămâne fragmentat (adică, extern versus intern, central versus local). În pofida succeselor recente în planificarea pe termen mediu a investiţiilor şi prezentarea mai completă a tuturor proiectelor investiţionale în legea bugetului anual, au mai rămas câteva provocări. Trebuie să fie întocmită lista completă a proiectelor investiţionale, care ar include proiectele finanţate din surse interne şi externe, şi agregată în principalele programe şi sectoare. O astfel de listă complexă poate fi atunci revizuită în termenii corespunderii cu strategia mai generală a guvernului.15 Un buget investiţional al guvernului va facilita îmbunătăţirea politicilor şi planificării.
 2.29 Procesul de pregătire a bugetului nu implică proceduri sistematice de filtrare şi selectare a proiectelor. Filtrarea proiectelor include etapa de identificare iniţială a proiectelor. Aceasta înseamnă filtrarea iniţială atentă a conceptului şi sferei de acţiune a proiectului, şi corespunderea lui cu priorităţile declarate ale Guvernului, înainte ca proiectul propus să treacă la etapele de pregătire şi evaluare mai detaliată (inclusiv efectuarea studiilor de fezabilitate detaliate, analizelor cost-beneficiu, analizelor impactului social şi asupra mediului, în caz de necesitate, şi o evaluare a viabilităţii financiare a proiectelor propuse în baza acestor studii).16 Selectarea proiectelor înseamnă selectarea spre finanţare, în cadrul procesului CCTM/bugetar, a unui subset de proiecte viabile din cele filtrate în prealabil, luând în consideraţie că nu există suficiente resurse publice pentru a finanţa fiecare proiect viabil propus.
 2.30 În Moldova, proiectele propuse au nevoie de o argumentare documentată, altfel, nu se efectuează evaluări economice sistematice, analize cost – beneficiu sau studii de fezabilitate a proiectelor propuse, deşi evaluările sistematice sunt stipulate de legea organică a bugetului. În rezultat, nu se face evaluarea tehnică a alternativelor mai puţin costisitoare ale proiectelor propuse de investiţii publice. Recunoscând că capacitatea tehnică necesară pentru efectuarea unor analize cost-beneficiu relevante poate fi destul de solicitantă, majorarea importanţei etapei de identificare a proiectelor – când se evaluează conceptul proiectului şi corespunderea sa cu priorităţile strategice – ar putea contribui semnificativ la utilizarea mai eficientă a resurselor publice în Moldova.
 2.31 De asemenea, există oportunităţi clare pentru majorarea eficienţei şi economiilor fiscale, în cazurile în care problemele legate de politici care ar trebui soluţionate prin proiecte investiţionale ar putea fi soluţionate în mod neaplicativ sau prin alternative mai puţin costisitoare, aşa ca parteneriatele publice – private sau reforme regulatorii pentru a încuraja participarea sectorului privat. În unele cazuri, asigurarea finanţării stabile a costurilor nesalariale recurente pe termen lung ar putea fi mai viabilă din punct de vedere economic decât generarea cheltuielilor investiţionale noi. Totuşi, în Moldova, multe active publice s-au deteriorat în absenţa asigurării constante a fondurilor pentru întreţinere. În alte cazuri, alte instrumente de intervenţia a statului pot fi adecvate. De exemplu, experienţa altor ţări în tranziţie în domeniul investiţiilor publice în infrastructură sau investiţii în servicii comunale sugerează că, în unele cazuri, o politică de decentralizare sau de liberalizare a preţurilor în sectorului transporturilor sau creşterea preţurilor pentru energie pentru asigura recuperarea totală a costurilor – pentru a crea stimuli de investire pentru sectorul privat – ar putea avea mai mult sens din punct de vedere economic decât 15 O astfel de agregare a fost utilizată în trecut în alte ţări, ceea ce a dus la realocarea semnificativă a resurselor între sectoare şi între programele dintr-un sector. 16 Vezi Groom (2005) pentru o discuţie mai detaliată a diferitor etape a ciclului unui proiect şi cum sunt acestea legate de procesul bugetar.
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17finanţarea infrastructurii din surse publice. Acestea sunt desigur legate de analiza fundamentală a rolului adecvat a cheltuielilor investiţionale publice şi private. În anumite ţări în curs de tranziţie, o astfel de analiză a ajutat la eliminarea unui şir de proiecte propuse care sunt comerciale în esenţă şi moştenite din perioada de planificare centralizată.18 O analiză similară în Moldova ar putea fi productivă şi cadrul normativ pentru investiţiile publice, ilustrat în Caseta 3, ar putea fi util.
 Caseta 4: Un cadru pentru investiţiile publice Rolul Guvernului în domeniul investiţional constă în esenţă în argumentarea intervenţiei statului în economia naţională şi în identificarea instrumentului adecvat pentru această intervenţie. Există două argumentări de bază pentru intervenţia statului: dificultăţi pe piaţă (şi astfel există necesitatea de a oferi bunuri şi servicii publice care promovează dezvoltarea socială şi economică) şi redistribuirea (şi astfel, apare necesitatea de a proteja pe cei săraci şi vulnerabili şi de a promova egalitatea gender). Cu toate că ar putea exista un motiv clar pentru intervenţia statului, totuşi, guvernul nu trebuie să fie unicul prestator de servicii şi bunuri publice, aşa ca infrastructura de bază, învăţământ şi serviciile de ocrotire a sănătăţii. Multiple exemple ale intervenţiei reuşite a statului au implicat parteneriate cu prestatorii privaţi şi cu pieţele, în general. Aceste considerente au generat schema de luare a deciziilor prezentată mai jos.
 Care este argumentarea intervenţiei statului?
 Ineficienţa pieţei, redistribuire
 Nu există argumentare
 Există o argumentare
 Care este instrumentul
 potrivit?
 Contractarea din exterior
 Subsidii
 Prevederi publice
 Reglementare
 Care sunt costurile fiscale?
 Astfel, provocarea pentru orice guvern constă în a şti când să intervină, când să nu intervină, şi cum să intervină cel mai bine. Sursă: Banca Mondială (2001) Rusia: Spre îmbunătăţirea eficienţei cheltuielilor de investiţii publice.
 2.32 Fortificarea capacităţii tehnice şi instituţionale întru facilitarea creării unui mediu pentru elaborarea politicilor strategice bazate pe fapte implică, desigur, eforturi considerabile. Dar 17 Christian Von Hirschhausen (1999) “Care politici pentru infrastructură sunt potrivite pentru Europa de est post-socialistă? Lecţiile însuşite în rezultatul implementării Programelor de Investiţii Publice (PIP) în ţările Baltice,” Studii Europene şi Asiatice, Vol. 51, No. 3: 417-432. 18 Sanjay Pradhan (1997) “Evaluarea cheltuielilor publice,” Documentul de discuţii al Băncii Mondiale Nr. 323.
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beneficiile, în ceea ce priveşte reducerea risipei resurselor şi îmbunătăţirea eficienţei cheltuielilor de stat, merită acest preţ.
 2.33 În timp ce Guvernul a luat măsuri pentru a introduce o mai mare previzibilitate în procesul bugetar, au rămas încă multe deficienţe. Există un şir de oportunităţi de a introduce o disciplină mai bună în procesul bugetului investiţional:
 Tabelul 2.2: Coeficienţii R: Proiectele Băncii Mondiale 2.34 În primul rând, încă există diferenţe mari între proiectele bugetelor prezentate de ministerele de resort şi proiectul bugetului prezentat Parlamentului, în pofida realismului sporit raportat în proiectele de buget ale ministerelor de resort şi agenţiilor de stat. Aceasta ar putea indica planificarea persistentă a bugetelor nerealiste şi liste supra-ambiţioase de priorităţi strategice.
 Numărul Coeficientul R mediu Proiectelor
 Agricultură 22 0.047 Învăţământ 17 0.074 Energetic 14 0.013 Ecologic 12 0.017 Ocrotirea sănătăţii 15 0.030 Telecomunicaţii 3 0.003 Transport 15 0.025
 2.35 În al doilea rând, o evaluare mai complexă a impactului fiscal a noilor investiţii publice ar fi utilă, inclusiv impactul lor pe termen lung asupra resurselor publice. În prezent, nu se estimează sistematic cerinţele faţă de viitoarele cheltuieli recurente necesare ale noilor proiecte
 investiţionale, aşa-numiţii „coeficienţi r” sau rata costurilor recurente incrementale la total investiţii, atât pentru investiţiile finanţate intern, cât şi pentru cele finanţate din exterior. Aceşti coeficienţi reflectă mărimea cheltuielilor pentru întreţinere, reparaţii şi personal pentru funcţionarea eficientă a unui proiect investiţional finisat. În unele ţări, calculul acestor coeficienţi a servit pentru a demonstra că unele proiecte investiţionale erau nedurabile pe termen lung. Tabelul 2.2 demonstrează coeficienţii r indicativi după sector pentru proiectele investiţionale ale Băncii Mondiale din mai multe ţări. Coeficienţii reflectă în mare parte diferenţele semnificative ale mediilor economice din diferite ţări şi trebuie interpretaţi ca valori ilustrative. Ei sugerează că necesităţile de cheltuieli recurente incrementale pot fi substanţiale. De exemplu un r-coeficient de 0.03 sugerează că un proiect investiţional de 40 milioane MDL necesită în fiecare an 1.2 milioane MDL pentru cheltuieli recurente. În mod similar, nu se depun eforturi de a identifica explicit cerinţele de co-finanţare ale investiţiilor finanţate din exterior. Aceste măsuri, când se întreprind, ar putea promova o mai bună previzibilitate şi transparenţă a procesului bugetar.
 Dezvoltare urbană 11 0.017 Alimentare cu apă, canalizare
 12 0.044
 Media (neponderată) 123 0.030 Media (ponderată) 123 0.035 Sursă: Hood şi alţii (2002).
 2.36 În al treilea rând, nu se întreprind măsuri sistematice de a evalua viitoarele venituri preconizate (de exemplu, plăţi pentru utilizare) în rezultatul implementării proiectelor. Deoarece proiectele investiţionale pot fi operate în mare parte de donatori, clarificarea costurilor de finanţare nete pe termen lung (şi a beneficiilor) ale investiţiilor finanţate de donatori ar putea clarifica dacă aceste investiţii sunt într-adevăr în concordanţă cu priorităţile guvernului şi restricţiile fiscale.
 2.37 Clarificarea responsabilităţilor şi agenţiilor responsabile. Fiind un component critic al procesului de planificare bugetară, responsabilitatea primară pentru planificarea şi bugetarea investiţiilor trebuie să aparţină Ministerului Finanţelor. Pe lângă aceasta, planificarea şi bugetarea realistă pe termen mediu a bugetului investiţional trebuie să fie făcută şi în cadrul procesului CCTM, proces care este supravegheat de Ministerul Finanţelor. Pe lângă aceasta, pentru a lua în consideraţie toate costurile recurente implicate în luarea deciziilor privind investiţiile, implementarea proceselor bugetare de investiţii de o singură agenţie responsabilă este logică, şi
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Ministerul Finanţelor are şi în acest caz un avantaj comparativ în evaluarea necesităţilor bugetare recurente ale noilor investiţii.
 2.38 Cu toate acestea, după cum se practică în prezent în Moldova, agenţia responsabilă pentru planificarea investiţiilor nu este nominalizată clar. De exemplu, Ministerul Economiei a preluat recent conducerea în pregătirea primei anexe tehnice la CCTM cu privire la bugetul investiţional. Guvernul trebuie să desemneze agenţia responsabilă pentru planificarea şi bugetarea investiţiilor, şi să definească mai clar rolul de susţinere al altor agenţii şi ministere. Un aranjament posibil ar fi ca Ministerul Economiei să elaboreze o strategie generală pentru investiţiile publice şi să identifice domeniile prioritare pentru investiţiile publice, în timp ce Ministerul Finanţelor ar fi desemnat pentru a supraveghea gestionarea investiţiilor publice şi procedurile de finanţare în cadrul CCTM.19
 2.39 Măsurile de integrare a investiţiilor finanţate din exterior în procesul de monitorizare de stat sunt binevenite. Paşii întreprinşi pentru a integra informaţia privind executarea bugetului investiţiilor finanţate din exterior în sistemul trezorerial trebuie continuaţii. Guvernul trebuie de asemenea să exploreze oportunităţile de îmbunătăţire a proceselor de executarea şi monitorizare a bugetelor, aşa ca evaluarea ex post a investiţiilor, rezultatele căreia pot fi utilizate pentru a aduce procesele de planificare a bugetului investiţional mai aproape de realitate.
 IV. CONCLUZII
 2.40 Cheltuielile pentru unele sub-sectoare ale infrastructurii rămân mici. Pentru modernizarea infrastructurii şi menţinerea creşterii economice, Moldova trebuie să investească mai mult. Deficienţele infrastructurii publice reprezintă o restricţie semnificativă asupra creşterii economice în Moldova.
 2.41 În ultimii ani, procesul bugetar în general a trecut prin multiple îmbunătăţiri şi în special, procesul bugetar investiţional. În pofida acestor realizări, sistemul de gestionare a bugetului investiţional manifestă unele puncte slabe. Mai jos sunt prezentate principalele recomandării cu privire la politici:
 • Ralierea alocărilor bugetare cu priorităţile strategice formulate în SCERS. Este necesară o coordonare mai bună între priorităţile declarate şi alocările bugetare efective. Chiar dacă CCTM a îmbunătăţit disciplina bugetară, procesul CCTM în sine nu poate duce la alocarea strategică a resurselor. Vor trebui luate câteva decizii politice dificile, inclusiv clarificarea principalelor priorităţi ale Guvernului în contextul multiplelor documente de planificare şi reducerea unei ample liste de priorităţi pentru a corespunde cu capacităţile şi resursele Guvernului, cadrul descris în Caseta 3 ar putea fi util la clarificarea argumentelor pentru intervenţia statului şi instrumentul adecvat pentru o astfel de intervenţie.
 • Introducerea filtrării sistematice şi selectării proiectelor pentru a asigura utilizarea
 mai eficientă a resurselor publice. Filtrarea proiectelor poate fi făcută pe baza analizei cost-beneficiu, analizei impactului asupra mediului sau analizei impactului asupra sărăciei, în dependenţă de fiecare caz. Nu toate proiectele trebuie supuse unei analize riguroase, şi nu toate proiectele se pretează analizei cost-beneficiu şi comparaţiilor inter-sectoriale. Dacă la etapa de identificare, conceputul proiectului
 19 Mulţumim d-nilor Andrew Bird şi Simon Groom pentru că au adus aceste probleme în discuţie.
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este clarificat şi se evaluează corespunderea lui cu obiectivele Guvernului, aceasta ar putea contribui semnificativ la asigurarea utilizării mai bune a resurselor.
 • Determinarea agenţiei principale în gestionarea bugetului investiţional. Funcţiile
 anumitor unităţi din Ministerul Economiei coincid în continuare cu funcţiile unor unităţi din Ministerul Finanţelor. Luând în consideraţie aranjamentele actuale, mandatele instituţionale şi capacitatea tehnică a Moldovei, ar fi benefic să se desemneze clar Ministerul Finanţelor drept agenţie principală pentru programarea şi managementul investiţional, în timp ce Ministerul Economiei va fi responsabil pentru elaborarea strategiei generale a investiţiilor publice şi pentru identificarea domeniilor prioritare.
 • Calcularea costurilor fiscale viitoare ale proiectelor investiţionale. Cheltuielile
 recurente ale noilor proiecte investiţionale pot fi destul de mari. Aceste cheltuieli trebuie reflectate în calcularea costurilor şi beneficiilor proiectelor investiţionale, în mod transparent.
 • Crearea treptată a instituţiilor responsabile pentru evaluare ex post şi monitorizare.
 Lecţiile însuşite pe parcursul implementării, dacă sunt corect documentate, pot fi utilizate în planificarea şi managementul următoarelor investiţii.
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3. RESTABILIREA REŢELEI DE DRUMURI
 I. DECLINUL VALORII DE ACTIV A REŢELEI DE DRUMURI DIN MOLDOVA
 3.1 Reţeaua de drumuri din Moldova are o lungime totală de circa 16800 km, din care 22% sunt clasificate ca drumuri naţionale şi celelalte 78% ca drumuri locale. Luând în consideraţie mărimea ţării şi numărul populaţiei, lungimea reţelei de drumuri în Moldova este aproximativ adecvată, extinderea fiind puţin sau deloc necesară. Reţeaua a fost construită treptat pe parcursul ultimilor şapte decenii datorită unor investiţii publice masive. Dacă nu ar exista drumuri în Moldova şi dacă reţeaua actuală ar fi trebuit construită de la zero, aceasta ar implica cheltuieli în valoare de 12,7 miliarde de dolari SUA. Această cifră demonstrează magnitudinea enormă a investiţiilor şi sacrificiului făcut în trecut pentru ca astăzi ţara să beneficieze de reţeaua de drumuri existentă.
 3.2 Însă, reţeaua de drumuri din Moldova nu este într-o condiţie bună. Circa 58% din drumurile naţionale sunt clasificate ca fiind în condiţie nesatisfăcătoare. În cazul drumurilor locale situaţia este şi mai nefavorabilă, 75% din ele sunt clasificate ca fiind în condiţie nesatisfăcătoare. Numai 10% din drumurile naţionale şi circa 5% din drumurile locale sunt în condiţie bună. Pentru orice ţară, şi în special pentru o ţară europeană, o astfel de situaţie este catastrofală, aceasta fiind rezultatul direct al neglijării serioase a reţelei de drumuri, în special pe parcursul ultimilor 15 ani. Din 1991 s-a investit foarte puţin în întreţinerea şi restabilirea drumurilor. Circa 400 km din fostele drumuri pavate şi-au pierdut pavajul, redevenind drumuri nepavate de prundiş sau drumurilor de ţară.
 3.3 Lipsa lucrărilor de întreţinere şi restabilire a drumurilor pe parcursul ultimilor 15 ani a dus spre deteriorarea fizică masivă a drumurilor şi astfel la declinul considerabil al valorii de activ a reţelei de drumuri. Valoarea de activ actuală a reţelei de drumuri din Moldova constituie doar circa 8,4 miliarde de dolari SUA; pe când avea să fie 12 miliarde de dolari SUA în cazul dacă reţeaua era menţinută în mod adecvat. Astfel, pierderea în urma declinului valorii de activ a reţelei de drumuri care a rezultat din întreţinerea şi restabilirea insuficientă a acestora constituie o cifră şocantă de 3,6 miliarde de dolari SUA, echivalentul a 1,4 ori din PIB-ul Moldovei din 2004.
 II. NEREPARÂND DRUMURILE “ECONOMISIM BANI”?
 3.4 Reiese că reducerea considerabilă a cheltuielilor publice pentru drumuri după 1990 a fost cauzată în mare parte de declinul dramatic al activităţii economice din Moldova în urma dezintegrării Uniunii Sovietice. Pe de altă parte, pe parcursul ultimilor ani era clar că drumurile nu erau o prioritate în procesul de luare a deciziilor privind cheltuielile publice. Astfel, cheltuielile pentru drumuri au devenit victima lipsei reale de resurse şi deciziilor politice. Indiferent de motive, este evident că factorii de decizie au considerat că cheltuielile de întreţinere a drumurilor sunt mai puţin importante şi fondurile necesare au fost redirecţionate spre alte priorităţi. Câţi bani ar fi trebuit să
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 cheltuiască Guvernul pentru întreţinerea adecvată a drumurilor? Tabelul 3.1 prezintă diferenţa (de la an la an) dintre sumele care ar fi necesare pentru a întreţine reţeaua de drumuri şi sumele efectiv cheltuite. Rezultatul este că suma „redirecţionată” în perioada 1991 – 2006 constituia circa 1,47 miliarde de dolari SUA. Acest calcul se bazează pe valorile cheltuielilor efective prezentate în tabel pentru perioada 1997 – 2006 şi pe estimările aproximative efectuate de Bancă pentru perioada precedentă între 1991 şi 1996. În timp ce Moldova a redirecţionat o sumă de circa 1,47 miliarde de dolari SUA spre alte priorităţi, reţeaua de drumuri s-a deteriorat treptat şi odată cu aceasta a scăzut şi valoarea de activ a reţelei de drumuri.
 3.5 După cum a fost prezentat mai sus, pierderile în urma declinului valorii de activ a reţelei de drumuri între 1991 şi 2006 au constituit 3,63 miliarde de dolari SUA. Astfel, simpla concluzie este că pierderea netă pentru Moldova a constituit 2,16 miliarde de dolari SUA, echivalentul a circa 72% din PIB-ul Moldovei din 2005. Pentru fiecare dolar redirecţionat din cheltuielile pentru drumuri, Moldova a pierdut circa 2,47 de dolari SUA din valoarea de activ a reţelei de drumuri.
 3.6 Declinul valorii de activ a reţelei de drumuri este însă doar una din consecinţele întreţinerii deficiente a drumurilor din Moldova. În timp ce drumurile treptat se deteriorau, costul de operare a autovehiculelor care utilizau aceste drumuri la fel a crescut. Drumuri rele scurtează viaţa autoturismelor şi camioanelor şi impun mai multe lucrări de reparaţie, piese de schimb, etc. A fost efectuată o estimare a cheltuielilor suplimentare ale utilizatorilor reţelei de drumuri condiţionate de drumurile deteriorate şi prezentată în Tabelul 3.2. În tabel se compară valoarea cheltuielilor utilizatorilor reţelei de drumuri în Costul de operare al vehiculelor auto (COVA) între 1991 şi 2006 - în cazul în care drumurile aveau să fie întreţinute adecvat cu situaţia reală a COVA ridicat - în cazul reţelei de drumuri în deteriorare permanentă. Rezultatul este că în urma întreţinerii neadecvate a drumurilor, utilizatorii reţelei de drumuri din Moldova au cheltuit circa 1,8 miliarde de dolari SUA sau cu 30% mai mult decât ar fi cheltuit dacă reţeaua de drumuri ar fi fost întreţinută în mod adecvat. Această valoare constituie echivalentul a circa 60% din PIB-ul Moldovei din 2005. Reducând competitivitatea afacerilor din Moldova, COVA mai înaltă subminează de asemenea investiţiile sectorului privat şi, astfel, subminează şi viitoarele perspective de creştere.
 3.7 În sumar, pentru fiecare dolar SUA „economisit” din neîntreţinerea adecvată a drumurilor în perioada dintre 1991 şi 2006, pierderea provocată a constituit circa 3,70 de dolari SUA, compuşi din (i) costurile adiţionale de operare a autovehiculului pe care le suportă utilizatorii reţelei de drumuri care constituie 1,23 de dolari SUA şi (ii) deteriorarea valorii de activ a reţelei de drumuri care constituie 2,47 de dolari SUA.
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Tabelul 3.1: Moldova – Cheltuielile pentru sectorul drumurilor 1997 – 2006 (efective vs. necesare)
 Lei (milioane)
 Dolari SUA
 (milioane)
 ca procent din PIB
 (%)
 ca procent din
 Valoarea de activ a drumurilor
 ** (%)
 Lei (milioane)
 Dolari SUA
 (milioane)
 ca procent din PIB
 (%)
 ca procent din
 Valoarea de activ a drumurilor
 ** (%)
 Lei (milioane)
 Dolari SUA (milioane)
 Rata de schimb
 Valoarea PIB în
 milioane dolari SUA
 Valoarea PIB în
 milioane lei
 1997 106,1 22,97 1,19 0,19 623 135 6,99 1,1 517 112 4,62 1.930 8.9171998 79,9 14,88 0,88 0,12 725 135 7,94 1,1 645 120 5,37 1.699 9.1221999 85,9 8,17 0,70 0,07 1.420 135 11,52 1,1 1.334 127 10,52 1.171 12.3222000 88,1 7,09 0,55 0,06 1.677 135 10,47 1,1 1.589 128 12,43 1.289 16.0202001 83,1 6,45 0,44 0,05 1.737 135 9,12 1,1 1.654 128 12,87 1.480 19.0522002 97,9 7,21 0,43 0,06 1.831 135 8,12 1,1 1.733 128 13,57 1.662 22.5562003 103,5 7,43 0,37 0,06 1.881 135 6,81 1,1 1.777 128 13,94 1.981 27.6192004 171,3 13,90 0,54 0,12 1.664 135 5,20 1,1 1.492 121 12,33 2.595 31.9922005 182,0 14,44 0,48 0,12 1.700 135 4,47 1,1 1.518 120 12,60 3.016 38.0002006* 261,0 20,55 0,59 0,17 1.714 135 3,88 1,1 1.453 114 12,70 3.480 44.200
 Total pentru perioada 1997 - 2006 : 13.712 1.226Estimarea pentru perioada 1991 - 1996 *** : 2.742 245
 Consecinţele în urma neîntreţinerii adecvate a drumurilor:16.455 1.47246.191 3.63729.736 2.166
 * - Cifrele pentru 2006 sunt estimative** - "Valoarea de activ optimală a drumurilor" utilizată ca bază: 12.048 milioane dolari SUA*** - Estimarea bazată pe cheltuielile efective în declin din perioada între 1991 şi 1996
 Surse: MTGD, MF, Banca Naţională a Moldovei, estimările BM
 Valoarea medie: 7,45 din PIB (necesar)
 Valoarea totală a pierderilor în Valoarea de activ a drumurilor 1991 - 2006 :Suma totală "economisită" 1991 - 2006:
 Pierderea netă pentru Moldova (milioane)
 Parametrii de calcul utilizaţi
 Anul
 Cheltuielile efective totale pentru drumuri** (Întreţinerea & Restabilirea)
 Cheltuielile necesare pentru întreţinerea şi restabilirea drumurilor
 Banii "economisiţi" prin neîntreţinerea
 adecvată a drumurilor
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 ,6,9,1,2,3,7,0,1,1,3
 Autovehicule de
 pasageriAutobuze Camioane
 Autovehicule de
 pasageri
 Autobuze Camioane Condiţia
 drumurilor
 Autovehicule de
 pasageri
 Autobuze Camioane Total Condiţia
 drumurilor
 Autovehicule de
 pasageriAutobuze Camioane Total
 1997 205.973 11.169 56.924 2472 235 1195 bună 410,3 83,0 361,0 854,3 satisf. 462,2 94,1 404,6 960,9 1061998 222.769 12.917 57.404 2673 271 1205 bună 443,8 96,0 364,1 903,8 satisf. 499,9 108,8 408,1 1016,7 1121999 232.278 13.582 52.430 2787 285 1101 bună 462,7 101,0 332,5 896,2 satisf. 521,2 114,4 372,7 1008,3 1122000 238.380 12.769 46.351 2861 268 973 bună 474,9 94,9 294,0 863,7 satisf. 534,9 107,5 329,5 971,9 1082001 256.459 14.703 45.809 3078 309 962 bună 510,9 109,3 290,5 910,7 satisf. 575,5 123,8 325,6 1024,9 1142002 268.882 15.777 46.277 3227 331 972 bună 535,6 117,3 293,5 946,4 nesatisf. 674,4 149,4 370,3 1194,0 2472003 265.841 15.723 46.905 3190 330 985 bună 529,6 116,9 297,5 943,9 nesatisf. 666,7 148,9 375,3 1190,9 2472004 280.075 13.407 47.171 3361 282 991 bună 557,9 99,7 299,2 956,7 nesatisf. 702,4 127,0 377,4 1206,8 2502005 290.000 13.000 47.000 3480 273 987 bună 577,7 96,6 298,1 972,4 nesatisf. 727,3 123,1 376,0 1226,5 2542006 300.000 13.000 47.000 3600 273 987 bună 597,6 96,6 298,1 992,3 nesatisf. 752,4 123,1 376,0 1251,6 259
 Kilometrajul mediu anual pe categorie de autovehicul (Sursa: estimările BM)
 Autoturism Autobuz Camion Perioada 1997 - 2006 1.8km/an 12.000 21.000 21.000
 Costul mediu de operare a autovehic. (Sursa: MTGD) Costul mediu de operare a autovehiculului(cen
 12
 ţi SUA pe veh-km, exclusiv deprecierea) (cenţi SUA pe veh-km, inclusiv deprecierea)
 Tip autoveh.
 pe drumuri rele
 pe drumuri satisf.
 pe drumuri
 buneTip
 autoveh.
 pe drumuri
 relepe drumuri
 satisf.
 pe drumuri
 buneAutoturism 7,9 7,2 6,6 Autoturism 20,9 18,7 16,6Camion 18,6 16,6 15,2 Camion 38,1 33,85 30,2Autobuz 19,1 17,1 15,4 Autobuz 45,1 40,1 35,4
 Costul deprecierii Depr./kmProcurare Viaţa rea satisf. bună
 Autoturism 10000 100000 13 11,5 10Camion 30000 200000 19,5 17,25 15Autobuz 60000 300000 26 23 20
 Valoarea totală a pierderilor pentru utilizatorii reţelei de drumuri în urma lips
 Anul
 Cheltuielile utilizatorilor reţelei de drumuri (în milioane dolari SUA)Categoria de autovehicule (Sursa: Anuar statistic 2005)
 Autovehicule-km (milioane)Cazul ipotetic (drumuri între
 ei
 ţinute bine) Cazul real (întreţinerea insuficientă a drumurilor)Pierd
 penutilizareţeledrum
 erile tru torii i de uri
 Tabelul 3.2: Moldova – Pierderile utilizatorilor reţelei de drumuri în urma întreţinerii neadecvate a drumurilor
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III. EFECTELE DRUMURILOR DETERIORATE DIN MOLDOVA
 3.8 Efectele drumurilor deteriorate din Moldova sunt bine descrise în secţiunea Transport din „Studiul de diagnosticare a comerţului din Moldova” din 2003:
 • Având o aşezare strategică, Moldova devine de o importanţă sporită ca viitorul hotar dintre Uniunea Europeană şi Europa de Est. Moldova poate deveni un centru de transport pentru regiune să nu fi avut o infrastructură în deteriorare şi costuri de logistică înalte în comparaţie cu ţările din vecinătate. Economia Moldovei se bazează în mare parte pe agricultură şi industria agricolă, care depind de infrastructura solidă a drumurilor, funcţionarea satisfăcătoare a transportului şi depozite adecvate. Mulţi fermieri nu pot să-şi comercializeze produsele din cauza accesului greu la drumuri între pieţele locale, depozite şi localităţi.
 • Calitatea nesatisfăcătoare a infrastructurii drumurilor afectează grav mobilitatea
 bunurilor şi oamenilor, în special, în zonele rurale şi sărace. La fel prezintă un obstacol semnificativ pentru comerţul extins impunând costuri adiţionale asupra exportatorilor şi importatorilor: peste 30% din firmele respondente la sondajul Exportator/Importator au menţionat că în ultimii cinci ani infrastructura transporturilor din Moldova a devenit mai degrabă un impediment pentru activităţile lor. Costurile de transport pot afecta creşterea economică prin câteva căi. Prima, costurile ridicate de transport reduc venitul din exportul produselor primare, consumând economiile disponibile pentru investiţii. Aceasta cauzează creşterea preţurilor de import al mijloacelor de producţie, reducând în mod direct investiţiile reale.
 • Toate celelalte fiind la fel, ţările cu costuri ridicate de transport posibil să dedice
 comerţului o cotă mai mică din volumul lor de producţie. La fel, este mai puţin probabil ca aceste ţări să atragă investiţii străine directe (ISD) orientate spre export. Deoarece comerţul şi ISD reprezintă canalele cheie de penetrare a cunoştinţelor internaţionale, costurile ridicate de transport pot distanţa mai departe economia de frontiera tehnologică mondială şi pot încetini creşterea ratei randamentului.
 Gospodăriile sărace din Moldova, în special din zonele rurale, cheltuiesc o parte semnificativă din venitul lor pentru transport, fie pentru transportul membrilor familiei pentru a accesa pieţele, serviciile sociale şi administrative, sau pentru transportul mărfurilor produse de gospodărie spre pieţele locale pentru a le comercializa. Dacă reţeaua de drumuri, şi în special drumurile de acces la sate sunt într-o condiţie nesatisfăcătoare, operatorii de transport percep taxe mai mari decât ar percepe în alte situaţii. Acest fapt afectează gospodăriile sărace mult mai mult decât pe cele nesărace. În 2003 a fost efectuat un studiu asupra bugetelor gospodăriilor casnice din comunităţile
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rurale din Moldova care a demonstrat că drumurile şi transporturile nesatisfăcătoare au fost considerate cea mai serioasă problemă cu care se confruntă comunităţile şi satele20.
 IV. SISTEMUL ACTUAL DE FINANŢARE A DRUMURILOR
 3.9 Singura cea mai mare sursă de venit public din sectorul drumurilor a fost tradiţional accizul la petrol. În 2005, suma totală colectată prin aplicarea accizului la petrol a constituit 415,2 milioane de lei (echivalentul a 32,95 milioane de dolari SUA), însă doar un procent relativ mic din această sumă este alocat sectorului drumurilor (15% în 2005). Taxa de import pentru autovehicule a crescut brusc pe parcursul ultimilor ani pe motivul că a crescut numărul autovehiculelor importate, în special autovehiculelor de pasageri. Suma colectată în 2005 a constituit 426,8 milioane de lei (echivalentul a 33,87 milioane de dolari SUA), fiind mai mare decât venitul din accizele la petrol în acel an. Însă, nici o parte din venitul din taxele de import pentru autovehicule nu este alocat sectorului drumurilor. Alte venituri publice din sectorul drumurilor şi alocate acestui sector prin Fondul Rutier constituie 118 milioane de lei (9,36 milioane de dolari SUA). În sumar, venitul public total din sectorul drumurilor în anul 2005 a constituit 960 milioane lei (echivalentul a 76,2 milioane de dolari SUA sau 2,6% din PIB).
 Figura 3.1: Sursele de venit
 Fuel Excise Tax43%
 Import Duties for Vehicles
 45%
 Road Fund12%
 3.10 Cheltuie asifica tr
 3.11 Nivelul cheltuielilor anuale pentru sectorul drumurilor varia între valoarea minimă
 lile publice pentru sectorul drumurilor pot fi cl te în ei categorii. Prima, cheltuielile prin Fondul Rutier care în întregime sunt utilizate pentru întreţinerea şi repararea reţelei de drumuri naţionale. A doua, alocările pentru întreţinerea drumurilor locale. Şi ultima, alocările pentru investiţii în drumuri, deşi în practică, acestea aproape că nu au existat pe parcursul ultimilor ani.
 de 6,45 milioane de dolari SUA în 2001 şi valoarea maximă de circa 23 milioane de dolari în 1997. Din 2001 se manifestă o tendinţă de a mări cheltuielile pentru acest sector. În 2005, ultimul an pentru care sunt disponibile datele efective, Guvernul a cheltuit o sumă de 14,44 milioane de dolari SUA pentru sectorul drumurilor. Această sumă reprezintă echivalentul a 19% din resursele pe care Guvernul le-a colectat de la utilizatorii ai reţelei de drumuri în diverse forme de impozite, taxe şi plăţi.
 20 Proiecte cu abordarea pro-săraci: Analiza sărăciei şi socială pentru Proiectul de restructurare a transporturilor din Moldova, Raportul final, ECORYS, iulie 2003.
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3.12 Se estimează că pe motivul că condiţia generală a drumurilor din Moldova este nesatisfăcătoare, va fi nevoie de cheltuieli durabile în valoare de aproximativ 135 milioane de dolari SUA pe an pentru a stopa definitiv degradarea reţelei de drumuri din Moldova şi a efectua lucrări de întreţinere neîndeplinite. Suma necesară anual ar corespunde valorii de (i) 1,1% din valoarea de activ a reţelei de drumuri şi (ii) circa 4% din PIB. Pentru o restabilire deplină a reţelei de drumuri cheltuielile anuale necesare vor fi şi mai mari pe motivul că sunt necesare lucrări dificile de restabilire pe unele porţiuni ale reţelei.
 3.13 Cum diferă indicatorii specifici în raport cu PIB-ul pentru Moldova cu cifrele de reper general acceptate pentru ţările care menţin reţelele lor de drumuri în mod adecvat? Datele statistice compilate de către Federaţia Internaţională a Drumurilor (FID) demonstrează că ţările industrializate care în majoritatea cazurilor menţin drumurile sale în mod adecvat (i) cheltuiesc în mediu circa 1,6% din PIB-ul ţării pentru drumuri şi (ii) cheltuiesc între 2% şi 2,5% din valoarea de activ a reţelei drumurilor pentru întreţinerea şi restabilirea drumurilor. Totuşi, condiţiile în Moldova diferă mult de condiţiile în ţările industrializate, având indicatori mult mai scăzuţi privind bunăstarea generală, exprimaţi prin PIB per capta, nivelul de trafic pe drumuri, mijloace colectate de Guvern de la utilizatorii reţelei de drumuri, etc. În plus, Moldova trebuie să-şi revină după mulţi ani de insuficienţă acută de investiţii în sectorul drumurilor. Astfel, la elaborarea viitoarei strategii de finanţare a drumurilor din Moldova ar ajuta puţin aplicarea cifrelor de reper ale ţărilor dezvoltate.
 3.14 Analiza situaţiei actuale din sectorul infrastructurii drumurilor din Moldova a dezvăluit o situaţie care poate fi descrisă doar ca o criză acută. Întrebarea este cum să se depăşească această criză şi să se transforme reţeaua de drumuri. Restabilirea deplină şi imediată a întregii reţele de drumuri din Moldova până la condiţia „ca nouă” ar necesita circa 4,3 miliarde de dolari SUA - - ce nu este real pe motivul că Moldova nu va putea să-şi permită şi să mobilizeze atâtea resurse. Una din abordările mai realiste poate fi restabilirea treptată a porţiunilor distruse de drum pe termen mediu (perioadă de 10 ani), în acelaşi timp menţinând drumurile rămase în condiţie cât de bună posibilă. Este aproape sigur că Moldova va trebui să mobilizeze nu numai mai multe mijloace interne prin perceperea taxelor de la utilizatorii reţelei de drumuri, ci şi împrumuturi, credite sau granturi externe substanţiale pentru a efectua investiţiile necesare. În orice caz, restabilirea sectorului infrastructurii drumurilor din Moldova va necesita cel puţin două elemente, cum sunt: (i) un plan de finanţare pentru mobilizarea resurselor; şi (ii) schimbări instituţionale.
 3.15 Orice plan de finanţare care va avea obiectivul de a îmbunătăţi reţeaua de drumuri din Moldova mai întâi va trebui să asigure satisfacerea necesităţilor anuale în vederea efectuării lucrărilor de întreţinere a drumurilor (de rutină şi periodice). Se estimează că în fiecare an vor trebui alocate circa 95 milioane de dolari SUA numai pentru a evita deteriorarea de mai departe a reţelei de drumuri. Mai multe resurse vor fi necesare pentru finanţarea lucrărilor de întreţinere neîndeplinite21. Pentru a îmbunătăţi reţeaua de drumuri
 21 Lucrările de întreţinere neîndeplinite sunt lucrările efectuate în scopul compensării lipsei lucrărilor de întreţinere în anii precedenţi. Aceste lucrări includ în general reparaţii locale şi lucrări uşoare de restabilire.
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în următorii 10 ani, se estimează că vor fi necesari circa 160 milioane de dolari SUA pe an. În 2005, Guvernul a alocat 14,4 milioane de dolari SUA pentru întreţinerea şi reabilitarea drumurilor. Aceasta înseamnă că există un deficit de aproape 146 milioane de dolari SUA între resursele necesare şi cele alocate efectiv şi cheltuite pentru drumuri în Moldova. Cel mai recent CCTM prevede numai majorări nesemnificative ale alocărilor bugetare pentru întreţinerea drumurilor de circa 20 milioane de lei pe an, ceea ce este echivalentul unei rate de creştere de circa 12%. Este clar că nivelul planificat al cheltuielilor pentru drumuri va duce la continuarea deteriorării reţelei de drumuri.
 3.16 Principiul general de finanţare a drumurilor este că utilizatorii reţelei de drumuri trebuie să plătească cel puţin pentru costul pe termen lung de întreţinere a drumurilor. Acesta trebuie să fie şi principiul călăuzitor pentru orice plan de finanţare a drumurilor pentru Moldova. Impozitul pe carburanţi inclus în preţul gazolinei şi motorinei, şi care urmează să fie colectat direct de către Fondul de întreţinere a drumurilor, pare a avea cel mai bun potenţial şi cel mai mic cost de colectare.
 3.17 Dacă ar exista resurse suficiente, la sfârşitul perioadei de 10 ani starea generală a reţelei de drumuri din Moldova ar fi mult mai bună, ceea ar asigura durabilitatea creşterii economice. Circa 60% din întreaga reţea de drumuri şi circa 85% din drumurile naţionale vor fi în condiţie satisfăcătoare sau bună. Porţiunea rămasă a drumurilor în condiţie nesatisfăcătoare va fi pe sectorul mai puţin utilizat al reţelei. Majoritatea drumurilor vor fi într-o condiţie care poate fi menţinută şi tendinţa va fi spre îmbunătăţirea ulterioară treptată. Costurile medii de operare a vehiculelor auto (COVA) care urmează a fi suportate de utilizatorii reţelei de drumuri vor scădea considerabil. Cel mai important este faptul că finanţarea lucrărilor de restabilire a drumurilor va fi asigurată la un nivel acceptabil şi acoperită în întregime de către utilizatorii reţelei de drumuri prin intermediul taxelor corespunzătoare.
 Dacă aceste lucrări nu sunt executate într-o anumită perioadă de timp, drumurile se deteriorează atât încât devine necesar de a efectua lucrări grele de restabilire.
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Caseta 5: Experienţa cu fondurile rutiere de a doua generaţie
 În ultimele decenii s-au acumulat multiple dovezi care demonstrează clar că sistemele de drumuri din diferite ţări şi întreţinerea drumurilor sunt deseori finanţate insuficient. Fondurile rutiere au fost create în multe ţări, deoarece utilizatorii drumurilor pot fi identificaţi şi pentru că ei plătesc impozite (de exemplu, impozitul pe motorină), desemnând aranjamentele de întreţinere sau construire a drumurilor. De obicei, macro-economiştii se opuneau acestor aranjamente pe motiv că astfel de aranjamente pot submina flexibilitatea fiscală şi managementul eficient al resurselor de stat. Pe lângă aceasta, practica a demonstrat că multe din aceste prime fonduri rutiere nu au reuşit să asigure un nivel adecvat de întreţinere sau construire a drumurilor. În răspuns, în ultimul deceniu, au apărut aţa-numitele „fonduri rutiere de a doua generaţie”, care se concentrează asupra creării unui cadru transparent, previzibil şi responsabil pentru întreţinerea drumurilor. În principiu, fondurile rutiere de a doua generaţie implică utilizatorii drumurilor în gestionarea drumurilor, în fiecare an asigură suficientă finanţare pentru întreţinerea drumurilor, garantează că toate părţile îşi cunosc responsabilităţile, stabilesc clar regulile de răspundere şi identifică instrumentele de plată care sunt clar legate de utilizarea drumurilor, separat de alte impozite şi sunt simplu de administrat din punct de vedere administrativ. Această abordare promiţătoare poate servi drept mijloc eficient de gestionare a sistemelor de drumuri. Macro-economiştii de asemenea sunt de acord cu fondurile rutiere de a doua generaţie, „numai dacă se îndeplinesc condiţiile necesare”, inclusiv capacitatea suficientă, gestionarea este înfăptuită de un consiliu care nu are interese de producător şi contractor, şi altele (Potter 1997). Cu toate acestea, deoarece fondurile rutiere de a doua generaţie sunt relativ noi, în prezent există numai evaluări şi aprecieri preliminare. O evaluare recentă a fondurilor rutiere din Africa (Gwilliam şi Kumar 2003) sugerează că aceste fonduri nu au subminat flexibilitatea fiscală şi într-adevăr au îmbunătăţit gestionarea drumurilor. Cu toate acestea, evaluarea recomandă intens supravegherea finanţării pentru drumuri prin intermediul controalelor tehnice şi auditelor eficienţei. Surse: Gwilliam, Ken şi Ajay Kumar, 2003, “Cât de eficiente sunt fondurile rutiere de a doua generaţie? O evaluare preliminară,” World Bank Research Observer, Vol. 18, No. 1 (primăvara): 113-128; Potter, Barry, 1997, “Fondurile rutiere dedicate: O opinie preliminară asupra iniţiativei Băncii Mondiale,” Document de lucru al FMI 97/7; Schiavo-Campo, Salvatore şi Daniel Tommasi, 1999, Gestionarea cheltuielilor de stat (Manila: Banca Asiatică pentru Dezvoltare).
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V. CONCLUZII 3.18 Pe lângă necesitatea de a majora considerabil finanţarea pentru drumuri, există două schimbări instituţionale importante care sunt necesar de efectuat. Acestea sunt (i) reforma mecanismului actual de finanţare a lucrărilor de întreţinere a drumurilor şi (ii) modalităţile de contractare pentru efectuarea lucrărilor de întreţinere a drumurilor.
 3.19 O lecţie care poate fi învăţată din experienţa din trecut a Moldovei cu finanţarea drumurilor este că există necesitatea separării finanţării lucrărilor de întreţinere a drumurilor (din resurse predestinate) de finanţarea investiţiilor în construcţia drumurilor noi (din bugetul public naţional). În ultimii 15 ani, guvernele şi Parlamentele nu au putut să cadă de acord asupra nivelului de cheltuieli pentru întreţinerea drumurilor apropiate de nivelurile necesare. Acest eşec al voinţei politice sugerează necesitatea examinării posibilităţii înlocuirii actualului Fond Rutier cu un aşa-numitul „Fond de întreţinere a drumurilor de a doua generaţie (FID)”.
 3.20 Este evident că astăzi cea mai mare problemă în sectorul drumurilor din Moldova este insuficienţa finanţării pentru întreţinerea drumurilor. Totuşi, soluţionarea doar problemei de finanţare nu este suficientă. O a două problemă este actualul sistem de atribuire şi supraveghere a contractelor privind efectuarea lucrărilor de întreţinere a drumurilor. Această problemă este mai puţin evidentă astăzi pe motivul nivelului foarte scăzut al resurselor pentru întreţinerea drumurilor, dar la sigur va deveni o problemă foarte importantă odată ce sunt mai multe mijloace disponibile pentru întreţinerea drumurilor din Moldova. Actualul sistem de atribuire a contractelor pe baza selectării dintr-o singură sursă a firmelor locale raionale controlate de stat care efectuează lucrări de întreţinere a drumurilor are câteva deficienţe care pot rezulta în eficienţă scăzută a utilizării resurselor. Aşa dar, introducerea licitaţiei competitive pentru toate contractele de întreţinere a drumurilor, în paralel cu reforma mecanismului de finanţare pentru întreţinerea drumurilor, poate aduce beneficii importante Moldovei.
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4. GESTIONAREA REFORMEI SISTEMULUI DE REMUNERARE ÎN SERVICIUL PUBLIC
 I. INTRODUCERE
 4.1 Salarizarea în sectorul public din Moldova ca procent al cheltuielilor totale ale guvernului este una din cea mai înaltă din regiune, inclusiv câteva ţări OCED avansate. Totuşi, se planifică majorarea statelor de plată ale sectorului public până în 2009, pentru a ţine pasul cu nivelurile salariilor din economie. În ultimii ani, nivelul stabil al angajării în serviciul public şi creşterea salariilor din acest sector a făcut dificilă majorarea altor cheltuieli, în special, de întreţinere şi operaţionale, precum şi a cheltuielilor investiţionale. Deoarece se planifică că salariile din sectorul public vor creşte şi vor depăşi creşterea economică pe termen scurt, fondul de remunerare probabil ba genera presiuni fiscale şi macroeconomice semnificative şi vor continua să dezlocuiască cheltuielile de bază.
 4.2 Cu toate acestea, structura sistemului de remunerare a sectorului public are implicaţii semnificative asupra calităţii şi funcţionării eficiente a guvernului. În pofida recentelor creşteri rapide ale salariilor din sectorul public, nivelurile de compensare rămân a fi foarte mici în comparaţie cu sectorul privat. Pe lângă salariul mic, compresia salariilor în sectorul public rămâne destul de înaltă. Componenţa compensaţiilor în sectorul public este de asemenea foarte complexă şi lipsită de transparenţă. Recunoscând aceasta, Guvernul a formulat un program („Modernizarea ţării – Bunăstarea Poporului”) care preconizează un sistem de remunerare care ar putea atrage şi păstra personal calificat, stimula un profesionalism mai mare în serviciul public şi fortifica funcţionarea eficientă a guvernului.
 4.3 Apoi, schimbarea fundamentală va consta în realizarea echilibrului corect între fondul de remunerare a sectorului public care ar fi fezabil din punct de vedere fiscal şi un sistem de remunerare care ar putea atrage personal calificat şi lucrători motivaţi în sectorul public. Acest capitol prezintă evenimentele recente din sistemul de remunerare a sectorului public şi identifică oportunităţile de reducere a complexităţii şi promovării transparenţei mai bune a sistemului de remunerare. Capitolul se axează asupra sistemului de remunerare a serviciului public şi mai puţin asupra sistemului de remunerare a sectorului public care include lucrătorii sectorului public din învăţământ, ocrotirea sănătăţii şi alte sectoare. Chiar dacă serviciului public ocupă o parte relativ mică a sectorului public, axarea pe serviciul public este determinată în mare parte de programul de reformă a administraţiei publice centrale în curs de implementare. Pe lângă aceasta, problemele de angajare specifice sectorului sunt descrise în capitolele respective.22 În fine, pentru că sistemul de remunerare a serviciului civil serveşte drept jalon pentru restul 22 De exemplu, sectorul învăţământului angajează 71% din numărul total de angajaţi ai sectorului public. În comparaţie cu alte ţări, sectorul învăţământului are prea mulţi angajaţi. Reformele structurale necesare în sectorul învăţământului întru raţionalizarea cheltuielilor de stat sunt discutate în Capitolul 6.
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sectorului public, problemele discutate în acest capitol sunt de fapt comune pentru întreg sectorul public.
 II. EVENIMENTELE RECENTE DIN SISTEMUL DE REMUNERARE ÎN SECTORUL PUBLIC
 4.4 Salariile din sectorul public consumă aproape o treime din toate resursele guvernului. În 2005, fondul de salarizare a constituit circa 29% din total cheltuieli ale guvernului, reprezentând circa 10,8% din PIB. În diferite sectoare este diferită cota salariilor şi plăţilor din total cheltuieli. De exemplu, ca cotă din total cheltuieli, remunerarea personalului este mult mai mare în sectoarele învăţământ şi în ocrotirea sănătăţii (peste 50% din total cheltuieli în ambele sectoare).
 4.5 Salariile din sectorul public a crescut rapid în ultimii ani. Conform datelor prezentate de Biroul Naţional de Statistică, în perioada 1998-2004 salariile medii în sectorul administraţiei publice au crescut de la circa 400 până la 1200 de lei pe lună. În rezultatul executării treptate a Legii cu privire la sistemul de stabilire a salariilor de bază în sectorul bugetar (intrată în vigoare la 3 martie 2006), salariul mediu din sectorul administraţiei publice a continuat să crească şi în primele şase luni ale anului 2006 (atingând valoarea de 2275 de lei pe lună în iunie 2006), aproape dublându-se în raport cu valoarea acestuia din anul 2004. La fel de impresionantă a fost rata creşterii salariului mediu lunar în sistemul învăţământului public, demonstrând în iunie 2006 o creştere de 50% an de an.
 4.6 Datorită creşterii rapide a salariilor, fondul salarial al sectorului public a crescut substanţial. În anii 2004-2005, remunerarea în sectorul public (adică, salariile şi alte compensaţii şi beneficii) a crescut cu circa 20%. Conform estimărilor de creştere a salariilor din CCTM, se preconizează că fondul salarial va ajunge la peste 13% din PIB către anul 2009.23 Preţul unei astfel de creşteri a cheltuielilor publice pentru fondul salarial este reducerea cheltuielilor capitale de la 12,4% la 7,2% din total cheltuieli de stat între anii 2007 şi 2009 respectiv, după cum a fost estimat de către Ministerul Finanţelor. Acest fapt ar putea rezulta în reduceri considerabile ale cheltuielilor de întreţinere şi capitale, ce ar afecta nivelul performanţei sectorului public. Majorarea salariilor va necesita raţionalizarea structurii posturilor.
 23 Acest fond salarial estimativ include remunerarea imputată a lucrătorilor sectorului ocrotirii sănătăţii. În 2004, Guvernul a implementat reforma acestui sector prin care s-a iniţiat finanţarea serviciilor de ocrotire a sănătăţii dintr-un fond separat. Ulterior, începând cu anul 2004, cheltuielile raportate ale guvernului general nu includ cheltuielile pentru remunerarea personalului sectorului de îngrijire a sănătăţii. Aceasta reduce efectiv statele de plată ale sectorului public şi maschează problemele de durabilitate şi disponibilitate a remunerării în sectorul public. Pentru a facilita analiza bugetară, noi am inclus remunerarea sectorului ocrotirii sănătăţii în fondul total de remunerare a sectorului public.
 52

Page 74
                        

Figura 4.1: Remunerarea şi salariile ca procent din total cheltuieli de stat 2003
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 Surse: Baza de date OCED şi estimările personalului Băncii Mondiale pentru ţările noi independente.
 4.7 Statele de plată a sectorului public din Moldova sunt unele din cele mai mari din regiune. Figura 4.1 compară cheltuielile de remunerare a personalului din Moldova cu cele ale unor ţări OCED şi ţări noi independente. În medie, remunerarea şi salariile ca procent din total cheltuieli de stat reprezintă circa 21%, aproape cu o treime mai puţin ca în Moldova.24 Fondul de remunerare din Moldova a fost mai mare decât în toate ţările, cu excepţia Danemarcei.
 III. SISTEMUL DE REMUNERARE ÎN SERVICIUL PUBLIC
 4.8 Creşterile rapide ale salariilor din sectorul public au fost determinate parţial de necesitatea de a ţine pasul cu majorările agregate ale salariilor. Într-adevăr, în timp ce salariile din sectorul public au crescut rapid în ultimii ani, lucrătorii sectoarelor non-agricole ale economiei au beneficiat de creşteri şi mai mari ale salariilor medii (Figura 4.2). Nivelurile compensaţiilor din sectorul public rămân a fi foarte mici în comparaţie cu sectorul privat. În timp ce funcţionarii publici sunt plătiţi mai puţin în comparaţie cu sectorul privat la toate nivelurile, remunerarea mică relativă a managementului de mijloc şi de vârf este destul de mare. De exemplu, remunerarea primelor niveluri din managementul de vârf în sectorul privat este cu mai mult de şase ori mai mare decât salariul unui funcţionar public.25 Pe lângă salariile mici, decompresia salariilor în serviciul public rămâne destul de înaltă. În rezultatul nivelului de remunerare mic şi compresat, sectorul public din Moldova nu reuşeşte să atragă şi să reţină angajaţi calificaţi.
 24 Pentru a putea compara diferite ţări, graficul utilizează datele pentru anul 2003 (care în cazul Moldovei include remunerarea tuturor lucrătorilor sectorului public, inclusiv angajaţii sectorului ocrotirii sănătăţii). 25 În 2004, peste 59% din funcţionarii publici ai administraţiei publice au câştigat între 750 şi 2000 de lei. O treime din funcţionarii publici au primit între 100 şi 750 de lei, şi numai 8% – din managementul de vârf – au câştigat peste 2000 de lei. Pentru comparaţie, circa o treime din angajaţii sectorului financiar din sectorul privat au câştigat acelaşi salariu sau mai mult decât managerii de vârf fin sectorul public.
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Figura 4.2: Indicele salariului lunar (2002=100)
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 2002 2003 2004 Surse: Autorităţile naţionale şi estimările personalului Băncii Mondiale.
 4.9 Recunoscând necesitatea majorării nivelului de remunerare a funcţionarilor publici pentru a atrage şi păstra personal calificat, Guvernul a iniţiat o analiză funcţională a sectorului administraţiei publice centrale în 2005, cuprinzând 28 de ministere şi alte agenţii guvernamentale centrale. Obiectivul general a fost de a identifica oportunităţile de reducere a personalului neesenţial, de raţionalizare a proceselor din guvern şi de promovare a productivităţii sectorului public. Analiza funcţională trebuie să determine dacă reducerile de personal pot asigura economii suficiente, astfel încât să permită îmbunătăţirea condiţiilor de remunerare în sectorul public reformat. Primii indici dezvăluie suprapuneri funcţionale, ineficienţe şi dublarea funcţiilor între agenţiile subordonate. Pe lângă utilizarea ineficientă a resurselor publice, menţinerea organizaţiilor cu o coordonare fragmentată şi slabă, cu funcţii identice creează confuzii între consumatori şi agenţi economici, precum şi diluează responsabilitatea pentru implementarea politicilor. Astfel, restructurarea instituţională poate (i) produce economii şi (ii) îmbunătăţi eficienţa tehnică a administraţiei publice.
 4.10 Analiza funcţională iniţială a demonstrat că lichidarea suprapunerilor funcţionale şi inconsecvenţelor în alocarea funcţiilor pot rezulta în reduceri modeste de personal. Însă, reducerile de personal nu au fost pe deplin implementate către a doua etapă a analizei funcţionale din 2006. Se preconizează că cea de-a doua analiză funcţională, având un spectru mai larg şi care cuprinde serviciile subordonate şi desconcentrate, va dezvălui relevanţa funcţiilor, bugetelor şi angajărilor de personal în cinci sectoare principalele. Se prevede că excesul de forţă de muncă va fi identificat prin intermediul unei grupări mai eficiente a împuternicirilor, funcţiilor, structurilor organizaţionale şi angajărilor de personal.
 4.11 Banca Mondială, cu sprijinul financiar al Departamentului pentru Dezvoltare Internaţională din Marea Britani (DfiD) a efectuat un studiu asupra sistemului de
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salarizare în sectorul public. Studiul a dezvăluit punctele slabe ale sistemului actual de management al personalului şi deficienţele sistemului de salarizare în sectorul public. Marea dificultate de a obţine date despre salariile actuale în sectorul administraţiei publice reprezenta un indice serios al existenţei aranjamentelor inadecvate de gestionare a statelor de salarii ale guvernului. În plus, lipsa informaţiei centralizate în mod potrivit şi exacte privind veniturile individuale actuale ale funcţionarilor publici nu favorizează gestionarea eficientă a cheltuielilor de personal. Cheltuielile publice pentru salarizarea sectorului public constituind aproximativ o treime din cheltuielile totale ale bugetului public, lipsa monitorizării şi a unui mecanism de control eficient al acestor cheltuieli diminuează controlul fiscal general de către guvern.
 4.12 Studiul sistemului de remunerare a serviciului civil indică următoarele:
 4.13 În primul rând, structura sistemului de salarizare în serviciul public din Moldova este complexă şi în rezultat nu este suficient de transparentă. Remunerarea totală (încasată) a funcţionarilor publici este compusă din trei componente: salariul de bază, determinat în dependenţă de grad, suplimente şi bonus de performanţă. Anterior aplicării legii noi cu privire la sistemul de remunerare în sectorul public, în medie salariul de bază era mai mic decât o treime din salariul total. Partea variabilă a salariului, compusă din suplimente şi bonusuri, era enormă, netransparentă şi aproape neprevizibilă. Lipsa predictibilităţii rezultă din lipsa criteriilor formale pentru stabilirea bonusurilor de performanţă, discreţiei manageriale substanţiale în acordarea bonusurilor, absenţa analizei sistematice preliminare sau ulterioare a nivelelor salariilor şi a bugetului pentru cheltuieli neprevăzute. Această situaţie a fost îmbunătăţită în urma aplicării legii noi, prin intermediul majorării nivelelor salariului de bază astfel încât acestea să constituie aproximativ 50% din totalul salariilor funcţionarilor publici, după cum este demonstrat de analiza salariilor a aproximativ 900 de posturi.
 4.14 În al doilea rând, discreţia considerabilă, lipsa criteriilor uniforme pentru stabilirea statului de salarii în cadrul organizaţiilor bugetare, precum şi lipsa unei supravegheri independente oferă puţine certitudini că funcţionarii publici primesc salarii egale pentru lucru egal. În comparaţie cu practicile care predomină în ţările membre ale OCED, unde salariul total reflectă în mare măsură poziţia ocupată în serviciul public şi salariul de bază derivă din estimarea valorii postului în baza fişei de post, în Moldova calităţile individuale ale angajatului deţin o pondere mare în determinarea salariului total. Suplimentele pentru gradul superior, rang şi stagiul în serviciul public împreună cu bonusurile lunare determinate în mod discreţionar reprezintă o pondere substanţială în salariul total. Acest fapt distorsionează legătura dintre valoarea postului şi salariul total. Experienţa ţărilor membre ale OCDE demonstrează că salariul de bază, determinat în dependenţă de grad, trebuie să constituie 80-90% din salariul total. Mai mult decât atât, principiul aplicat în practica internaţională este că gradul deţinut în cadrul serviciului public mai degrabă corespunde complexităţii postului, după cum este descris în fişa de post, decât apreciază calităţile personale ale deţinătorului acestui post. În Moldova, suplimentul pentru gradul superior nu se determină în dependenţă de evaluarea formală a calificărilor şi performanţei, astfel oferind motivaţii distorsionate angajatului şi care nu stimulează creşterea profesională şi dorinţa de a-şi asuma mai multe responsabilităţi şi
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sarcini mai complexe. Astfel, sistemul de salarizare nu oferă motivaţii pentru sporirea calităţii administraţiei publice.
 4.15 În Moldova, clasificarea posturilor se află numai în raport indirect cu conţinutul funcţiei. Posturile în serviciul public din Moldova sunt clasificate pe rang şi clasă. Există trei ranguri, fiecare având trei clase. Rangurile sunt determinate în raport cu funcţia deţinută, pe când clasele reflectă realizările individuale. Studiul a analizat clasificările unor posturi comune din două agenţii centrale şi a demonstrat că posturi identice au fost clasificate diferit. Astfel, funcţia de „şef adjunct de direcţie”, precum şi funcţia de „specialist principal” erau plasate la nivelul rangului 2 şi rangului 3 cu o alegere deplină de clase. În mod similar, funcţia de „şef de direcţie” era plasată la nivelul rangului 1 şi rangului 2. Acest fapt ilustrează că rangurile şi clasele nu pot fi un indice bun al nivelelor de salarizare. O astfel de lipsă de consecvenţă între conţinutul funcţiei şi locul acesteia în ierarhie cauzează distorsiuni ale nivelele de salarizare în cadrul sectorului administraţiei publice şi distorsiunea principiului salariu egal pentru lucru egal. Atunci când nu există o legătură între clasificarea postului, salariu şi conţinutul postului angajaţii sunt nemulţumiţi de salariu şi nemotivaţi. Urmând practicile internaţionale de succes, Moldova trebuie să considere introducerea unui sistem uniform de gradare a posturilor, care ar corespunde fişelor de post standardizate şi ar fi utilizat în scopul determinării salariului de bază. Trebuie elaborată o metodologie de estimare a valorilor posturilor, bazată pe criterii obiective şi măsurabile, care ar servi la producerea unui sistem de gradare a posturilor sprijinind astfel sistemul de salarizare.
 4.16 În al treilea rând, salariile din serviciul civil rămân destul de comprimate. Coeficientul de decompresie, determinat de raportul celui mai înalt nivel salarial faţă de cel mai jos nivel, pentru eşantionul supus analizei în studiul efectuat de DFID, a constituit 8,8. Acest rezultat este în perfect acord cu practicile internaţionale. Totuşi, analiza profundă dezvăluie că între 85% din funcţionarii publici care primesc cele mai mici salarii, coeficientul de decompresie constituie doar 2,5. Un astfel de rezultat poate fi condiţionat de salariile semnificativ mai înalte ale managementului de vârf, pe când salariile majorităţii funcţionarilor publici diferă foarte puţin. Implicaţia este că sistemul de remunerare oferă motivaţii insuficiente pentru dezvoltarea carierei profesionale şi reţinerea în serviciul public.
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Figura 4.3: Compresia salariilor serviciului civil
 4.17 Într-adevăr, funcţionarii publici tineri, cu un nivel înalt de studii şi care cunosc limbi străine sunt atraşi de funcţiile mai bine plătite din sectorul privat. În mod alternativ, ei caută funcţii mai bine plătite de consultanţi ai organizaţiilor guvernamentale care implementează proiectele finanţate de donatori. Acest fapt are un impact negativ asupra perspectivelor de consolidare a capacităţii administraţiei publice. O altă consecinţă importantă a compresiei salariului la un nivel ierarhic mai inferior este faptul că managerii de vârf nu vor putea conta din plin pe personal că aceştia îşi vor îndeplini lucrul la un nivel înalt. Astfel, managerii din Moldova îndeplinesc o mare parte din lucru care în mod normal trebuia să fie îndeplinit de personalul inferior în ţările membre ale OCED. Deci, în sectorul administraţiei publice din Moldova foarte puţin se practică delegarea responsabilităţilor. Acest fapt cauzează apariţia unui cerc vicios de muncă suplimentară a funcţionarilor publici superiori, lipsa atenţiei acestora asupra problemelor de ordin strategic, nemulţumirea de munca de rutină la nivelele inferioare şi lipsa posibilităţilor de transferare a cunoştinţelor şi experienţei nivelelor inferioare în cadrul ierarhiei.
 4.18 În fine, managementul performanţei personalului în Moldova nu este suficient dezvoltat şi reglementat. În practică, bonusuri suplimentare pot fi acordate lunar în corespundere cu evaluarea managerială (în majoritatea cazurilor fiind nedocumentată) a performanţei funcţionarului public pe luna precedentă. Nu există criterii formale privind aprecierea performanţei sau mărimea şi frecvenţa acordării bonusurilor de performanţă. Astfel de bonusuri de tip alocaţie sunt finanţate din economisirile care rezultă din posturile vacante din cadrul organizaţiei.
 4.19 Studiul asupra sistemului de salarizare în serviciul public a determinat că managerii exercită multă discreţie la acordarea bonusurilor. Bonusurile, care nu au legătură cu o apreciere formală, sunt aşteptate de toţi funcţionarii publici mai mult sau mai puţin ca un supliment permanent la salariu, indiferent de nivelul lor de performanţă. Acest fapt devine o demotivare serioasă pentru funcţionarii publici de a-şi spori performanţa. Prin contrast, în alte ţări sistemele robuste de management al performanţei prevăd ca performanţa să fie planificată, monitorizată, evaluată formal şi apreciată, de obicei anual. În Moldova, „atestarea” reprezintă un proces care se aseamănă cu procesul
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de evaluare a performanţei. Aceasta se efectuează o dată la trei ani în scopul determinării acordării următorului grad sau clasă. Trecerea la o clasă nouă rezultă în acordarea unui anumit supliment permanent.
 4.20 Se presupune că dezvoltarea sistemului de management al performanţei va dura. Acest proces necesită reguli clare, existenţa sistemelor eficiente de management al personalului, controale interne şi un grad de supraveghere centrală de către organul de conducere din serviciul public. Conform studiilor OCDE, rolul managementului performanţei nu trebuie exagerat. Mai degrabă un sistem adecvat de gradare, managementul carierei şi un salariu adecvat atrag şi reţin funcţionarii publici decât un sistem de bonusuri ad hoc aplicat în lipsa unor reguli clare şi supravegheri corespunzătoare. Astfel, prioritatea în cazul Moldovei trebuie să fie elaborarea unui sistem de gradare transparent, bazat pe fişele de post şi a unor reguli clare cu privire la progresul în carieră în raport cu realizările durabile în performanţă.
 IV. OPŢIUNI ALE REFORMEI REMUNERĂRII ÎN SERVICIUL PUBLIC
 4.21 În rezumat, actualul sistem de salarizare în serviciul public este complex, netransparent, necompetitiv şi nu oferă motivarea necesară pentru majorarea productivităţii sectorului public. Guvernul se confruntă cu probleme în vederea evaluării datelor sigure privind salariile individuale pentru a efectua o analiză şi elabora un sistem de salarizare mai eficient. Sistemul centralizat de management al statului de salarii, care ar asigura compatibilitatea orizontală şi transparenţa salariilor, nu poate fi implementat din cauza structurii sistemului actual care permite luarea deciziilor în mod discreţionar. Fişele de post nu sunt structurate pe baza unor criterii identificabile şi măsurabile, dependente de valoarea postului. Nu există o cultură a unui sistem eficient de management al performanţei. Numeroasele suplimente şi bonusuri nu oferă motivaţiile adecvate pentru creşterea profesională şi sporirea performanţei. Astfel, puţin probabil că calitatea administraţiei publice poate fi îmbunătăţită fără efectuarea unor schimbări radicale ale sistemului de salarizare în serviciul public.
 4.22 Pentru a crea un sistem motivant de salarizare în serviciul public, nu este suficient de a ridica nivelul acestuia. Este necesar de a realiza o legătură dintre nivelul de salarizare pe de o parte şi efortul angajatului, calificările necesare şi rezultatul fiecărui post pe de altă parte. Majorarea dispersiei salariilor (sau a decompresiei) şi consolidarea multiplelor suplimente salariale în salariul de bază şi menţinerea la un nivel constant a fondului salarial vor fi elementele cheie ale unui program bun de reforme. Există un şir de acţiuni asemănătoare celor întreprinse de ţările care au implementat un sistem eficient de remunerare în sectorul public.
 4.23 În primul rând, în scopul realinierii practicilor actuale de salarizare şi gradare cu un sistem eficient de salarizare în serviciul public, este nevoie de o abordare care s-ar baza pe următoarele principii:
 • salariul lunar garantat plătit regulat se bazează pe salariul convenit pentru această funcţie (sau post), şi nu este „asamblat” dintr-un şir de elemente de salarizare care au puţină relevanţă pentru această funcţie;
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• sistemul de salarizare este elaborat în jurul unei structuri clare de gradare a posturilor, unei metodologii recunoscute şi unui proces de gradare a posturilor;
 • structura de gradare a posturilor permite un grad mai mare de progresare în carieră prin intermediul promovărilor la nivelele non-manageriale ridicate;
 • clasificările de salarizare în raport cu gradul postului (sau scalele de salarizare) prevăd progresarea salariului regulat în dependenţă de stagiu şi permit progresarea accelerată pentru a reflecta performanţa individuală în funcţia deţinută;
 • permite un grad limitat de discreţie în acordarea bonusurilor suplimentare determinate în raport cu nivelul performanţei în cadrul aranjamentelor generale de finanţare din cadrul serviciului public; şi la o etapă mai târzie
 • sistemul de apreciere a performanţei este elaborat astfel încât să sprijine aprecierea performanţei şi procesul de dezvoltare a carierei.
 4.24 În al doilea rând, elaborarea unui nou sistem de salarizare este un exerciţiu tehnic de lungă durată. El trebuie efectuat sub îndrumarea specialistului în elaborarea sistemelor de salarizare. Mai jos urmează o descriere a secvenţei etapelor indicative recomandate pentru elaborarea unui sistem de salarizare.
 A. Elaborarea fişelor de post (FP) pentru toate posturile tipice din cadrul serviciului public. FP pot fi elaborate de un grup de analişti instruiţi în domeniu pe baza unor chestionare structurate privind postul, care includ următoarele elemente:
 • scopul postului; • responsabilităţile cheie; • principalele însărcinări; • gradul de responsabilitate în vederea organizării serviciului,
 managementului personalului şi resurselor; • gradul de participare la luarea deciziilor; • contacte şi reprezentare; şi • cunoştinţele, calificările şi experienţa necesară.
 B. Elaborarea sistemului de evaluare a postului, care ar servi drept îndrumar în procesul de evaluare a valorii (sau nivelului) anumitor factori privind postul.
 C. Evaluarea şi gruparea posturilor în raport cu valoarea şi ponderea factorilor
 postului în scopul stabilirii parametrilor unei structuri de gradare.
 D. Determinarea parametrilor structurii de gradare: numărul necesar de grade, numărul relevant de puncte în cadrul fiecărui grad pentru a ţine cont de progresarea treptată a salariului şi pentru a diferenţia posturile concrete cu aceiaşi denumire; mărimea adecvată a etapelor de la un punct la altul în cadrul gradului; nivelul de suprapunere a gradelor adiacente, etc.
 E. Introducerea posturilor tipice în structura de gradare.
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F. Efectuarea unui exerciţiu de simulare a determinării salarizării în scopul determinării nivelurilor de salarizare care ar corespunde posturilor tipice din cadrul statului realist de salarii din serviciul public.
 G. Reclasificarea posturilor în cadrul sectorului administraţiei publice şi crearea unei
 baze de date a posturilor. Validarea ulterioară a sistemului de gradare în domeniul salarizării prin intermediul unui exerciţiu de simulare.
 H. Elaborarea proiectului unui act normativ care ar determina sistemul de salarizare
 şi regulile de progresare în carieră în dependenţă de rezultatele evaluării performanţei.
 I. Instruirea managerilor de personal în evaluarea posturilor.
 J. Elaborarea regulilor şi procedurilor de management al performanţei.
 4.25 Abordarea propusă va necesita abandonarea tradiţiei vechi de a acorda suplimente la salariu în raport cu stagiul, deoarece nu stagiul va determina funcţia pe care poate s-o deţină funcţionarul public şi salariul, ci competenţa acestui funcţionar de a-şi îndeplini lucrul. În noul sistem va fi eliminată acordarea bonusurilor lunare. În schimb, va fi efectuată o evaluare anuală formală a performanţei care va rezulta în revizuirea gradului şi nivelului de salarizare al funcţionarului public. Suplimentele la salarii administrate în prezent pentru „munca în condiţii de intensitate înaltă” trebuie stopate, iar existenţa unor astfel de condiţii să fie reflectată în fişa de post şi să rezulte într-un salariu de bază mai mare (spre ex. clasificarea la un punct mai înalt în cadrul gradului). Astfel, măsurile propuse vor rezulta într-o aliniere mai eficientă a sistemului de salarizare cu posturile şi în realizarea principiului: salariu egal pentru muncă egală. Când salariul va reflecta factorii importanţi privind postul decât careva calităţi personale, sistemul de salarizare va fi perceput mai mult ca un sistem just. Mai mult decât atât, apreciind competenţele şi performanţa, noul sistem de salarizare va motiva dezvoltarea profesională, iniţiativa şi performanţa sporită.
 4.26 Munca care este necesară pentru a elabora un sistem nou de salarizare este enormă. E posibil să fie nevoie de cel puţin doi ani pentru a trece toate etapele necesare de a elabora şi implementa un sistem de salarizare justificat din punct de vedere analitic. La fel de important este ca sistemul de management al personalului să fie dezvoltat în continuare ca să sprijine aplicarea efectivă a sistemului de gradare, planificare a carierei, apreciere a performanţei şi management al carierei în cadrul noului sistem de salarizare.
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5. CREŞTEREA CALITĂŢII ŞI ACCESULUI LA SERVICIILE DE ASISTENŢĂ MEDICALĂ
 I. INTRODUCERE
 5.1 Indicatorii sectorului sănătăţii s-au deteriorat rapid pe parcursul anilor 1990 şi către anul 2000 cheltuielile pentru sănătatea publică constituiau doar 2,9% din PIB. Mai mult ca atât, prestatorii de asistenţă medicală se confruntau cu un nivel sporit al datoriilor, care subminau funcţionarea sistemului sănătăţii şi au creat premise pentru creşterea nivelului de plăţi neoficiale. Chiar dacă finanţarea bilaterală şi cea din partea donatorilor au atenuat parţial povara, nivelul satisfacţiei cu sistemul era scăzut şi 33% din toate persoanele ce prezentau probleme de sănătate nu erau în stare să acceseze serviciile de sănătate pe motiv de lipsă de bani.
 5.2 La sfârşitul anilor 1990, Moldova a iniţiat reforma sectorului ocrotirii sănătăţii, care s-a axat asupra fortificării asistenţei medicale primare (AMP) şi restructurarea sectorului spitalicesc. Progrese remarcabile au fost realizate odată cu introducerea asigurărilor medicale, transformând spitalele din instituţii bugetare în entităţi în autogestiune, şi fortificând asistenţa medicală primară. Către 2005, cheltuielile publice pentru sănătate au revenit la 4,3% din PIB şi cifrele pentru cheltuielile de sănătate pe locuitor sunt acum la cel mai înalt nivel de la declararea independenţei.
 5.3 Toţi aceşti factori au ajutat sistemul să contracareze tendinţele negative de la sfârşitul deceniului şi de la începutul mileniului. S-au îmbunătăţit rezultatele – în ceea ce priveşte gama largă de indicatori ai sănătăţii, protecţia financiară a populaţiei, reacţia sistemului la necesităţile populaţiei şi satisfacţia populaţiei. Între anii 2000 şi 2005, de exemplu, ratele mortalităţii copiilor s-au micşorat cu 32% (de la 18 decese la 1000 nou-născuţi vii până la 12 în 2005). Aproximativ în aceiaşi perioadă, mortalitatea maternă a descrescut cu 60% (de la 43,9 decese per 100,000 nou-născuţi în 2001 până la 18,6 în 2005). Cu toate acestea, ratele mortalităţii şi morbidităţii în Moldova rămân a fi prea înalte în comparaţie cu ratele regionale ale UE. Ratele mortalităţii copiilor (RMC) sunt de 2,5 ori mai mari în Moldova decât în UE, în timp ce ratele mortalităţii materne sunt de 4 ori mai mari, ratele incidenţei tuberculozei sunt de 11 ori mai mari şi ratele incidenţei HIV-SIDA sunt de 1,3 ori mai înalte. Dacă Moldova doreşte să ajungă la ratele UE în termen mediu şi lung, vor fi necesare eforturi semnificative.
 5.4 În pofida acestor realizări semnificative, sectorul spitalicesc continuă să fie împovărat de capacitate excesivă. Plăţile neformale continuă să constituie o sursă importantă de venit în sistem, şi practicile clinice au fost modificate doar puţin pentru a promova o asistenţă medicală mai eficientă din punct de vedere cost-beneficiu şi a iniţiativelor de îmbunătăţire a calităţii. Pentru a continua investiţiile în sistemul de ocrotire a sănătăţii este necesar să se implementeze reforme adiţionale pentru a îmbunătăţi funcţionarea şi rentabilitatea sistemului. Sunt necesare schimbări intra-sectoriale de alocare a cheltuielilor pentru a obţine spaţiul fiscal pe care se vor baza succesele recente. Acest capitol se concentrează asupra unui şir de probleme legate de
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performanţa sectorului ocrotirii sănătăţii, cu accent pe îmbunătăţirea eficienţei cheltuielilor pentru acest sector. Aici se prezintă direcţiile strategice pentru reforma sectorului sănătăţii care pot fi integrate în buget pe termen mediu şi lung.
 II. SISTEMUL ACTUAL DE CHELTUIELI MEDICALE
 5.5 Cheltuielile totale pentru sănătate, publice şi private, în Moldova au cunoscut o creştere după criza din anul 1999. Ca cotă din PIB, că cheltuielile totale pentru sănătate au crescut de la 6,5% din PIB în 2001 până la 9,8% din PIB în anul 2005, ce este peste nivelul mediu al ţărilor din UE. O porţiune semnificativă a acestei creşteri este rezultatul majorării cheltuielilor publice pentru sănătate. Cheltuielile publice pentru sănătate ai crescut de la 2,8% până la 4,3% din PIB (inclusiv toate ministerele /agenţiile şi nivelurile guvernului). Din anul 2005, cheltuielile publice pentru sănătate reprezintă circa 11,3% din total cheltuieli de stat.
 Tabelul 5.1: Componenţa cheltuielilor pentru sănătate în 2005 (milioane lei)
 Sursa 2005 % din
 TCS Ministerul Sănătăţii 268,8 7,8% Compania Naţională de Asigurări în Medicină 1108,0 32,5% Cheltuieli locale 35,3 1,0% Alte ministere (Apărării, Transport, Cancelaria de Stat, Ministerul Afacerilor Interne, etc.) 161,3 4,7%
 Cheltuieli publice pentru sănătate, sub-total 1571,8 46,1% Donatori 259,4 7.6% Co-finanţare formală 224,1 6.6% Co-finanţare neformală 443,5 13.0% Comp. farmaceutice private 711,1 20.8% Asigurări private şi Non-profit 56,1 1.6% Cheltuieli private pentru sănătate, sub-total 1434,8 42.0% Cercetare şi inovaţii 59,1 1.7% Învăţământ medical 18,3 0.5% Total Cheltuieli directe pentru sănătate 3335,1 Total Cheltuieli pentru sănătate (TCS) 3412,5 100%
 Sursa: Ministerul Sănătăţii şi Protecţiei Sociale.
 5.6 Introducerea sistemului de asigurare medicală obligatorie în 2004 a schimbat semnificativ componenţa cheltuielilor pentru sănătate în Moldova şi a contribuit la majorarea participării Guvernului în bugetului public naţional pentru sănătate. Pe lângă aceasta, s-a majorat importanţa guvernului central pentru sectorul sănătăţii – de la 61% din total în 1995-2003 până la 88% din cheltuieli în 2005 – municipalităţile şi autorităţile locale participând marginal la finanţare (Tabelul 5.1). Către anul 2005, toată finanţarea oferită de Compania Naţională de Asigurări în Medicină /CNAM) se estimează la aproape 39% din total cheltuieli pentru sănătate şi 80% din totalul cheltuielilor publice în
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2005. Cu toate acestea, trebuie de menţionat că 63% din finanţarea CNAM încă provin din transferurile de la buget.
 5.7 Cheltuielile private pentru sănătate sunt formate în mare parte din plăţi formale şi neformale din cadrul schemei de asigurare medicală şi procurarea medicamentelor din farmacii private. În pofida majorării cheltuielilor publice pentru sănătate, cheltuielile directe încă reprezintă o mare parte din finanţarea sănătăţii. În 2005, cheltuielile private pentru sănătate reprezentau 41,8% din total cheltuieli pentru sănătate. Pentru comparaţie, media în ţările CSI a fost de 35%, în timp ce în UE, această cifră este de 23%. Deşi înregistrează o tendinţă de micşorare, plăţile neformale sunt de aproape 2 ori mai mari decât plăţile formale. În fine, din cauza fondurilor publice insuficiente pentru medicamente (cheltuielile sectorului public reprezintă 20% din cheltuielile totale pentru medicamente), procurarea medicamentelor din farmaciile private reprezintă cea mai mare parte a cheltuielilor private pentru sănătate. Costul medicamentelor sunt principalul factor ce contribuie la lipsa protecţiei financiare.
 5.8 După categoria bugetară, jumătate din toate cheltuielile publice sunt alocate pentru cheltuielile de personal (Figura 5.1). Împreună cu sectorul învăţământului, sectorul ocrotirii sănătăţii deţine una din cele mai mari proporţii de cheltuieli de personal în cadrul guvernului central. În ultimii doi ani, numărul personalului din sectorul ocrotirii sănătăţii s-a micşorat (până la 48,498 în 2005). Chiar dacă aproape jumătate din personalul sectorului ocrotirii sănătăţii încă lucrează la nivel de raion, asigurarea medicală a dus la trecerea bruscă a lucrătorilor din sectorul public al ocrotirii sănătăţii din instituţiile raionale şi municipale în cele republicane. La nivel naţional, cea mai mare parte a angajaţilor constituie surori medicale (43% din total), fiind urmate de asistenţi şi alţi lucrători (39%) şi doctori (18%). Deşi în comparaţie cu alte ţări, remunerarea în acest sector este mică (salariu mediu lunar de circa 60 de dolari SUA), salariile reale din sector au crescut rapid (42% în perioada 2003 – 2005).
 Figura 5.1: Componenţa cheltuielilor publice pentru sănătate după conturi bugetare, media pentru anii 2003-2005
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5.9 Cota mai joasă a cheltuielilor destinate medicamentelor ar putea fi explicată prin neajunsul acut recidivant de medicamente în cadrul instituţiilor medicale de tip staţionar; majoritatea spitalelor se află în posesia a doar câteva preparate medicamentoase foarte esenţiale, achiziţionate centralizat şi a unor cantităţi minuscule de medicamente donate. Cu toate acestea, la nivel republican, se alocă circa 21% din bugetul instituţiilor medicale pentru procurarea medicamentelor. Experienţa internaţională sugerează că există loc pentru îmbunătăţirea eficienţei. În mod similar, în sistemele cu cele mai bune practici, cheltuielile pentru serviciile comunale reprezintă circa 5% din buget – cu 3 puncte procentuale mai puţin ca în Moldova.
 5.10 Moldova a obţinut realizări frumoase în procesul de consolidare a spitalelor, reducând numărul acestor facilităţi de la 265 în 1995 până la 65 în 2002. Consolidarea spitalelor s-a dovedit a fi cheia reducerii costurilor fixe ale sistemului. În pofida acestei reduceri semnificative a infrastructurii, menţinerii infrastructurii şi procurării echipamentului se alocă foarte puţine resurse. Majoritatea spitalelor rămase şi-au depăşit perioada de exploatare. În timp ce parametrii internaţionali indică că uzura deplină a unui spital durează 25-33 ani, vârsta medie a unui spital moldovenesc tipic este de circa 45 ani. Un sondaj recent in instituţiile medicale din trei raioane a dezvăluit că o treime din unităţile evaluate au acoperişul, uşile şi ferestrele deteriorate, o pătrime au podelele stricate şi aproape o jumătate au mobila stricată.
 III. PERFORMANŢA SECTORULUI SĂNĂTĂŢII
 5.11 Asigurarea acoperirii universale cu asigurare medicală este unui din obiectivele cheie ale sistemului de asigurări medicale din Moldova. Deoarece primele de asigurare medicală acoperă în prezent numai o pătrime din cheltuielile publice pentru sănătate, durabilitatea financiară a sistemului ocrotirii sănătăţii este ameninţată de participarea redusă a grupurilor active ale populaţiei. Din anul 2005, 74,8% din populaţia Moldovei a fost inclusă în sistemul de asigurări medicale obligatorii. În timp ce copii cu vârsta de până la 18 ani şi pensionarii sunt acoperiţi în totalitate de asigurarea medicală, mai puţin de jumătate din persoanele din grupa de vârstă de 25-44 ani fac parte din sistemul de asigurări medicale obligatorii. Din cele 25% din populaţie care nu sunt asiguraţi, aproape 70% (sau circa 17% din toate persoanele lucrătoare) sunt angajaţi oficial (în mare parte în sectorul agricol), restul fiind şomeri. Oraşele mai mari sau municipiile au rate de acoperire cu mult mai mari, fapt datorat ratelor mai mari înregistrate la Chişinău, unde 85% din populaţie este acoperită. Discrepanţa în acoperire pe diferite raioane este considerabilă. Populaţia din primele zece raioane / municipii are o acoperire cu asigurări medicale în medie în proporţie de 81%, în timp ce ultimele zece raioane / municipii cu cele mai joase rate de acoperire au relevat în medie o acoperire de 63%. Majorarea contribuţiilor salariale la veniturile totale ale CNAM, micşorându-se astfel, dependenţa de transferurile de la buget, este una din principalele provocări ale sistemului în anii apropiaţi. 5.12 Accesul la îngrijire medicală. Dovezile prezentate de diverse surse sugerează că accesul la serviciile de asistenţă medicală în Moldova este satisfăcător şi că sistemul de
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AMP a sporit accesul la ele pentru persoanele cu poliţă de asigurare medicală. În Moldova, 97,1% din gospodăriile casnice se află la o distanţă de cinci km depărtare de la cea mai apropiată instituţie de asistenţă medicală, 93,5% din gospodăriile casnice au nevoie de mai puţin de o oră pentru a ajunge la un prestator de asistenţă medicală şi 87% din gospodăriile casnice se află la o distanţă nu mai mare de cinci km şi necesită mai puţin de o oră pentru a ajunge la o instituţie de asistenţă medicală primară. Asigurările medicale “au înlăturat sau au redus considerabil” barierele şi au permis persoanelor cu poliţă de asigurare medicală să obţină un acces mai bun la îngrijiri. Dovezile furnizate de studiile privind gospodăriile casnice indică nu numai că persoanele cu poliţă de asigurare medicală sunt mai bine acoperite cu servicii ale medicilor de familie (MF) (87% din cei cu poliţă medicală de asigurare sunt acoperiţi cu servicii ale MF vizavi de 48% din cei fără poliţă de asigurare medicală), dar, ca rezultat, aceştia fac uz mai intens de serviciile MF (3,2 vizite pe an la MF faţă de 2,8 vizite în rândul celor fără poliţă de asigurare medicală).
 5.13 Calitatea îngrijirii medicale. Chiar dacă accesul s-a îmbunătăţit, analiza calităţii indicatorilor de ocrotire a sănătăţii sugerează că sistemul de ocrotire a sănătăţii din Moldova nu funcţionează adecvat. Ratele mortalităţii spitaliceşti a pacienţilor a crescut cu 10% în perioada 2002-2005. ratele de acoperire sunt foarte mici în ceea ce priveşte determinarea nivelului de colesterol, mamografii şi vaccinare împotriva gripei, şi moderat în ceea ce priveşte măsurare tensiunii sangvine. Pentru toţi aceşti indicatori ai calităţii, Moldova rămâne în urmă jaloanele internaţionale. Peste 80% din populaţia Moldovei consideră că calitatea sectorului de ocrotire a sănătăţii este o problemă şi că sectorul are nevoie de schimbări considerabile pentru a-şi îmbunătăţi performanţa. Pe lângă aceasta sunt şi alte probleme, aşa ca absenţa abordărilor managementului clinic (protocoale, algoritme integrale de tratament, etc.), un sistem adecvat de plată pentru a promova calitatea serviciilor medicale şi insuficienţa serviciilor doctorilor de familie în aproximativ 30% din raioane.
 Tabelul 5.2: Calitatea şi indicatorii îngrijirii sănătăţii
 % măsurat nivelul
 colesterolului în sânge
 % măsurat tensiunea sangvină
 % vaccinaţi contra gripei în ultimii 2 ani
 % mamografii în ultimii 2 ani
 Moldova 8,8 69 16,6 13,3
 Jalon 75 55-90 70 70
 5.14 Deşi, începând cu anul 2000, nivelul cheltuielilor publice pentru sănătate a crescut, eficacitatea generală nu s-a ameliorat corespunzător (vezi Tabelul 5.3). Eficienţa spitalelor poate fi măsurată din trei perspective. Prima se referă la indicatorii productivităţii, adică, numărul de externări ce revin unui medic. În 2005, spitalele din Moldova au raportat 58 externări per doctor, indicator ce s-a îmbunătăţit nesemnificativ în ultimii ani. A doua măsură se referă la utilizarea resurselor şi durata medie de spitalizare (DMS). În 2005, rata de ocupare a patului spitalicesc a fost de 66%,
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considerată conform standardelor internaţionale a fi de la moderat la mic. Circa 44% din spitale au mai multe paturi decât le este necesar. În timp ce durata medie de spitalizare s-a micşorat în ultimii ani, ea este cu circa 17% mai mare decât în UE. Mecanismul existent de plată a majorat stimulilor de a prelungi durata de spitalizare. Ultima măsură este perspectiva ar putea fi optimizarea cheltuielilor, măsurată prin costul fiecărei externări. În ultimii ani, costul externării a crescut, ceea ce este rezultatul majorării bugetelor şi micşorării numărului de externări. În fine, performanţa slabă se observă la capitolul randament şi indicatorii de optimizare a cheltuielilor. Randamentul s-a majorat nesemnificativ, în timp ce indicatorii costurilor au crescut pe parcursul anilor din majorării bugetelor şi reducerii numărului de paturi şi activităţii spitaliceşti.
 Tabelul 5.3: Indicatorii eficienţei pentru sectorul asistenţei medicale din Moldova
 Productivitate Externări ce revin unui
 medic Progres minor; ratele productivităţii au crescut cu circa 1 procent în anii 2003-2005. Performanţă inegală, în funcţie de categorie de spital şi raion
 Gradul de ocupare al spitalului
 Rata de ocupare spitalicească
 Rata medie este de la moderat la scăzută (66%), dar cu dinamică în descreştere pe parcursul anilor 2002-2004; redresare minoră în anul 2005. O discrepanţă vastă între ratele de ocupare între spitalele republicane. Rata ocupării în Moldova este printre cele mai joase în Europa Dinamică ascendentă în RPS de la 25 la 27 pacienţi pe pat pe an. Potrivit analizei LASSO, 40% din spitale au o performanţă bună şi 44% din spitale au o capacitate excesivă de paturi spitaliceşti. În rândul spitalelor cu performanţă precară, 43% au un exces de paturi datorită lipsei cererii pentru serviciile sale, în timp ce restul 57% au probleme cu spitalizarea excesivă.
 Intensitatea utilizării patului spitalicesc
 Rotaţia patului spitalicesc (RPS)
 Optimizarea cheltuielilor Costul unei externări Costul unei zile-pat
 Cheltuielile ce revin unei externări şi cheltuielile pentru ziua-pat (şi variaţiile, cum ar fi cheltuielile produselor alimentare pentru ziua-pat) au crescut ca valoare reală drept rezultat al combinării creşterii bugetelor şi descreşterii numărului de paturi. Există variaţii considerabile în funcţie de tipul spitalului în oricare din categoriile de cost evaluate.
 Durata internării Durata medie de spitalizare (DMS)
 Dinamică în descreştere în perioada anilor 2002-2005 (DMS s-a micşorat cu 14%), cu creştere uşoară în anul 2005. DMS în Moldova continuă a fi mai mare decât media pe UE.
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5.15 Există un spectru larg de domenii în care se poate realiza creşterea eficienţei prin implementarea anumitor politici de optimizare a cheltuielilor. Unele din domeniile principale sunt, precum urmează:
 1. Gestiunea serviciilor comunale: serviciile comunale reprezintă circa 8% din cheltuielile spitaliceşti totale. În sistemele cu cele mai bune practici, serviciile comunale reprezintă în jur de 5% din buget.
 2. Chirurgia ambulatorie: practicile internaţionale sugerează că ţările trebuie să dezvolte
 chirurgia ambulatorie ca modalitate de reducere a cheltuielilor generale. În unele ţări, aşa cum ar fi Statele Unite şi Canada, chirurgia ambulatorie în prezent reprezintă peste 50% din toate intervenţiile chirurgicale.
 3. Consolidarea serviciilor centrale, cum ar fi sterilizarea şi spălătoria: spitalele pot
 trece de la practicile curente de furnizare a serviciilor, de genul spălătorie şi pază, pentru a le primi din afară, prin contractarea firmelor private.
 4. Consolidarea spitalelor: consolidarea instituţiilor spitaliceşti reprezintă o sursă
 considerabilă de economii prin reducerea cheltuielilor fixe, în particular, a celor aferente infrastructurii. Unele estimări sugerează că numai în regiunea municipiului Chişinău, circa 1000-1250 de paturi spitaliceşti (13% din numărul curent) ar putea fi închise prin îmbunătăţirea procedurilor de gestiune, fără afectarea nivelului serviciilor prestate. Acest fapt ar permite închiderea a 4 edificii spitaliceşti, cu economii asociate în cheltuielile aferente infrastructurii, ca în cazul serviciilor comunale.
 IV. RECOMANDĂRI
 5.16 Multe din aspectele propuse necesită o abordare pe termen lung, dar există şi unele probleme ce necesită atenţie imediată, deoarece acestea fie că durează mult pentru a fi implementate în întregime, fie că gravitatea situaţiei afectează rezultatele principale ale sistemului. Printre cele mai importante aspecte necesitând acţiune imediată se numără:
 A. Consolidarea şi eficienţa spitalelor: Din moment ce aproximativ 40% din instituţiile de asistenţă medicală sunt în gestiunea altor ministere / departamente, aceste instituţii au rămas în afara eforturilor curente de reformare.26 Este crucial ca Guvernul să adopte o strategie pentru restructurarea / consolidarea acestor instituţii şi să definească modul în care resursele eliberate urmează să fie realocate. De exemplu, reieşind din faptul că starea infrastructurii majorităţii spitalelor nu este sigură, clădirile sunt învechite, iar echipamentul este departe de cele mai bune tehnologii disponibile în prezent, acestea ar putea fi domeniile de interes vizat pentru viitoarele investiţii ce urmează. Ca parte a planului de restructurare, MS urmează să acorde atenţie generării adecvate de stimulente
 26 Pe baza statisticilor de la Ministerul Sănătăţii, în 2004 existau 107 instituţii medicale spitaliceşti în Moldova, dintre care 65 erau municipale, raionale şi republicane, iar 42 erau categorizate ca fiind „alte ministere şi departamente”
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pentru creşterea eficienţei, prin selectarea prestatorilor cu cea mai bună performanţă şi omiterea celor mai ineficienţi prestatori.
 B. Optimizarea cheltuielilor: cheltuielile publice pentru sănătate au înregistrat o
 creştere considerabilă pe parcursul ultimilor ani, în pofida faptului că activitatea spitalicească a diminuat. Atât ca rezultat al creşterii bugetelor, cât şi al reducerii activităţii spitaliceşti, au crescut indicatorii aferenţi costurilor. Această situaţie indică necesitatea optimizării cheltuielilor prin intermediul unor mecanisme de alocare mai bună a resurselor şi plasarea accentului pe calitatea şi nu volumul cheltuielilor. Ca parte componentă a strategiei de optimizare a costurilor, Guvernul urmează să acorde atenţie creşterii excepţionale a programelor naţionale şi să analizeze productivitatea, cost-eficacitatea şi relevanţa tuturor acestor programe în direcţiile propuse anterior .
 C. Durabilitatea şi acoperirea fiscală: Cea mai mare parte a cheltuielilor pentru
 sănătate provine din bugetul central, prin urmare, este esenţial să se asigure durabilitatea fiscală a acestor fonduri. Este necesar să se majoreze colectarea contribuţiilor la asigurările medicale obligatorii şi să se includă mai multe persoană apte de muncă în calitate de contribuabili pentru a reduce nivelul viramentelor de la buget la CNAM. În pofida nivelului înalt al acoperirii cu asigurare medicală, obţinut în doar ultimii doi ani, există 12 raioane în care ratele acoperirii sunt considerabil sub nivelul ratelor înregistrate pe restul teritoriului ţării (adică, gradul acoperirii este sub nivelul de 70%). Creşterea acoperii în acele raioane trebuie să fie un scop în materie de politici pe termen scurt, ţinând cont de rezultatele pozitive din punct de vedere al accesului şi echităţii pentru populaţie. În rândul persoanelor cu poliţă de asigurare medicală s-a îmbunătăţit considerabil accesul şi utilizarea serviciilor de sănătate. Mai mult ca atât, extinderea asigurărilor medicale şi asupra celei mai pauperizate pături a populaţii, plus introducerea mecanismelor de convertire a plăţilor neoficiale în co-plăţi oficiale, şi introducerea mecanismelor de guvernare (prin intermediul conştientizării comunitare privind structura co-plăţilor) ar putea în continuare reduce povara plăţilor din buzunar ale persoanelor.
 D. Calitatea serviciilor medicale: Elaborarea programelor menite să îmbunătăţească
 calitatea şi să axeze prestatorii pe satisfacţia consumatorului au rămas în urma reformelor din finanţare şi prestare. Indicatorii calităţii, atât la nivel spitalicesc, cât şi la nivel de AMP, s-au deteriorat pe parcursul timpului, sau erau prea departe de corespunderea cu standardele internaţionale. Persistă anumite probleme suplimentare, cum ar fi absenţa abordărilor de management clinic al cazurilor (protocoale, algoritme integrale de tratament, etc.), un sistem inadecvat de achitare ce ar promova calitatea îngrijirilor, şi oferta vacantă pentru serviciile de MF în aproximativ 30% din raioane.
 5.17 Mai există oportunităţi considerabile pentru consolidarea în continuare a
 serviciilor şi introducerea măsurilor orientate spre eficienţă la nivel de prestatori. Concomitent, inovările urmează să se axeze pe creşterea calităţii şi crearea unei
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ambianţe centrate pe cultură pentru a satisface nevoile şi aşteptările pacienţilor. Opţiunile în materie de politici în această ordine de idei includ elaborarea unei strategii de consolidare/restructurare a sectorului spitalicesc, continuarea eforturilor pentru fortificarea instituţiilor de asistenţă medicală primară şi a asigura disponibilitatea echipamentului medical esenţial în toate centrele, de rând cu fortificarea managementului sănătăţii pentru axarea pe performanţă/rezultate şi pentru învăţarea dezvoltării structurilor de gestiune în spitale.
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6. CREŞTEREA EFICIENŢEI UTILIZĂRII RESURSELOR ÎN
 ÎNVĂŢĂMÂNT
 I. INTRODUCERE
 6.1 Cheltuielile pentru învăţământ sunt în general comparabile cu cele ale altor ţări din regiunea EAC (Europa şi Asia Centrală). Cu toate acestea, sectorul suferă din cauza unor deficienţe, inclusiv a ratelor mici de admitere, problemelor persistente cu calitatea serviciilor şi aranjamentelor instituţionale ce nu facilitează cea mai eficientă utilizare a resurselor publice.
 6.2 În primul rând, ratele de admitere în Moldova rămân în urmă faţă de cele ale multor din vecinii săi. La crucialul nivel de educaţie ante-primară, rata de admitere în rândul celor cu vârsta cuprinsă între 3-6 ani, după o descreştere pe durata anilor 1990, s-a redresat mai recent şi, la o cotă de 62%, raportată în anul 2004, s-a apropiat de media din Rusia, Ucraina şi Belarus, dar în continuare fiind cu mult sub media din ţările membre şi candidate ale UE din Europa centrală şi de est. În învăţământul de bază (primar şi gimnazial – clasele de la 1 la 9), rata brută de admitere a constituit 94% în anul 2004 – inferioară ratelor din ţările membre şi candidate ale UE din ECE, dar mai mare decât în alte ţări CSI occidentale. La nivel de învăţământ liceal (clasele de la 10 la 12), totuşi, rata generală de admitere, la cota de 45%, nu este cu mult peste jumătate din valoarea înregistrată în ţările membre ale UE din ECE şi cu mult sub nivelul din alte ţări comparate. Aceasta denotă colapsul învăţământului secundar profesional (învechit şi care şi-a pierdut atractivitatea pentru elevi şi părinţii lor), unde nivelul admiterii în prezent reprezintă doar 16% din grupul de vârstă, şi o extindere relativ minoră a învăţământului mediu general pe parcursul ultimilor zece ani până la o rată de admitere de 28% în anul 2004. Comparaţiile între ţări ale ratelor de admitere în instituţiile de învăţământ superior sunt împiedicate de probleme ce ţin de definiţii, dar rata de admitere a Moldovei în valoare de 28% reprezintă doar jumătate din valoarea ratei înregistrate în ţările membre ale UE din ECE. Mai există de asemenea şi inechităţi la capitolul accesul la studii. În ceea ce priveşte repartiţia pe genuri, mai degrabă băieţii, decât fetele, par să sufere de pe urma inechităţii în accesul la nivelurile mai superioare de învăţământ, dar datele privind ratele de admitere în funcţie de grupul de vârstă relevă existenţa inechităţilor între grupurile de venit şi între regiunile rurale şi cele urbane, care sunt îndeosebi de acute în grupurile cu vârsta cuprinsă între 3-6, 16-18 şi 19-25 ani.
 6.3 În al doilea rând, datele recente privind performanţa de studii sugerează că există probleme de calitate în continuare, la nivel de studii gimnaziale, dar performanţa relativ satisfăcătoare ale testului TIMSS 2003, aplicat la clasa 4, sugerează existenţa unei speranţe în ameliorarea situaţiei, fapt condiţionat de reformele curriculei, manualelor, formării şi evaluării cadrelor didactice, care sunt deja în derulare. Raportul TIMSS a indicat că insuficienţa resurselor de echipament şi materiale didactice este acută în
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continuare. Şcolile medii profesional-tehnice sunt într-o situaţie deosebit de precară, iar calitatea studiilor superioare s-a deteriorat considerabil în ultimii ani.27
 6.4 În al treilea rând, criza de finanţe publice pentru educaţie, fapt reflectat cel mai dramatic în creşterea numărului de şcoli, care primesc mai puţină finanţare totală din partea statului decât suma de care au nevoie pentru a achita salariile cadrelor. Nivelul jos al salariilor profesorilor exercită un efect advers asupra calităţii performanţei de studii la toate nivelurile, exacerbând şi mai mult atragerea tinerilor profesori în practicarea meseriei. Această problemă este condiţionată primordial de ineficienţa în utilizarea bugetului sectorului. Deoarece fondurile sunt alocate şcolilor pe baza unor directive specifice (de ore pe săptămână, mărimea minimă a claselor, şi altele) stabilite de Ministerul Educaţiei împreună cu Ministerul Finanţelor, flexibilitatea autorităţilor locale şi directorilor de şcoli de a utiliza resursele este extrem de limitată.
 6.5 În lumina acestor provocări, problemele legate de alocarea resurselor în sector, precum şi cele ce ţin de eficienţa tehnică sunt predominante. Primul pas spre un sistem de învăţământ mai eficient este de a defini cu exactitate ce întreprinde statul pentru a oferi servicii educaţionale gratuite pentru cetăţenii Moldovei. Ce este „setul de bază” oferit de Guvern la care ei se pot aştepta? Totuşi, în Moldova, unde învăţământul de toate nivelurile şi de toate tipurile este tradiţional considerat un bun public, multe din acestea şi alte probleme înrudite au rămas nesoluţionate, sunt definite vag sau sunt supuse unor schimbări imprevizibile, după cum se reflectă în legislaţia contradictorie.28 Şi în timp ce reforma învăţământului a înregistrat unele progrese, proiectul legii cu privire la învăţământ tratează ambivalent reformele ulterioare necesare pentru o mai bună eficientizare a sectorului.29 Nu se menţionează optimizarea reţelei şi nici reforma învăţământului profesional. Pe lângă aceasta, orice argument referitor la nivelul adecvat de finanţare a învăţământului este contracarat prin declaraţia că „primordialitatea învăţământului este garantată de guvern prin finanţarea prioritară a sistemului de învăţământ la nivel de 10% din Produsul Intern Brut” (Legea cadrul, Art. 45).
 6.6 Acest capitol exploră oportunităţile de efectuare a economiilor fiscale în sector şi identifică măsurile necesare pentru a ajuta la evitarea deteriorării nivelului şi calităţii serviciilor prestate şi la producerea consecinţelor pozitive asupra reducerii sărăciei şi distribuţiei. Capitolul se axează asupra unui şir de domenii în care se poate realiza eficientizarea utilizării resurselor, inclusiv raţionalizarea reţelei de şcoli (mărimea claselor/şcolii şi nivelul înalt al personalului nedidactic) şi estimează impactul lor fiscal
 27 Nota Băncii Mondiale din 2005 privind sectorul educaţional (Moldova – Notă privind politicile educaţionale – analiză întru sprijinul îmbunătăţirilor şi eficienţei în educaţie) constată că proiectul strategiei (Ministerul Educaţiei 2004) recunoaşte faptul că calitatea învăţământului superior (inclusiv formarea cadrelor didactice) s-a deteriorat considerabil în ultimii ani, parţial datorită scăderii mari a valorii reale a alocaţiilor din bugetul de stat şi parţial datorită factorilor interni. Aceştia includ: orientarea continuă a curriculei spre memorare, prevalenţa tehnicilor de predare ineficiente, absenţa criteriilor şi mecanismelor pentru evaluarea obiectivă şi utilizarea limitată a tehnologiilor informaţionale. 28 De exemplu, proiectul legii privind învăţământul prevede că „învăţământul public este gratuit”, dar şi că „instituţiile de învăţământ profesional secundar, învăţământ superior profesional şi de învăţământ superior pot să solicite remunerare pentru serviciile de învăţământ” (Legea cadru, Art. 7). 29 Banca Mondială 2005: secţiunea III.
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posibil. Se examinează şi măsura în care decentralizarea autorităţii spre şcoli autonome va ajuta la îmbunătăţirea alocării cheltuielilor ineficiente pentru educaţie.
 II. COSTURILE ÎNVĂŢĂMÂNTULUI
 6.7 Cheltuielile pentru învăţământ se ridică în prezent la peste 7% din PIB, crescând stabil de la 5,7% din PIB în 2001. Se preconizează că până în anul 2009, cheltuielile pentru învăţământ se vor micşora sub 6%. Datorită creşterii PIB, bugetul pentru învăţământ va continua să crească, dar numai cu circa 4% în termeni reali pentru întreaga perioadă 2004-2008. Se preconizează că în aceiaşi perioadă numărul copiilor de vârstă şcolară se va micşora – cu 9% în cazul celor de 3-6 ani, 24% în cazul celor de 7-15 ani şi 18% pentru copiii de 16-18 ani – şi se preconizează că numărul celor cu vârsta de 19-24 ani va creşte cu numai 6%30. La prima privire, aceste tendinţe demografice ar putea ajuta în identificarea spaţiului fiscal pentru bugetul învăţământului.
 6.8 Proporţia cheltuielilor publice pentru învăţământ atribuite personalului (salarii, contribuţii la fondul social şi asigurările medicale) a crescut din 2002 până la 67% din total cheltuieli curente şi 61% din total cheltuieli în 2004. Alte categorii importante de cheltuieli sunt încălzirea şi combustibilul (6% din total în 2004), electricitatea şi gazele (5%) şi alimentarea (5%). Cheltuielile investiţionale (inclusiv procurarea echipamentului şi repararea clădirilor, precum şi construcţii) constituie circa 9% din cheltuielile totale în 2004 (aproximativ la acelaşi nivel ca şi media în ţările OCED), dar numai 10% din total pot fi considerate direct legate de calitatea învăţământului (materiale didactice, cărţi şi reviste, întreţinere, repararea şi procurarea echipamentului, perfecţionarea profesională, TI şi repararea clădirilor).
 6.9 Învăţământul primar şi secundar absoarbe cea mai mare parte a bugetului pentru învăţământ. Aici sunt incluse şcolile primare (clasele 1-4), gimnaziile (clasele 1-9), şcolile secundare generale (clasele 10-11) şi liceele (clasele 10-12), care costă 897 milioane de lei – mai mult de jumătate cheltuielile publice pentru învăţământ în 2004. Cheltuielile pentru personal se ridică la 70% din total sub-sector, unde numai profesorii constituie circa 53% din total, directorii 5% şi alt personal nedidactic - 13%.31 Cheltuielile investiţionale reprezintă 9% din cheltuielile pentru sub-sector, ca şi cheltuielile legate de calitate. Electricitatea, gazele, încălzirea şi combustibilul împreună consumă 11% din buget. Bursele finanţate din fondurile non-publice sau bursele sunt acordate la acest nivel. Cele mai evidente domenii în care ar putea exista economii fiscale în învăţământul primar şi secundar sunt cheltuielile pentru personal, caz în care ratele studenţi/profesori şi personal didactic şi nedidactic trebuie revizuite, precum şi cheltuielile pentru încălzire şi combustibil.
 6.10 O altă categorie de cheltuieli publice pentru învăţământ este învăţământul preşcolar, pentru care s-au cheltuit 277 milioane de lei, 16% din total în 2004. La acest nivel, cheltuielile pentru personal reprezintă numai 51% din total cheltuieli, în timp ce
 30 Acestea sunt nişte estimări neoficiale bazate pe estimarea numărului populaţiei după grupuri de vârstă. Prognozele oficiale , bazate pe recensământ, încă nu sunt disponibile. 31 Langton 2006: Anexa 8.
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alimentarea (13%) este un articol relativ costisitor. Învăţământul profesional secundar, inclusiv şcolile profesionale şi cele de meserii, formează acum un sub-sector relativ mic (4% din bugetul total pentru învăţământ): peste o pătrime din bugetul lui se duce pe stipendiile studenţilor (primite de 83% din ei, predominant din categoriile dezavantajate), 40% din care locuiesc în cămine. Studenţii plătesc pentru alimentare din stipendiile lor. O altă categorie de instituţii de învăţământ secundar includ nişte instituţii scumpe, internatele generale şi speciale, care reprezintă 8% din total cheltuieli pentru învăţământ: produsele alimentare şi alte articole necesare pentru internatele subvenţionate 100% de stat (încălzire, combustibil şi alte servicii comunale) au o pondere disproporţională în bugetele acestor instituţii. O parte relativ mică din total cheltuieli pentru învăţământ sunt dedicate colegiilor (3%) şi universităţilor (6%), care se bazează în prezent pe veniturile extrabugetare, în special taxe de învăţământ. O mare parte din cheltuielile publice pentru aceste instituţii (10% pentru colegii, 16% pentru universităţi) sunt alocate pentru burse/stipendii, primite de 74% din studenţii colegiilor şi 14% din studenţii universităţilor. In general, explorarea spaţiului fiscal în aceste instituţii ar trebuie să se axeze nu numai pe cheltuielile pentru personalul internatelor şi pentru burse/stipendii.
 6.11 Pentru obţinerea economiilor fiscale sunt relevante cheltuielile publice per student la fiecare nivel. Din instituţiile de învăţământ pentru care sunt disponibile cifre, cea mai mare sumă per student este achitată în şcolile profesionale secundare. S-a cheltuit 2943 lei din banii publici per student în 2004 – depăşind instituţiile preşcolare cu 16%, colegiile cu 25%, şcolile generale cu 76% şi universităţile cu 185 %.
 III. SISTEMUL DE FINANŢARE A ÎNVĂŢĂMÂNTULUI PUBLIC
 6.12 Majoritatea instituţiilor de învăţământ sunt în responsabilitatea autorităţilor locale, principalele excepţii fiind majoritatea instituţiilor profesional-tehnice şi toate colegiile şi universităţile, care sunt finanţate direct de la bugetul de stat. Totuşi, o mare parte a resurselor financiare destinate instituţiilor gestionate local vine sub formă de transferuri bugetare de la nivelurilor mai superioare. Ministerul Educaţiei este implicat în proces numai în calitate de recipient şi furnizor de informaţie. Ministerul Finanţelor elaborează proiectul bugetului, cu efectuarea viramentelor lunare de la stat în trezoreriile teritoriale32.
 6.13 Suma transferată raioanelor de la bugetul de stat (pentru a fi transmise în continuare primăriilor şi ulterior – instituţiilor şcolare) este determinată de numărul de elevi33. Tabelul 6.1 relevă normele ce revin per student (cu excepţia finanţării meselor la şcoală şi organizarea examenelor), ce au fost utilizate începând cu anul 2003 şi estimate până-n anul 2008. După cum se vede, normele sunt mai mari pentru instituţiile preşcolare, în detrimentul şcolilor generale şi cele mai mari din toate – pentru internate – pentru copiii dezavantajaţi şi cei cu necesităţi speciale.
 32 Vezi CASE Moldova (2006) pentru o descriere excelentă a sistemului de finanţare. 33 Singura ajustare la formulă este acordarea unui coeficient mai mare municipiului Chişinău în fiecare caz, pentru a reflecta costul mai mare al serviciilor comunale. Faceţi referinţă la CASE Moldova (2006: 43) pentru o descriere mai detaliată a fluxului de fonduri din centru spre unităţile teritorial-administrative.
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Tabelul 8: Alocarea fondurilor de stat la bugetele UAT: norme pe elev, 2003-2008 (lei)
 2003 2004 2005 2006 2007 2008
 3.166 3.026 2.642 1.565 1.367 1.021 Instituţii preşcolare 1.895 1.816 1.725 1.232 1.151 963 Şcoli primare, gimnazii şi licee 161 156 144 100 96 Instituţii complementare (extra-curriculare) 7.326 7.249 6.847 6.707 6.707 Orfelinate de tip familial 14.650 10.900 8.342 5.315 4.584 3.963 Gimnazii internate generale (internate) 18.171 14.182 11.389 8.313 6.515 5.441 Gimnazii internate pentru necesităţi speciale
 : Ministerul Finanţelor. Sursă 6.14 Chiar dacă acestea sunt formule simple pentru alocarea banilor publici şcolilor, directorii de şcoli nu li se permite să utilizeze alocaţiile în mod flexibil – suma pe care acesta urmează s-o cheltuiască pentru salarii este determinată de numărul de ore de predare în şcoala sa, care la rândul său este determinat de numărul de clase (indiferent de cât de puţini elevi acestea n-ar avea). Într-un număr sporit de şcoli cu clase foarte mici, fondul salarial (în baza numărului de clase) depăşeşte astfel alocaţiile totale (în baza numărului de elevi); în multe şcoli, rămân resurse financiare limitate sau deloc pentru mobilier, materiale, reparaţii, etc. Sistemul de finanţare bazat pe formule generează semnale, dar nu există măsuri pentru a acţiona în vederea soluţionării acestora. În anul 2005 doar circa 59% din necesităţile bugetare ale şcolilor sunt estimate drept fiind acoperite de aceste transferuri de la bugetul de stat (CASE Moldova: Tabelul 1.2). Fondurile urmează a fi suplimentate la nivel de sat prin impozite locale, venituri extrabugetare sau transferuri de la alte linii de buget.
 6.15 Şcolile variază în măsura în care acestea se bucură de autonomie managerială. În unele cazuri, directorii, conlucrând strâns cu primăria locală sau cu funcţionarii raionali responsabili de finanţe, convin şi stabilesc bugete anuale, desemnează personalul nedidactic şi (mai puţin frecvent) – cadrele didactice, distribuie volumul de lucru didactic, etc. În alte cazuri, directorii nu sunt implicaţi în procesul de stabilire a bugetului. În toate cazurile, responsabilitatea pentru gestiunea fondurilor este pe umerii autorităţilor locale, numărul de clase (şi astfel a profesorilor) poate fi schimbat doar cu permisiune, iar numărul şi tipul de personal nedidactic este dictat de normative (Langton 2006: 11).
 6.16 Noul proiect al Guvernului va iniţia (prin intermediul schemelor pilot) o trecere în direcţia decentralizării autorităţii spre şcoli integral autonome, în care directorii au flexibilitate în utilizarea bugetelor şi conturilor bancare şcolare, cu rol managerial pentru consilierii şcolari şi cu implicarea deplină a comunităţii în afacerile şcolare. Această reformă va fi însoţită de extinderea formulei de finanţare, pentru ca aceasta să includă unii factori suplimentari. Un studiu finisat înainte de lansarea proiectului (Langton 2006: 18) a sugerat, în calitate de candidaţi posibili pentru incluziune, suplimentar la numărul de elevi, factorul vârstei, unde elevilor mai tineri li se vor acorda mai multe finanţe, o măsură de combatere a sărăciei în regiune, starea edificiilor şcolare şi dimensiunea şcolii, însă dezbaterile pe marginea acestora abia au demarat.
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IV. REZERVELE PENTRU CREŞTEREA EFICIENŢEI
 6.17 Care sunt rezervele pentru creşterea eficienţei? Unele grade de magnitudine pot fi estimate. În următoarele două secţiuni, se vor identifica punctele slabe existente şi apoi vor fi specificate opţiunile de utilizare mai eficientă a resurselor, în vederea elucidării unui posibil ‘set de bază’ pentru sectorul învăţământului, după cum s-a discutat la începutul capitolului. Ulterior, CCTM va fi utilizat pentru a explora impactul şi implicaţiile lor asupra spaţiului fiscal.
 6.18 În primul rând, multe şcoli au un număr foarte limitat de elevi, clase mici şi rapoarte elev / profesor mici, după cum indică Tabelul 6.2. Cifrele sunt deosebit de mici, în comparaţie cu mediile din OCED, pentru gimnazii, care constituie circa 23% din admiterea în şcolile generale. Mai mult ca atât, există variaţii mari între şcoli din punct de vedere al acestor indicatori. De exemplu, Paiu (2004) a relatat că, din 15 gimnazii din judeţul Edineţ în anul 2003, cinci aveau un raport elev / profesor între 5,1 şi 6,4, cinci – între 9,4 şi 9,8, şi altele cinci – între 13,8 şi 13,9; în timp ce, în judeţul Bălţi, mărimea claselor a variat de la 5,0–9,9 (11 clase) până la 10,0–14,9 (20 clase) până la 15,0–19,9 (24 clase) până la 20,0–24,9 (28 clase) până la 25 sau mai multe (3 clase). În ceea ce priveşte dimensiunea şcolilor din regiunile rurale, aproape două-treimi din gimnazii au 200 de elevi sau mai puţin, în timp ce 14% au sub 100 de studenţi; în regiunile urbane valorile comparabile sunt 21% şi 7% respectiv. La nivel de instituţii şcolare medii generale şi licee, 38% din şcolile rurale au mai puţin de 401 elevi, 14% – mai puţini de 281, comparativ cu 18% şi 9% respectiv în regiunile urbane.
 Tabelul 6.9: Indicatori pentru învăţământ, după nivel, şcoli generale, anul 2005
 Licee Şcoli medii generale
 Total Şcoli
 primare Gimnazii
 Raportul elev /profesor AB
 15,3 1,4 3,1 13,0 12,7
 Elevi în clasă 22,5 8,5 24,6 22,4 22,2
 Elevi în instituţie 147,3 87,6 641,6 444,8 358,9
 Numărul de clase într-un an
 1,6 1,1 2,2 1,8 1,6
 Sursă: Langton (2006: Anexa 8). 6.19 Optimizarea reţelei şcolare în învăţământul general (de la cel primar la cel liceal) reprezintă astfel o oportunitate de generare a economiilor fiscale substanţiale. Pe măsură ce populaţia de vârstă şcolară continuă să scadă, este tot mai urgent să ne axăm asupra şcolilor şi claselor care sunt sub dimensiunea optimală. Totuşi, trebuie să ne confruntăm şi cu realitatea politică. Este foarte improbabil, ţinând cont importanţa şcolilor rurale pentru comunitate, că un anumit guvern ar decide să închidă şcolile mici din regiunile rurale, în care acestea deja există. Un model propus spre examinare este păstrarea instituţiilor preşcolare plus a şcolilor primare (cu predare în clase multiple) în aceste comunităţi rurale (unde e posibil, să împărtăşească aceeaşi clădire) şi optimizarea nivelului mediu, inclusiv clasele medii generale transferate din acele comunităţi rurale
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mici. În absenţa informaţiei depline privind cartografierea şcolară, este imposibil de estimat cu exactitate eventualele economii posibile datorate acestor măsuri, dar se poate presupune (în particular, dacă autonomia şcolilor le va permite directorilor să angajeze şi să utilizeze profesorii într-un mod flexibil) că acestea ar permite o creştere a raportului elev / profesor până aproximativ la valorile înregistrate în OCDE (16,6 în şcolile primare şi 13,6 în cele medii generale). Aspectele pozitive vor fi diminuate de necesitatea asigurării cu transport a elevilor începând cu clasele 5 şi mai mari până la şcoala cea mai apropiată, implicând mai degrabă angajarea vehiculelor cu şoferi decât achiziţionarea, precum şi de costul formării cadrelor didactice în materie de metode de predare în mai multe clase şi alte cheltuieli aferente restructurării.
 6.20 În al doilea rând, personalul nedidactic reprezintă o porţiune disproporţionată din total personal, circa 37% din personalul total din şcolile generale, comparativ cu media din OCED de 27%. Normativele pentru personalul nedidactic, care sunt stipulate la nivel central, ar putea de asemenea fi micşorate în şcolile autonome. Reducerea personalului didactic până la media OCED reprezintă încă o oportunitate de generare a economiilor fiscale.
 6.21 În al treilea rând, cheltuielile pentru încălzire sunt umflate din cauza termoizolării precare a majorităţii clădirilor şcolare, durata încălzirii (uneori 24 de ore în şir, şapte zile pe săptămână pe parcursul perioadei de studii), şi volumul de spaţiu enorm ce revine unui elev (Tibi et al., 2002: 35ff). În timp ce numărul de elevi din fiecare şcoală este în descreştere, dimensiunea clădirilor şcolare rămâne aceeaşi: în perioada anilor 2001 – 2003, proporţia spaţiului şcolar utilizat în instituţiile şcolare primare şi medii generale s-a redus de la 85 până la 79%, şi este anticipat să scadă şi mai mult până la cota de 54% către anul 2007 şi 50% către anul 2010 (Paiu, 2004). Chiar dacă rezervele pentru reducerea cheltuielilor pentru încălzire sunt limitate de preţul înalt la energie pe pieţele internaţionale, pot fi explorate diverse posibilităţi pentru a optimiza cel puţin cheltuielile pentru încălzire, inclusiv: în cazurile în care analizele cost/beneficiu o justifică, echiparea şcolilor branşate la încălzirea raională cu contoare ce dispun de valve, şi schimbarea uşilor, ferestrelor etc. pentru a reduce pierderile de căldură; comasarea şcolilor pentru a utiliza mai eficient încăperile; modificarea anului şcolar pentru a permite vacanţe mai lungi în sezonul rece al anului; şi, pe termen lung, revizuirea alegerii carburantului şi tehnologiei şi substituirea treptată a şcolilor vechi aflate într-o stare precară prin clădiri noi proiectate vizând eficienţa energetică.34
 6.22 În al patrulea rând, manualele, care au fost excluse pe parcursul ultimilor câţiva ani din setul de bază gratuit pentru elevii din şcolile medii generale în favoarea unei scheme de chirie, sunt din nou oferite gratuit tuturor elevilor din clasele primare. Sunt temeiuri de a revizui această decizie. Argumentul în favoarea schemei de închiriere a manualelor şi fondului extrabugetar asociat pentru manuale a fost nu numai că acestea au economisit banii publici: ele, de asemenea, au asigurat elevilor disponibilitatea unor manuale de calitate înaltă. O subvenţionare selectivă ce ar permite copiilor din familii dezavantajate să obţină manuale, la sigur, este justificată pe principii de echitate, dar o subvenţionare exhaustivă a tuturor elevilor din clasele primare are o probabilitate mare să 34 Tibi et al.: 36-37.
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pună în pericol calitatea, prin reducerea numărului de manuale bune puse la dispoziţia lor şi să epuizeze alte componente ale bugetelor şcolare.
 6.23 În fine, există oportunităţi pentru generarea economiilor fiscale la diferite niveluri ale învăţământului, dar ele trebuie să fie compensate de consideraţiuni sociale şi distribuţionale. Mai jos urmează rezumatul principalelor oportunităţi de la fiecare nivel, împreună cu cuantificarea ariei de acţiune şi limitelor economiilor fiscale:
 • Instituţiile preşcolare absorb o proporţie neobişnuit de mare a cheltuielilor totale pentru educaţie (16%, echivalentul a 1,1% din PIB, comparativ cu media de 0,5% în statele OCED) şi costul lor pentru unitate este cu 52% mai mare decât cel din şcolile generale. Ca răspuns la aceasta, Tibi et al. (2002: capitolul 8) au recomandat o recuperare totală a costurilor pentru copiii din instituţiile preşcolare cu vârstele cuprinse între unu şi cinci ani, dar studii preşcolare gratuite pentru cei de şase ani în şcolile medii generale. Totuşi, trebuie să se ţină cont şi de implicaţiile de echitate ale acestei recomandări. Dezvoltarea pe parcursul copilăriei precoce este de o importanţă deosebită pentru viitoarele realizări academice ale copiilor din familii dezavantajate: acordarea continuă a subvenţiilor pentru studiile preşcolare copiilor mai tineri din astfel de familii ar fi justificate în baza acestor raţionamente.
 • Există un mare semn de întrebare privind viabilitatea şcolilor profesional-tehnice în rolul lor tradiţional de furnizare a recruţilor apţi de lucru, cu deprinderi specializate pentru întreprinderile din economia ţării. Acestea sunt cronic finanţate sub nivel în raport cu acest obiectiv şi, chiar asta fiind situaţia, sunt cele mai costisitoare şi cele mai puţin eficiente instituţii de studii medii. Deşi bărbaţii absolvenţi ai şcolilor profesional-tehnice se descurcă mai bine pe piaţa muncii decât omologii săi din şcolile medii generale, situaţia este alta pentru femei. Din moment ce elevii instituţiilor de studii medii tot mai mult caută căi de intrare în instituţiile de învăţământ superior, admiterea la şcolile profesional-tehnice înregistrează un declin stabil, echipamentul şi curricula fiind învechite, plus la toate există şi un deficit de profesori tehnici competenţi. Re-echiparea ar fi prea costisitoare. În trecut, de asemenea, acestea erau utilizate în calitate de refugiu pentru cei mai puţin apţi, pornind de la presupoziţia că aceşti copii şi-au epuizat limitele capacităţii lor de însuşire academică până la începutul celei de-a doua decadă a vieţii. Această presupunere tot mai mult şi mai mult este pusă sub semn de întrebare: beneficiile evitării categorisirii premature a elevilor la seriile academice şi profesional-tehnice sunt recunoscute, în particular, din moment ce o proporţie considerabilă a celor clasificaţi ca ‘fiind mai puţin apţi’ tinde să includă în rândurile sale şi elevii din medii dezavantajate cu potenţial nerecunoscut. Cursuri de formare (oriunde e posibil, pe loc sau la locul de muncă şi finanţate pe cât de mult posibil de către beneficiari), ulterior ce studiile medii generale de calitate înaltă au fost finisate, reprezintă un model alternativ mult mai promiţător.
 • Un alt domeniu, în care reformarea modelului ar fi utilă (şi ar economisi banii contribuabililor) este acel al internatelor generale şi cu necesităţi speciale (internate). În general, nevoile educaţionale, de dezvoltare şi de abilitate de
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angajare pe viitor în câmpul muncii ale multor copii din atare şcoli sunt mult mai probabil să fie realizate prin includerea lor în sistemele de şcolarizare obişnuite, decât prin izolarea lor în instituţii separate. Alţii ar putea fi deserviţi mai eficient de către instituţiile locale de plasament de zi.
 • În învăţământul superior, sistemul 'dihotomic' de stipendii şi plăţi asigură o finanţare academică inadecvată şi nu este echitabil. Nivelurile de plăţi variază în funcţie de subiect (la Universitatea de Stat din Moldova acestea oscilează între 2800 şi 7000 de lei moldoveneşti pe an, în dependenţă primordială de raportul de cereri la numărul de locuri), dar elevii bugetari (constituind 51% din total în colegiile publice şi 24% în universităţile publice în 2005/2006) nu achită plăţi. Stipendiile sunt de asemenea achitate elevilor bugetari, care sunt selectaţi în principal conform meritelor academice. Merită a fi explorat un set alternativ, în următoarea ordine de idei:în primul rând, tuturor studenţilor din instituţiile publice de învăţământ superior li s-ar putea cere să achite plăţi (Tibi et al. au propus un nivel al plăţilor între 50% şi 70% din cheltuielile medii pe unitate). În al doilea rând, în schimbul stipendiilor existente şi scutirea de plăţi, Ministerul Muncii şi Protecţiei Sociale vor face disponibile granturi ce ar acoperi, integral sau parţial, plăţile şi cheltuielile de trai, doar studenţilor (cu calificative adecvate, de sigur) din medii dezavantajate. S-ar putea ca universităţile să utilizeze în continuare sursele sale financiare proprii pentru a oferi anumite burse în baza meritelor, dar acestea nu vor primi alocaţii în acest scop.
 V. SPAŢIU FISCAL?
 6.24 Cadrul bugetar pentru învăţământ este oferit de Cadrul de Cheltuieli pe Termen Mediu (CCTM) pentru anii 2007-2009, şi pronosticurile efectuate în scopurile acestui capitol divizează în continuare sumele totale ale CCTM în funcţie de categoria de cheltuieli şi le combină cu datele statistice privind admiterea, aprovizionarea cu cadre, etc. Forţa motrică ce justifică pronosticurile este anticiparea, deja menţionată, că numărul copiilor cu vârsta de 3-6 ani va scădea pe parcursul anilor 2004-2009 cu 9%, 7-15 ani – cu 24% şi cei de 16-18 ani – cu 18% – şi că numărul tinerilor cu vârsta cuprinsă între 19 şi 24 de ani va creşte cu doar 6%. Concomitent, se presupune realizarea unui progres spre obiectivele pentru ratele de admitere ale Strategiei pentru creştere economică şi reducerea sărăciei (SCERS), şi Planul Naţional de Acţiune al Educaţiei pentru Toţi (EPT). În caz contrar, la fiecare nivel există presupoziţia că raportul cadre/elev, numărul instituţiilor şi repartizarea cheltuielilor între diverse categorii vor rămâne neschimbate.
 6.25 În baza acestor presupoziţii, cheltuielile pentru instituţiile preşcolare aflate în proprietate publică sunt preconizate să crească cu 92% în acest interval de timp. O creştere stabilă a ratelor de admitere până la 80% către anul 2009 nu numai că va diminua descreşterea numărului în acest grup de vârstă, dar şi va condiţiona o creştere a numărului de elevi şi cadre în valoare de 6% în acest interval. Astfel, cheltuielile totale ce revin unui elev şi media cheltuielilor pentru cadre ce revine unui colaborator se vor majora, în baza acestor presupoziţii, cu circa 80% – comparativ cu 54% rata inflaţiei pronosticată de CCTM.
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6.26 A doua categorie de instituţii sunt şcolile generale publice, ce prestează studii primare, colegiale şi liceale. CCTM tratează toate şcolile medii ca un tot, inclusiv şi şcolile profesional-tehnice şi internatele. Pentru scopurile acestor pronosticuri, a fost făcută presupoziţia că divizarea cheltuielilor pe diverse tipuri de şcoli medii rămâne neschimbată pe durata dată de timp. Majorarea ratei de admitere este mai mult decât diminuată de reducerea populaţiei în acest grup de vârstă, astfel încât cheltuielile totale ce revin unui elev şi cheltuielile medii pentru cadre ce revine unui colaborator cresc cu 68% – o majorare relativ minoră în termeni reali.
 6.27 Prognoza CCTM este o majorare a finanţării extrabugetare de numai 20% pe acest interval de timp. În baza presupoziţiei că repartizarea sa între niveluri nu se va schimba, învăţământul mediu profesional-tehnic se anticipează să manifeste o creştere de 59% a cheltuielilor. În lipsa unei majorări anticipate a ratelor de admitere, se anticipează ca numărul de elevi şi colaboratori să scadă cu circa 18% – spre beneficiul cheltuielilor totale ce revin unui elev şi cheltuielilor medii pentru cadre ce revin unui colaborator, care vor creşte cu 95%.
 6.28 Se anticipează de asemenea că colegiile publice să se confrunte cu o rată mai rapidă de majorare a cheltuielilor publice decât cea a cheltuielilor totale. La o rată de admitere fără schimbări, numărul elevilor se anticipează să sporească cu 6%, drept rezultat condiţionând o creştere cu 56% – aproximativ aceeaşi ca şi rata inflaţiei – a cheltuielilor totale ce revin pe cap de elev şi cheltuielilor de personal ce revin pe cap de colaborator.
 6.29 Situaţia este şi mai critică în universităţile publice, sugerând o situaţie cvasi-critică în finanţarea la acest nivel. Pronosticul indică o creştere a cheltuielilor totale cu doar 35%, în pofida unei majorări cu 124% a cheltuielilor publice. O creştere cu 6% a numărului de elevi implică o majorare a cheltuielilor totale ce revin unui elev şi a cheltuielilor medii de cadre ce revin unui colaborator de numai 28% – cu mult sub nivelul inflaţiei.
 6.30 Aceste pronosticuri pot fi utilizate pentru a ilustra proporţia magnitudinii economiilor potenţiale din diverse opţiuni de stimulare a eficienţei specificate ca parte componentă a ‘setului de bază’ în compartimentul precedent, precum urmează (Figura 6.1 indică rezultatele pentru anul 2009):
 • Dacă ar fi să reducem cu 70% cheltuielile publice pentru elevii preşcolari cu vârsta nu mai mare de cinci ani (presupoziţia fiind că 30% 35 din elevi, din gospodăriile casnice cele mai sărace sau altfel dezavantajate, vor fi subvenţionaţi în continuare), iar alimentaţia gratuită pentru cei cu vârsta peste cinci ani ar fi de asemenea limitată doar la cele 30% ale celor mai puţin avantajaţi, în timp ce raportul elev/cadre didactice ar fi majorat până la nivelul mediu pe OCED, către anul 2009 ar fi fost obţinute economii fiscale în valoare de 211 milioane de lei moldoveneşti;
 35 Nivelul sărăciei în anul 2004 a fost estimat la valoarea de 27,8 % (Republica Moldova 2006a: tabelul 2).
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• În şcolile generale, dacă ar fi să reducem raportul elev/cadre didactice şi raportul elev/cadre nedidactice până la nivelurile raportate în ţările OCED, prin intermediul unei combinări de relocare a claselor medii din şcolile cu dimensiune sub nivelul eficient (concomitent, permiţând claselor primare să rămână acolo unde sunt, cu predare la mai multe clase, la necesitate) şi abolirea normativelor rigide pentru numărul de cadre didactice şi personal nedidactic din şcolile autonome, ar rezulta economii fiscale în valoare totală de 277 milioane de lei moldoveneşti;
 • Ar exista anumite compensări care ar majora cheltuielile cu 40 milioane de lei
 estimativ, pentru închirierea autobuzelor cu şoferi (reieşind din presupoziţia că un autobuz cu 20 de locuri ar putea fi angajat pentru aproximativ 20000 de lei pe an pentru a efectua două rute cu distanţa maximă până la 10 km pentru o şcoală-zi şi că 40000 de copii ar fi călătorind la şcoală) şi circa 101 milioane de lei moldoveneşti în alte cheltuieli curente suplimentare pentru pachetele de compensaţii pentru personalul nedidactic36, re-calificarea profesorilor şi efectuarea altor ajustări ale încăperilor şcolare şi alte aranjamente;
 • Renovarea sistemelor şcolare de încălzire şi termoizolare (preferabil, finanţate de
 donatori) şi o utilizare mai eficientă a spaţiului în şcolile comasate se presupun a fi necesare pentru mai degrabă pentru a controla cheltuielile de încălzire la nivelurile curente decât generarea unor economii;
 • Dacă şcolile profesional-tehnice ar fi fost închise, iar elevii acestora ar fi fost
 încadraţi în şcolile generale din vecinătatea apropiată, ar fi rezultat economii anuale în valoare de circa 64 milioane de lei, reflectând costul per unitate cu mult mai mic pentru buget al şcolilor cu frecvenţă de zi generale comparativ cu şcolile internat profesional-tehnice, dar ar fi necesar un pachet de compensaţii de o singură dată (costul căruia nu este inclus în Figura 6.1) pentru cadrele şcolare profesional-tehnice;
 • Dacă ar fi ca bugetul pentru stipendiile finanţate de stat din instituţiile de
 învăţământ superior să fie redus cu, să zicem, 70%, şi dacă acestea ar fi fost oferite studenţilor din medii dezavantajate decât preponderent în baza meritelor academice, cheltuielile publice ar fi diminuat cu circa 27 milioane de lei;
 • Dacă, concomitent, tuturor studenţilor instituţiilor de învăţământ superior (cu
 excepţia celor din medii dezavantajate) li s-ar fi cerut să achite plăţi, nu numai studenţilor pe contract, atât colegiile, cât şi universităţile, ar fi beneficiat de pe urma creşterilor considerabile a veniturilor generate de plăţi, dar în schimb Guvernul s-ar fi înfruntat cu unele cheltuieli în stabilirea şi garantarea unui sistem de împrumuturi.
 36 Pierderile naturale probabil ar fi suficiente pentru a reduce raportul elev / profesor până la nivelul dorit.
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Figura 1: Spaţiul fiscal în învăţământ: posibileeconomii şi cheltuieli suplimentare, anul 2009
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 VI. CONCLUZII
 6.31 Majorarea eficienţei cheltuielilor pentru sectorul învăţământului ar putea genera economii nete potenţiale de circa 437 milioane de lei, o sumă considerabilă din bugetul total estimat pentru anul 2009 destinat educaţiei. Totuşi, există cel puţin două motive pentru (suplimentar la baza foarte aproximativă a calculelor) tratarea precaută a acestei sume numai ca spaţiu fiscal.
 6.32 Primul motiv este criza din meseria de predare în şcolile generale. Mulţi observatori au raportat îngrijorările cadrelor din birourile şi şcolile raionale vizavi de viitorul profesiunii. Aceştia indică faptul că mulţi profesori sunt aproape de finele carierelor sale profesionale şi există relativ puţini profesori noi pentru a-i substitui. Aceştia corelează aceasta direct cu nivelul jos de salarizare al profesorilor, discutat anterior. Investiţiile speciale pentru tinerii recruţi ar fi doar o parte a soluţiei la această problemă, care solicită o re-modelare a structurilor salariale pentru întreaga profesiune. Calculele noastre pe marginea spaţiului fiscal păstrează presupoziţiile pronosticurilor noastre de referinţă în ceea ce priveşte cheltuielile pentru cadre ce revin unui colaborator didactic – o creştere cu 68% în medie între anii 2004 şi 2009. Acest fapt ar implica nu doar o creştere uşoară în termeni reali pe parcursul acestui interval de timp (din moment ce se anticipează majorarea preţurilor cu 54%), dar de asemenea o dramatică ulterioară rămânere în urma altor salariaţi din economie: cele mai recente estimări ale CCTM stipulează că salariul mediu va creşte cu 159% pe durata acestui interval. Ca şi pentru restul sectorului privat, salariile mai mari ale cadrelor didactice vor fi un important element de atragere şi păstrare a personalului didactic calificat.
 6.33 Al doilea motiv de precauţie în dezbaterile aferente spaţiului fiscal este proporţia foarte mică a bugetelor finanţate public ale instituţiilor de învăţământ, disponibile pentru creşterea calităţii, adică cheltuielile pentru materialele didactice, manuale şi reviste,
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întreţinere, repararea şi achiziţionarea echipamentului, recalificarea profesională, lucrările în TI şi reparaţia clădirilor (de exemplu, 8% în şcolile generale). Sunt necesare mai multe fonduri pentru implementare contribuţiilor ce ar duce la îmbunătăţirea calităţii.
 6.34 Magnitudinea economiilor nete potenţiale din sectorul învăţământului sugerează că aici există rezerve ample pentru eficientizare. Înainte ca resursele să fie definitiv alocate înapoi în sectorul învăţământului, trebuie să fim atenţi să ne asigurăm că resursele publice limitate sunt utilizate eficient. Analiza precedentă sugerează o agendă de reforme dificile şi un şir de oportunităţi pentru sporirea eficienţei la diferite niveluri ale învăţământului în ceea ce priveşte personalului, utilizarea resurselor şi îmbinarea contribuţiilor.
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7. PROMOVAREA DURABILITĂŢII FINANCIARE A SISTEMULUI DE PENSII
 I. INTRODUCERE
 7.1 În timpul recesiunii, ce a urmat după independenţă, sistemul de pensii din Moldova, moştenit din perioada Sovietică, aproape că s-a prăbuşit. Pentru a fortifica durabilitatea fiscală a sistemului, în anul 1998 a fost lansat un program de reforme. Dreptul la pensii dobândit anterior anului 1998 a fost reevaluat (şi redus) şi s-a introdus o nouă formulă pentru drepturile la pensii asociate contribuţiilor achitate după anul 1998. Pentru a reduce incertitudinile generate de diferenţa negativă între venituri şi cheltuieli, a spori transparenţa şi a îmbunătăţi calitatea serviciilor, programul de reforme prevede ca pensiile să depindă de contribuţiile plătite de fiecare persoană, nu de salariile declarate, fiind susţinute de o infrastructură adecvată de tehnologii informaţionale (TI) ce va conţine evidenţa electronică a contribuţiilor individuale. De asemenea, s-a stabilit că vârsta de pensionare va începe să avanseze treptat.
 7.2 Chiar dacă un şir de obiective pe termen scurt au fost realizate în cadrul programului de reforme (inclusiv achitarea pensiilor la timp, în mijloace băneşti, nu în bunuri, şi fără a fi necesare transferurile de la buget), acest program nu a fost finalizat. În anul 2001 a fost stopat procesul de avansare a vârstei de pensionare, formula de calcul al pensiilor a fost revizuită de câteva ori, iar sistemul Casei Naţionale de Asigurări Sociale (CNAS) de evidenţă individuală a contribuţiilor de asigurări sociale de stat aşa şi nu a mai fost finalizat. Drept rezultat, deşi CNAS s-a bucurat de un mediu economic şi demografic favorabil pe durata a patru ani, la finele anului 2005 a ajuns în pierdere. Totuşi, stabilitatea financiară a sistemului pe termen mediu şi lung cere ca programul reformelor să fie finalizat. Din perspectivă fiscală, provocarea fundamentală este de a realiza ca pensiile să fie finanţate în întregime din resursele disponibile din cadrul sistemului de pensii. Aceasta înseamnă eliminarea responsabilităţilor nefinanţate şi dezechilibrelor din sistem, pentru a reduce presiunea fiscală şi a păstra spaţiul fiscal necesar pentru ca Guvernul să-şi implementeze programul de dezvoltare.
 7.3 Acest capitol se axează asupra problemelor fiscale legate de programele de asigurare sociale şi în particular, a sistemului de pensionare.37 El examinează viabilitatea financiară pe termen lung a sistemului de pensii, precum şi dificultăţile întâmpinate în programul de reforme, şi luându-se în consideraţie consecinţele asupra sărăciei şi 37 Astfel, acest capitol se axează în primul rând asupra programului de asigurări sociale al statului, care reprezintă 87 % din toate transferurile sociale al CNAS. Cu toate acestea, chiar dacă în principiu distincţia între programul de asigurare socială şi cel de asistenţă socială este clară (adică, programele de asigurare socială au drept scop aplanarea şocurilor legate de venituri pentru persoanele care suferă din cauza pierderii temporare sau permanente a capacităţii de lucru, şi nu sunt legate de reducerea sărăciei), programele de asigurare socială şi asistenţă socială ale CNAS nu sunt independente din punct de vedere financiar. Ca atare, acest capitol prezintă unii indicatori financiari agregaţi ai CNAS, prin intermediul analizei detaliate a programelor actuale de asistenţă socială, impactul potenţial al reformării lor sunt prezentate în Capitolul 8.
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distribuţiei. În special, capitolul va trata următoarele probleme cheie: nivelul relativ mic al plăţilor pensionare; redistribuirea substanţială a plăţilor lucrătorilor neagricoli pentru lucrătorii agricoli şi strategia de unificare a sistemelor de pensii pentru toate categoriile de pensionari; şi stabilitatea financiară a sistemului de pensii bazată pe tendinţele demografice actuale şi viitoare, emigraţia masivă şi progresele macroeconomice şi fiscale prognozate. Capitolul se finalizează cu o evaluare a probabilităţii generării rezervelor substanţiale şi a cerinţelor instituţionale pentru gestionarea acestor rezerve.
 II. VENITUL DIN PENSII
 7.4 În anii 1990, sistemul de asigurări sociale a fost aproape de colaps. În anii 1998 şi 1999, majoritatea pensiilor de asigurări sociale de stat au rămas neachitate şi doar 40% din persoanele în vârstă cu drept la pensii au primit careva prestaţii38. În atare circumstanţe, cu certitudine pensiile nu puteau fi majorate. În anul 2000, pensia medie reprezenta nu mai mult de 22% din salariul mediu şi 38% din pragul sărăciei. Majorările recente ale pensiilor, astfel, corespund unei redresări logice a nivelurilor considerabile de venituri de la pensii. Pensia medie fiind doar ceva mai mare decât pragul sărăciei, nivelurile înregistrate la finele anului 2005 tot încă nu păreau să fie destul de ridicate.
 7.5 Figura 7.1 compară pensia medie şi pensiile minime cu salariul mediu şi pragul sărăciei. Există câteva tipuri de pensii minime în Moldova, şi doar două cele mai importante sunt reprezentate în Figura 7.1. Primul este achitat pensionarilor din sectorul agrar pentru limită de vârstă şi altul este achitat pensionarilor din sectorul non-agrar tot pentru de limită de vârstă. Cealaltă pensie minimă este achitată invalizilor şi urmaşilor. Acestea sunt mai joase decât acele două niveluri, deoarece asiguraţii au contribuit pentru o perioadă mai scurtă de timp, sau deoarece urmaşii au dreptul doar la o porţiune din pensia persoanei asigurate decedate (50% în cazul văduvelor). În sistemul general (cu excepţia pensiilor privilegiate), pensiile de invaliditate sunt în medie cu 15% mai mici decât pensiile pe motiv de limită de vârstă, iar pensiile de urmaş sunt cu 39% mai mici.
 Figura 7.1Nivelurile prestaţiilor de pensii în comparaţie cu
 salariul mediu şi pragul sărăciei
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 Sursă: datele CNAS, raportul privind sărăcia SCERS.
 38 P. Castel “Moldova: garanţii sociale publice şi private”, raport de fond privind evaluarea sărăciei, 2004.
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7.6 Programele de asistenţă socială, în mod contrariu, se axează pe redresarea sărăciei curente. Acestea reprezintă viramente directe sau indirecte, preponderent finanţate de la bugetul de stat. În Moldova, sistemul de asistenţă socială constă din prestaţii sociale, servicii sociale şi subvenţii lunare (în principal pentru energie şi cazare) oferite anumitor pături vulnerabile. În mod ideal, doar gospodăriile casnice pauperizate ar trebui să fie beneficiarii acestor transferuri, iar în prezent se examinează posibilitatea realizării unei reforme vizând îmbunătăţirea axării pe aceste categorii.
 7.7 Pensia medie în anul 2005 era mai mult sau mai puţin egală cu nivelul sărăciei, dar circa 17,2% din pensiile curente continuau să fie sub acel nivel la debutul anului 2006.39 Majorarea pensiilor cu certitudine va ameliora situaţia de bunăstare a multor pensionari, dar s-ar putea să nu-i ridice toţi pensionarii peste limita sărăciei. Pensionarii săraci tind să locuiască în familii rurale numeroase şi eliminarea sărăciei în rândurile lor va solicita transferuri mai mari pentru a-i scoate pe toţi membrii familiilor lor din sărăcie. O atare acţiune este evident relevantă programelor de asistenţă socială. Totuşi, ceva atenţie poate fi centrată pe pensia minimă, achitată persoanelor cu grad de invaliditate şi urmaşilor. Simulările relevă că în anul 2009 majoritatea pensiilor ar putea fi peste nivelul sărăciei, dar totuşi încă 4,4% s-ar putea să rămâne sub acesta. Circa 78% din beneficiarii acestor pensii extrem de mici sunt persoane cu handicap permanent, în vârstă aptă de muncă. Aşa cum această categorie de populaţie se încadrează de regulă în grupurile cu risc ridicat de sărăcie, se recomandă revizuirea prestaţiilor sociale minime achitate persoanelor cu invaliditate şi urmaşilor.
 7.8 Începând cu anul 2001, pensiile de asigurări sociale de stat s-au majorat prin intermediul a două tipuri de intervenţii. Cea mai mare parte a creşterii a fost condiţionată de majorarea generală a nivelului pensiilor. În anii 2002 şi 2004, totuşi, creşterea a fost obţinută prin reevaluarea drepturilor la pensii, asociate numărului de ani lucraţi anterior anului 1998. Această opţiune probabil reflectă îngrijorările privind nivelul scăzut al veniturilor de la pensii la pensionare.
 7.9 Reevaluarea drepturilor la pensii în scopul majorării lor, similar exerciţiilor efectuate în anii 2002 şi 2004, nu este eficientă sau transparentă. Ea implică o recalculare anevoioasă a pensiilor de asigurări sociale de stat şi o majorare a pensiilor care variază între beneficiari. Reieşind din aceste inconvenienţe, alegerea factorilor de decizie în materie de politici a fost probabil motivată prin următoarele considerente suplimentare,
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 Figura 7.2 Venitul de la pensii la pensionare în funcţie
 de categoria de pensionari
 39 Acest fapt deloc nu incriminează că beneficiarii acestor pensii trăiesc în sărăcie. Multe persoane în etate locuiesc în familii mari, circa 7% din ei mai sunt implicaţi în câmpul muncii, unii obţin dobânda din economiile realizate (chiria etc.), în timp ce alţii obţin prestaţii de asistenţă socială. Doar o analiză detaliată a rezultatelor studiului privind gospodăriile casnice din anul 2005 ar putea relata dacă pensionarii sunt, în particular, mai mult sau mai puţin săraci decât restul populaţiei din Moldova.
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adică modificări în formula de calcul al pensiilor. Astfel, în afară de majorarea nivelului pensiilor curente, recalcularea drepturilor la pensii anterior anului 1998 condiţionează, de asemenea, majorarea la pensionare a nivelului de pensii, astfel încât măsura, de asemenea, majorează pensiile viitorilor pensionari.
 7.10 În pofida acestor măsuri, pensiile la vârsta pensionării sunt încă destul de mici comparativ cu salariile curente. Probabil, actualii pensionari (circa 30000 persoane pe an se retrag la pensie) sunt în continuare nesatisfăcuţi de nivelul veniturilor de la pensii la vârsta pensionării. În primul rând, decalajul dintre veniturile de la pensii în rândul noilor pensionari este mare (vezi Figura 7.2). În al doilea rând, ratele de substituţie (raportul dintre pensie şi veniturile pensionarilor la finele perioadei sale de muncă) sunt foarte mici pentru unele categorii de pensionari.
 7.11 Scăderea nivelului veniturilor este în special mare pentru pensionarii din sectorul industrial. Estimările relată că în anul 2006, veniturile din pensiile de vârsta de pensionare erau capabile să substituie doar 22% din nivelul ultimelor lor venituri. Estimările, de asemenea, au elucidat că acest nivel de substituţie ar putea în continuare descreşte în anul 2008 până la o cotă mică, egală ca valoare cu 19,3%. Motivul acestei scăderi esenţiale a veniturilor la pensionare este că, la calcularea drepturilor la pensii dobândite anterior anului 1998, salariile angajaţilor nu sunt ajustate la calcularea salariului mediu. Tabelul 7.1 ilustrează acest enunţ. Acesta compară, în dependenţă de diverse rate de majorare a salariilor, salariul mediu şi pensiile obţinute de noii pensionari. Rezultatele indică faptul că, în contextul unei majorări modeste a salariului de 2% pe an, de exemplu, salariul mediu, în baza căruia se calculează pensia, reprezintă 69,8% din ultimul salariu; pensia substituie 37,7% din ultimul venit şi fiind dat faptul că pensiile sunt parţial indexate la creşterea salariului nominal, rata medie de substituţie pe întreaga durată de pensionare este egală cu 40%, un nivel destul de obişnuit potrivit standardelor internaţionale. Totuşi, ratele de substituţie au scăzut considerabil în contextul unei creşteri redutabile a salariilor, deoarece salariile câştigate la debutul carierei profesionale trag în jos media generală. Cu un salariu nominal de 8% pe an, rata de substituţie la pensionare scade până la 17,4%.
 Tabelul 7.1: Salariul mediu şi ratele de substituţie Creşterea salariului nominal
 Salariul mediu
 calculat
 Rata substituţiei la
 pensionare
 Rata medie a substituţiei pe durata
 pensionării 2,0 69,8 37,7 40,0 4,0 51,5 27,8 31,4 6,0 39,9 21,5 25,9 8,0 32,2 17,4 22,3
 10,0 26,9 14,5 19,8 15,0 19,1 10,3 16,6
 Notă: Salariul mediu şi rata de substituţie la pensionare, calculate pentru o perioadă de contribuţii de 40 de ani, rata medie de substituţie calculată pentru o perioadă de pensionare de 25 de ani, reieşind din presupoziţia creşterii salariului real, egală cu jumătate din creşterea salariului nominal .
 7.12 Deoarece salariile s-au majorat rapid, începând cu anul 1998 (cu circa 25% pe an), salariul mediu calculat pentru pensii, începând cu anul 1998, s-a micşorat brusc faţă de salariul actual. Acesta constituia circa 69% în anul 2002 şi ar putea diminua până la 48%
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către anul 2008. Fără modificarea metodologiei de calcul al salariului mediu în formula de calcul al pensiilor, ratele de substituţie la pensionare vor continua să scadă.
 7.13 În cazul în care creşterea economică va fi durabilă, iar salariile vor continua să crească, este improbabil că un atare rezultat se va bucura de sprijin politic şi social. Ratele de substituţie pot fi destul de mici, dar decalajul dintre profitul financiar implicit de sistem şi profitul mediu al altor oportunităţi din economii private nu poate fi prea mare. De aceea, factorii de decizie în materie de politici trebuie să analizeze ce strategie de actualizare ar fi optimală în cazul Republicii Moldova. Pentru a fi veridică din punct de vedere fiscal, reformele preconizate trebuie să afecteze doar noile generaţii de pensionari, astfel încât modernizarea sistemului va creşte cheltuielile pentru pensii, dar treptat. Magnitudinea modernizării depinde, totuşi, de capacitatea sistemului de a percepe veniturile. Acest aspect, precum şi impactul fiscal general al modernizării sistemului, sunt analizate în următoarele compartimente.
 III. SPRE UN SISTEM UNIFICAT DE CONTRIBUŢII
 7.14 Fiind universală în esenţă, aproape toţi angajaţii, salariaţii, producătorii agricoli şi angajaţii pe cont propriu trebuie să se asigure la CNAS. Reieşind din presupunerea că nivelul şi structura angajării în câmpul muncii au rămas în linii generale la nivelurile anilor 2004 şi 2005, comparaţia numărului de contribuitori raportaţi de CNAS cu valorile publicate de Biroul Naţional pentru Statistică (BNS), denotă că CNAS acoperă circa 93,6% din populaţia activă (Tabelul 7.2). Nu toţi aceşti contribuitori raportaţi, totuşi, participă reieşind din aceleaşi premise. Suma contribuţiei variază în mare măsură în dependenţă de tipul şi sectorul de angajare în câmpul muncii: salariaţii contribuie proporţional salariilor sale; producătorii agricoli şi persoanele angajate pe cont propriu achită o cotă fixă pe an, iar producătorii agricoli de subzistenţă probabil că nu contribuie deloc.
 7.15 După cum a fost elucidat în rapoartele anterioare, producătorii agricoli contribuie foarte puţin: în mediu, aproximativ 179 de lei moldoveneşti pe an pe persoană, potrivit anului 2005. Trei-sferturi ale persoanelor angajate pe cont propriu, de asemenea, contribuie foarte puţin: 180 de lei moldoveneşti pe an pe persoană, potrivit aceluiaşi an 2005. În comparaţie, contribuţia unui angajat remunerat cu salariul minim de 100 de lei pe lună constituie 348 de lei moldoveneşti pe an (=.29*100*12; cotele angajatului şi angajatorului). Producătorii agricoli, persoanele angajate pe cont propriu şi salariaţii, totuşi, la pensionare, au dreptul la aceeaşi pensie minimă (cu 20% mai mică în cazul producătorilor agricoli). Suma mică a contribuţiilor achitată de cei angajaţi pe cont propriu şi producătorii agricoli, comparativ cu salariaţii, pare să fie, de aceea, în mare parte inechitabilă.
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1/Tabelul 7.2: Angajarea în câmpul muncii şi numărul de contribuabil2005 CNAS 2004 BNS
 Numărul de contribuabil 1.231.958 Salariaţi 860.900 826.408 Administraţia publică 240.693 Alte – salariaţi din sectorul non-agrar 374.118 713.954 Salariaţi din sectorul non-agrar 708.430 Salariaţi – rata contribuţiei cu reducere 5.354 Salariaţi – setul de programe soft 170 Salariaţi în agricultură 246.089 112.454 Angajaţi pe cont propriu şi producători agricoli 332.264 405.550 Angajaţi pe cont propriu 164.940 101.323 Angajaţi pe cont propriu – rată fixă 23.845 Angajaţi pe cont propriu cu patentă 77.465 Proprietarii de pământ (chirie) 13 Producători agricoli 167.324 304.227 Producători agricoli de subzistenţă 119.534 Total angajare în câmpul muncii 1.316.042
 Sursele: BNS şi CNAS. Note: 1/ BNS şi CNAS au definiţii divergente privind categoriile de angajare în câmpul muncii. 7.16 Prin Hotărârea nr. 1219 din 23 octombrie 2006 Guvernul a aprobat proiectul strategiei de reformare a sistemului de pensionare în sectorul agrar. Conform noului cadru, angajaţilor din sectorul agrar, care sunt salariaţi, urmează să li se aplice aceeaşi cotă de contribuţie ca şi în cazul altor salariaţi. Producătorii agricoli şi angajaţii pe cont propriu trebuie să contribuie minimumul care corespunde beneficiilor unei pensii minime, la care dânşii vor avea dreptul la pensionare. O astfel de strategie ar trebui să majoreze considerabil veniturile CNAS. Contribuţiile din partea angajaţilor pe cont propriu şi producătorilor agricoli (cu excepţia producătorilor agricoli de subzistenţă) ar putea constitui circa 1,3% din PIB (aproximativ 560 milioane de lei moldoveneşti în anul 2006), iar cele din partea angajaţilor pe cont propriu din sectorul agrar ar putea reprezenta circa 0,5% din PIB (aproximativ 230 milioane de lei în anul 2006). Aceste modificări ale plăţilor pentru contribuţii, totuşi, sunt introduse treptat, deoarece mulţi din aceşti contribuabili sunt săraci sau activează în cadrul întreprinderilor restante.
 7.17 În cazul producătorilor agricoli, în anul 2006, cota fixă a contribuţiilor a fost stabilită la un nivel echivalent cu 26% din nivelul minim oficial dorit (480 din 1.815 de lei moldoveneşti pe an). Nu există informaţie uşor disponibilă privind producătorii agricoli, veniturile medii în anul 2005, dar dacă distribuţia veniturilor în rândul producătorilor agricoli ar fi fost similară cu distribuţia veniturilor în rândul angajaţilor pe cont propriu din sectorul agrar, această cotă fixă a contribuţiilor tot ar părea excesivă pentru circa 20 % din producătorii agricoli40. În cazul persoanelor angajate pe cont propriu, în anul 2005, achitarea nivelului minim dorit al contribuţiilor a fost solicitată
 40 Pentru aceşti producători agricoli, cota fixă a contribuţiilor ar reprezenta mai mult decât 10% din veniturile lor.
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41aproximativ unui sfert al populaţiei angajate pe cont propriu . Restul persoanelor angajate pe cont propriu continuă să achite cote foarte mici (egale cu 30% din plăţile lunare pe care aceştia le plătesc statului).
 7.18 Disproporţia rezultantă între contribuţiile achitate de producătorii agricoli şi persoanele angajate pe cont propriu şi viitoarele pensii de asigurări sociale de stat estimativ reprezintă subvenţiile implicite ale CNAS, în valoare de 247 milioane de lei moldoveneşti în cazul producătorilor agricoli şi 138 milioane de lei moldoveneşti în cazul persoanelor angajate pe cont propriu, în total constituind circa 0,8% din PIB, potrivit datelor anului 2006.42
 7.19 Guvernul n-a articulat o strategie pentru integrarea tuturor persoanelor angajate pe cont propriu şi a tuturor producătorilor agricoli într-un nou cadru al contribuţiilor. În cazul producătorilor agricoli, acest proces va dura probabil câţiva ani. Simulările relevă că chiar şi în anul 2015, o contribuţie fixă mai mare de 53% din nivelul minim dorit va fi tot nefavorabilă pentru aproximativ 20% din producătorii agricoli43.
 7.20 Sprijinirea participării angajaţilor săraci la asigurările sociale este o politică pro-săraci efectivă şi eficientă, atâta timp cât aceste politici sunt transparente şi nu beneficiază disproporţionat acei angajaţi, care nu au nevoie de ajutor public. În lipsa sprijinului, angajaţii săraci şi cvasi-săraci nu pot contribui cu regularitate la sistemul de pensii. Ca rezultat, foarte puţini din aceştia sunt apţi să contribuie ei înseşi la numărul necesar de ani pentru finanţarea unei pensii minime. Dacă în schimb, pe durata perioadei sărăciei lor, aceşti angajaţi ar primi un careva sprijin financiar pentru a intra sau intenţiona participarea lor la sistemul de pensii, aceştia ar avea mai multe şanse să acumuleze drepturi la pensii de asigurări sociale de stat. Pe termen scurt, astfel de politici sporesc gradul general de prosperitate al populaţiei şi reduc numărul viitoarelor persoane în etate fără sau cu sprijin insuficient la venituri pe motiv de vârstă avansată.
 7.21 Din moment ce nivelurile sărăciei sunt extrem de mari în rândul producătorilor agricoli (53,6% în primul semestru al anului 2005, comparativ cu 28,5% pentru populaţia totală), stabilirea unei cote fixe unice subvenţionate pentru producătorii agricoli pare, la etapa dată, rezonabilă şi eficientă.44 Totuşi, subvenţionarea unui număr mai mare de trei sferturi din persoanele angajate pe cont propriu pare ineficientă, deoarece populaţia angajaţilor pe cont propriu înregistrează cel mai mic nivel de sărăcie (17,6% în anul
 41 În baza numărului de contribuitori la CNAS din anul 2005, 83858 din cele 101323 persoane angajate pe cont propriu au achitat contribuţii sub formă de cotă fixă. 42 Aceasta este diferenţa dintre minimul dorit şi contribuţiile achitate. O estimare mai exactă ar calcula subvenţiile sistemului în baza valorii prezente a sumei anticipate a contribuţiilor achitate, şi a viitorului număr şi nivel al plăţilor prestaţiilor sociale minime. 43 Pentru aceşti producători agricoli, cota fixă a contribuţiilor ar reprezenta mai mult de 15% din veniturile lor. 44 Costul de triaj al candidaţilor ar depăşi beneficiile de reducere a dispersiei.
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452005). Pierderile sunt probabil considerabile în acest grup. Achitarea contribuţiilor minime dorite trebuie să fie aplicată rapid în acest sector.
 7.22 Referitor la angajaţii din sectorul agrar care sunt salarizaţi, întreprinderilor li s-au impus în anul 2004 să achite un cuantum al contribuţiilor în valoare de 20% (comparativ cu 27% raportat în alte sectoare). Introducerea unei cote a contribuţiilor pentru salarii în anul 2004 a majorat considerabil cheltuielile de personal la multe întreprinderi din sector. S-ar putea să fi condiţionat unele disponibilizări, şi cu siguranţă, numeroase cazuri de presiune financiară. După cum au relatat observatorii Raportului Social din anul 2004, majoritatea noilor arierate la capitolul contribuţii în anul 2004 au fost generate de întreprinderile din sectorul agrar, care n-au fost în stare să se conformeze noilor regulamente. În loc să suspende convergenţa treptată a cotei contribuţiilor, Guvernul a răspuns prin introducerea unei subvenţii explicite, în valoare de 4 p.p. din cota contribuţiilor. În anul 2006, această subvenţie s-ar putea ridica la circa 32 milioane de lei. Oferirea unei atare subvenţii exhaustive tuturor întreprinderilor agricole a fost probabil de prisos, şi de aceea, ineficientă din punct de vedere fiscal şi social. Creşterea deosebit de mare a salariilor din sectorul agrar în anii 2004 şi 2005 (23,8% şi 19,7% respectiv) reflectă un progres important la capitolul productivitate şi sugerează că nu toate întreprinderile agricole se confruntă în prezent cu dificultăţi financiare pentru a se conforma noului regulament.
 7.23 În rezumat, strategia de unificare a sistemelor de pensii trebuie să majoreze pe termen mediu veniturile din sistem. Noile regulamente urmează să fie introduse treptat în cazul producătorilor agricoli, deoarece mulţi din aceştia sunt săraci, dar ar putea fi implementate mai rapid în cazul persoanelor angajate pe cont propriu şi angajaţilor salariaţi ce activează în sectorul agrar.
 IV. STABILIREA REGULAMENTELOR ŞI A INSTITUŢIILOR DE SUPRAVEGHERE PENTRU FONDUL DE PENSII
 7.24 Fondul de pensii nu este financiar independent de alte programe CNAS. În timp ce cheltuielile pot fi uşor reperate pe tipuri de programe, veniturile şi cheltuielile administrative curente sunt repartizate între programe. Legea bugetului menţionează unele redistribuiri, dar acestea sunt teoretice şi nu prezintă implicaţii practice. Drept rezultat, deficitul, excedentul, precum şi rezervele, sunt generate combinat la nivel de CNAS. Tabelul 7.3 prezintă balanţa financiară totală a CNAS şi o aproximare a balanţei financiare a sistemului de pensii, care nu include cheltuielile administrative şi volumul rezervelor şi a datoriilor neachitate ale contribuţiilor, care ar putea fi atribuite fondului.
 7.25 Aceste valori denotă faptul că, după trei ani consecutivi de excedent, CNAS a înregistrat un deficit în anul 2005 din cauza fondului de pensii. Acest deficit este rezultatul al două acţiuni guvernamentale: factorii politici de decizie au implementat o majorare masivă a pensiilor în luna noiembrie 2004, concomitent micşorând veniturile prin reducerea cotei contribuţiilor cu 1 p.p., şi, astfel, şi veniturile din contribuţii cu circa 0,2 % din PIB. 45 Pierderea este volumul implicit de subvenţii ce nu sunt destinate persoanelor sărace, dar spre cei într-o situaţie mai avantajoasă.
 90

Page 112
                        

7.26 În linii mai generale, aceste rezultate relevă că politicile recente privind majorarea pensiilor şi-au atins limita financiară. Deşi salariile şi angajarea în câmpul muncii în sectorul salariaţilor au crescut stabil pe parcursul perioadei în cauză, contribuţiile s-au majorat cu o viteză mult mai lentă, comparativ cu cheltuielile. În anii 2004 şi 2005, salariile în administraţie s-au majorat cu circa 14% pe an, iar salariile în industrie s-au majorat cu 18,6%. Valorile nivelului de angajare în câmpul muncii pe anul 2005 nu sunt disponibile, dar angajarea în muncă (cu excepţia sectorului agrar) s-a majorat în anul 2004 cu 1,3%. Drept consecinţă, veniturile de la contribuţii s-au majorat cu 0,5 p.p. din PIB (0,7 dacă nivelul contribuţiilor n-ar fi fost micşorat). Cheltuielile pentru pensii, totuşi, în acelaşi interval de timp, s-au majorat cu 1,7 p.p. Cu certitudine, acest proces nu este durabil.
 Tabelul 7.3: Rezultatele financiare ale Fondului de pensii, anii 2002-2005
 2003 2004 2005 20063/ 3/ 3/2007 2008Casa Naţională de Asigurări Sociale (procent din PIB) Total venituri 8,93 8,57 9,21 9,73 10,19 10,54 din care viramente bugetare 1,65 1,40 1,42 1,89 1,56 1,52 Total cheltuieli 8,42 7,87 8,66 9,86 10,19 10,46 Balanţa financiară 0,5 0,7 0,6 -0,1 0,0 0,1 Rezerve acumulate (e.o.p.) 2,13 2,39 1,59
 1/Fondul de pensii (cu excepţia cheltuielilor administrative) (procent din PIB) 1. Total plăţi 6,70 7,31 8,37 A. Pensii şi prestaţii aferente 5,53 6,12 7,30 Pensii 5,46 6,05 7,22 Asigurări sociale 5,36 5,95 7,08 Buget de stat 0,10 0,11 0,13 Alte pensii şi beneficii aferente 0,07 0,07 0,08 B. Alte prestaţii sociale 1,17 1,19 1,07 Asigurare socială 0,01 0,08 0,04 Buget de stat 1,16 1,11 1,03 2. Total venituri 7,56 8,04 8,00 C. Venituri de la contribuţii 2/ 6,31 6,80 6,82 D. Pensii finanţate de la bugetul de stat 0,10 0,12 0,14 E. Beneficii finanţate de la bugetul de stat 1,16 1,11 1,03 3. Venituri – cheltuieli 0,86 0,73 -0,37 Corelate pensiilor 2/ (C+D-A) 0,89 0,80 -0,33
 Sursa: notele CNAS: 1/ programele de asistenţă socială şi asigurările sociale CNAS nu sunt financiar independente. Veniturile, excedentul, deficitul, rezervele şi datoriile neachitate sunt acumulate la nivelul Casei. 2/ Estimările efectuate în baza indicaţiilor legii bugetului privind proporţia cotei contribuţiilor destinată programelor de pensii. 3/ Cadrul pe termen mediu al Guvernului. 7.27 Poziţia financiară pe termen scurt a CNAS, totuşi, nu prezintă motive de îngrijorare. Instituţia raportează rezerve de circa 1,6% din PIB şi sistemul de pensii mizează foarte puţin pe viramentele de la bugetul de stat. Din 566 milioane de lei moldoveneşti sub formă de prestaţii sociale, finanţate de la bugetul de stat în anul 2005, doar 50 milioane s-au acumulat la pensii. Aceste plăţi finanţează pensii mai mari, achitate
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funcţionarilor publici şi pensionarilor privilegiaţi (circa 11.500 beneficiari, sau 2% din cheltuielile totale pentru pensii).
 7.28 Prognoza cadrului fiscal pe termen mediu al Guvernului este ameliorarea poziţiei financiare a CNAS pe perioada anilor 20favorabilă. În pofida sistării în anul 2001 a avansării vârstei de pensionare, numărul total de pensionari a scăzut timp de ultimii ani. Pe termen mediu, odată ce numărul impunător al persoanelor din cohorta avântului natalităţii (baby boom) din era postbelică va ajunge la vârsta de pensionare, această dinamică demografică se aşteaptă să se inverseze, iar proporţia persoanelor în etate, în raport cu populaţia în vârstă aptă de muncă, ar trebui să se majoreze stabil. Dacă, după cum a fost planificat, începând cu anul 2008, Guvernul va relua avansarea vârstei de pensionare (până când aceasta nu va atinge cota de 65 de ani pentru bărbaţi şi 60 de ani pentru femei către anul 2015), creşterea ar putea fi tergiversată până în anul 2015 (vezi Figura 7.3, bazată pe modelul de pensii al CNAS).
 06-2008. Dinamica demografică prezentă este Figura 7. 3
 Persoane în etate ca procent din populaţia în vârstă aptă de muncă
 10%
 15%
 20%
 25%
 2004 2009 2014 2019 2024 2029
 bărbaţi peste 65, femei peste 60bărbaţi şi femei trecuţi de vârsta pensionării
 7.29 Această dinamică favorabilă este susţinută de vârsta relativ mai avansată a pensionarilor actuali. Potrivit bazei de date CNAS, pensionarii pe limită de vârstă şi cei cu invaliditate aveau, în medie, o vârstă de 75 de ani. Acest rezultat surprinzător se datorează parţial numărului mic de pensionari cu vârstă relativ mai puţin avansată, sub 60 de ani în cazul femeilor, şi sub 65 de ani în cazul bărbaţilor. Aceştia reprezintă aproximativ 45% din populaţia peste 55 de ani, dar numai 19% din pensionarii cu vârstă mai avansată. Mulţi angajaţi probabil şi-au amânat pensionarea din cauza reducerii considerabile a veniturilor, cu care aceasta se asociază. Din punct de vedere fiscal, această observaţie înseamnă că pot fi aşteptate puţine economii de pe urma relansării avansării cu regularitate a vârstei de pensionare. Această avansare, totuşi, este importantă, deoarece ea garantează că pe viitor, atunci când nivelul pensiilor la pensionare se va ameliora, angajaţii vor continua să se pensioneze numai după ce aceştia vor ajunge la vârsta de 65 şi 60 de ani respectiv.
 7.30 În baza acestei dinamici demografice anticipate, şi reieşind din rezultatele scontate ale strategiei Guvernului pentru majorarea veniturilor de la contribuţii, Tabelul 7.4 prezintă simulări a balanţei financiare a sistemului de pensii pe următorii 25 de ani. Sistemul înregistrează un excedent permanent.
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7.31 Evident, aceste rezultate pe termen mediu sunt formate în baza multor presupoziţii şi variabile necunoscute privind mediul economic, capacitatea de achitare a contribuţiilor noilor generaţii de angajaţi şi profilul viitoarelor cohorte de pensionari46.
 Tabelul 7.4: Balanţa financiară a sistemului de pensii pe termen mediu 2005 2010 2015 2020 2025 2030
 Numărul pensionarilor 618.277 617.186 703.478 803.105 813.592 824.894 Pensia medie la pensionare (% salariu) 21,6 20,3 19,9 20,6 22,6 Cheltuielile pentru pensii (în % din PIB) 7,2 6,0 5,7 5,9 5,7 5,9 Venituri de la contribuţii1/ (% din PIB) 6,8 7,5 8,1 8,5 8,2 7,9 Finanţarea de la bugetul de stat (% din PIB) -0,2 1,7 2,5 2,8 2,6 2,1
 2/ Excedentul(+) sau deficitul(-) (% din PIB) -0,2 1,7 2,5 2,8 2,6 2,1 Surse: datele CNAS şi modelul pensiilor şi estimările autorului. Note: 1/ Estimări bazate pe indicaţiile legii bugetului privind proporţia cotei contribuţiilor destinate programelor de pensii; 2/ Cheltuielile administrative şi alte prestaţii sociale aferente (funerare, etc.) sunt excluse. 7.32 Pe termen scurt nu se anticipează consecinţe considerabile ale fluxurilor în prezent mari ale emigrării. Impactul major va veni probabil pe termen lung. Este improbabil ca persoanele, care în prezent părăsesc ţara pentru slujbe peste hotare, să contribuie la sistemul de pensii la momentul de faţă. Potrivit studiului MONEE, jumătate din persoanele ce locuiesc în ţară sunt cu vârsta sub 30 de ani, iar mulţi sunt din regiuni rurale. Proporţia angajaţilor salariaţi în rândul acestor grupuri mai este destulă de joasă. Pe termen lung, puţini din migranţii ce se vor întoarce vor avea drepturi la pensii, deoarece sistemul stipulează cel puţin 20 de ani de cotizare a contribuţiilor. Pe termen lung, descreşterea natalităţii ar putea accelera îmbătrânirea populaţiei după anul 2020. Acest fapt îşi va găsi reflectarea în limitări severe ale resurselor pentru sistemul de pensii. Similar, proporţia veniturilor de la contribuţii în scenariul de referinţă se stabilizează în jur de 9% din PIB pe termen lung.
 7.33 Presupoziţia, că dinamica curentă de creştere a salariilor şi angajării în câmpul muncii va continua, ar putea părea optimistă, dar modelele denotă că, pentru ca sistemul să fie în deficit în anul 2010, începând cu anul 2006, angajarea salariaţilor în administraţie şi sectorul non-agrar ar trebui să scadă cu 0,7% pe an (în loc de + 0,6 % la punctul de referinţă), iar creşterea salariilor nominale ar trebui să fie sub 10,8% pe an (în loc de +18% la punctul de referinţă). Posibilitatea unui atare scenariu pare improbabilă, deoarece, începând cu anul 2000 până în 2004, salariile (inclusiv şi în sectorul agrar) au fost în creştere în medie cu 26% pe an, iar angajarea (fără sectorul agrar) a fost în creştere cu 1,1% pe an.
 7.34 Din perspectiva cheltuielilor, presupoziţia unei majorări redutabile a salariilor condiţionează o micşorare relativă a pensiilor raportate la salarii. După cum se explică detaliat în compartimentul 1, în cadrul actualei legi privind pensiile, la calcularea pensiei la momentul pensionării, pur şi simplu se calculează mediile salariilor sau contribuţiilor persoanei ce se pensionează. În contextul unei majorări considerabile recente a salariilor, nivelul pensiilor pare să fie destul de jos, raportat la ultimele câştiguri ale persoanei 46 Simulările, utilizând baza de date a CNAS privind contribuitorii, ar putea produce estimări mai exacte asupra viitoarelor prestaţii de pensii ale pensionarilor la momentul pensionării.
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angajate. Deoarece această situaţie cel mai probabil este lipsită de durabilitate pe termen mediu şi lung, Tabelul 7.5 prezintă rezultatele unui model, în care sistemul este modernizat şi pensiile medii la pensionare sunt în creştere continuă47. Rezultatele relevă că sistemul ar putea continua să genereze excedent până în jurul anului 2030.
 Tabelul 7.5: Balanţa financiară a sistemului de pensii pe termen mediu – majorarea treptată a pensiilor la pensionare
 2005 2010 2015 2020 2025 2030 Numărul pensionarilor 618277 617186 703478 803105 813592 824894 Pensia medie la pensionare (% salariu) 26,4 26,3 26,2 27,0 30,4 35,2 Cheltuielile pentru pensii (în % din PIB) 7,2 6,1 6,2 7,0 7,2 8,0 Venituri din contribuţii2/ (% din PIB) 6,8 7,5 8,1 8,5 8,2 7,9 Finanţarea de la bugetul de stat (% din PIB) 0,14 0,14 0,14 0,14 0,14 0,14 Excedentul(+) sau deficitul(-)3/ (% din PIB) -0,2 1,5 2,0 1,7 1,1 0,0
 Sursă: datele CNAS şi modelul de pensii, plus estimările autorului. 7.35 La un tempo echivalent cu valorile cuprinse între 1 şi 1,5 p.p. din PIB pe an, CNAS ar trebui să acumuleze un nivel considerabil de rezerve. În loc să genereze excedent, factorii de decizie în materie de politici ar putea opta pentru reducerea cotei contribuţiilor. Reieşind din creşterea redutabilă a salariilor, această opţiune nu pare, totuşi, urgentă. Din cauza nevoilor investiţionale enorme din Moldova, aceste resurse ar putea constitui, prin contrast, o contribuţie valoroasă la creşterea economică, cu condiţia că vor fi investite adecvat.
 7.36 Similar ţărilor din Europa de est, cu sisteme de pensii mature, cota contribuţiilor în Moldova este mare. Această cotă ar putea fi ulterior treptat redusă până la 23% către anul 2010, dar din cauza îmbătrânirii rapide probabile a populaţiei, datorată emigrării, ea va urma să fie majorată din nou un deceniu mai târziu. Din cauza creşterii redutabile a salariilor, reducerea cotei contribuţiilor nu pare urgentă. Experienţa internaţională demonstrează că micşorarea cotei contribuţiilor se reflectă în principal în ascensiuni mai mari ale salariilor. În unele cazuri, ea favorizează angajarea persoanelor necalificate, dar nu pare să crească considerabil nivelul angajării totale în câmpul muncii.
 7.37 Nu există o necesitate evidentă pentru ca factorii politici de decizie să stimuleze o majorare mai mare a salariilor, suplimentar majorării salariilor dictată de influxul mare de capital şi creşterea economică domestică. Prin contrast, există o mare necesitate de economii fiscale mai mari în Moldova, iar creşterea rezervelor pentru pensii ar putea servi drept sursă convenientă pentru finanţarea de lungă durată. Într-un astfel de mediu, fondul de pensii este impus să achiziţioneze doar obligaţiuni de stat necomercializabile (ca şi în cazul SUA), sau este autorizat să gestioneze portofoliul, ţinând cont de stipulările şi restricţiile prestabilite din partea Guvernului.
 7.38 Gestiunea eronată reprezintă un risc ridicat asociat cu acumularea rezervelor fondului de pensii. Riscul moral (moral hazard) şi problemele aferente agenţiei
 47 La pensionare, pensiile sunt calculate în baza salariilor ajustate din trecut, plus o inflaţie de 50% şi o majorare a salariilor de 50%. Această metodă este aplicată tuturor noilor pensionari, inclusiv funcţionarilor publici.
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condiţionează, tipic, situaţii, în care fondurile nu întotdeauna sunt investite conform celor mai bune interese ale părţilor asigurate. În cazul fondului de pensii, beneficiarii, adică viitorii pensionari şi viitoarele generaţii de contribuabili, nu pot participa îndeaproape la gestiunea fondului fiduciar. Guvernul într-adevăr exercită influenţă asupra strategiei de investiţie a fondurilor, dar de asemenea urmăreşte mai mult decât un singur obiectiv şi interval de timp. Obiectivele guvernului (cum ar fi, restructurarea întreprinderilor falimentate într-o regiune abandonată, locuinţe sociale etc.) s-ar putea să nu fie în conflict cu menţinerea solvabilităţii pe termen lung a sistemului de pensii, dacă “acestea sunt formate pentru a redresa eşecurile pieţelor, să satisfacă anumite nevoi sociale sau istorice, sau să captureze unii factori externi”. Faptul că aceste obiective sociale şi economice ar putea, de asemenea, servi cu uşurinţă şi intereselor politice (profitarea unor politicieni sau agenţii guvernamentale) generează complicaţii suplimentare. Problemele aferente corupţiei, eschivării şi monitorizării generale a performanţei membrilor consiliilor de administraţie nu sunt nici ele de neglijat.
 7.39 Nu există soluţii evidente pentru aceste probleme. De regulă, se recomandă crearea unui consiliu de administraţie, care ar reprezenta grupuri diverse şi ar aplana variatele conflicte de interese. Experienţele ce comportă cel mai mare succes par să fie asociate cu consilii tripartite ale fondului de pensii, cu reprezentanţi din partea angajatorilor şi angajaţilor guvernamentali. Se recomandă, de asemenea, stabilirea regulilor de monitorizare în baza controlului “comportamental”: procedură adecvată a dezvăluirii, prezentările strategiilor investiţionale, utilizarea auditului etc. În cele din urmă, buna guvernare cu siguranţă ar fi utilă (stabilitatea macroeconomică şi reguli transparente pentru deciziile în materii de investiţii şi cheltuieli publice).
 7.40 Astfel, se impune necesitatea elaborării rapide a unor regulamente şi reguli de supraveghere clare referitor la ce CNAS poate şi ce nu poate face cu rezervele sale. De asemenea, este necesară crearea entităţilor instituţionale, ce urmează să monitorizeze deciziile CNAS, faţă de care ea să poarte răspundere.
 V. CONCLUZII
 7.41 La sfârşitul anilor 1990, sistemul de pensii din Moldova aproape că s-a prăbuşit. Pentru a fortifica durabilitatea fiscală a sistemului, în anul 1998 a fost lansat un program de reforme pentru a fortifica durabilitatea fiscală pe termen lung a sistemului şi să promoveze transparenţa şi o egalitate mai mare. Programul de reforme nu a fost finisat şi sistemul se confruntă cu un şir de provocări critice: în primul rând: veniturile din pensii la pensionare sunt foarte mici în comparaţie cu salariile actuale. În al doilea rând, participarea multor contribuabili în sistemul de pensii, inclusiv a fermierilor şi persoanelor angajate pe cont propriu, este subvenţionate în mare parte.
 7.42 În primul caz, strategia de modernizare a sistemului nu a fost încă prezentată. Factorii politici de decizie ar trebui să analizeze care strategice de modernizare ar fi cea mai bună pentru Moldova. Pentru a fi durabile din punct de vedere fiscal, aceste schimbări trebuie să se refere numai la noile generaţii de pensionari, astfel încât, modernizarea sistemului să majoreze, treptat, cheltuielile pentru pensii. Pe lângă aceasta, măsura modernizării depinde de capacitatea sistemului de a colecta veniturile. Pentru al
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doilea caz, guvernul a elaborat un proiect de strategie pentru reforma sistemului de pensii în agricultură şi tranziţia spre unificarea sistemelor de pensii. Deoarece rata sărăciei agricultorilor este extrem de mare, trebuie aplicată opţiunea introducerii pe etape regulamentelor noi. Persoanele angajate pe cont propriu, din care mai mult de trei pătrimi sunt subvenţionaţi, au cea mai mică rată a sărăciei. Deoarece în acest grup sunt probabile pierderile, este dezirabilă aplicarea mai rapidă a noilor regulamente, inclusiv achitarea contribuţiei minime necesare.
 7.43 În ceea ce priveşte durabilitatea financiară a sistemului pe termen lung, perspectivele sunt în general favorabile, dar există şi un număr important de riscuri. În ultimii patru ani, Casa Naţională de Asigurări Sociale a activat într-un mediu economic şi demografic pozitiv. Deşi CNAS a acumulat un deficit la sfârşitul anului 2005, în prezent, stabilitatea financiară a sistemului este mai mare datorită rezervelor acumulate de aproximativ 1,6% din PIB. Simulările au sugerat de asemenea că, pe termen mediu, beneficiile pensionare mici şi tendinţele demografice favorabile permit CNAS să genereze excedent şi să acumuleze rezerve. Cu toate acestea, pe măsură ce se deteriorează rata dependenţei, viabilitatea financiară pe termen lung a sistemului va depinde de modul în care sunt gestionate rezervele şi păstrate pentru următoarea generaţie. Elaborarea regulamentelor pentru acest scop este esenţială, luând în consideraţie că riscul moral şi problemele instituţionale conduc de obicei la situaţii în care fondurile nu sunt gestionate corect. Experienţele ce comportă cel mai mare succes par să fie asociate cu consilii tripartite pentru fondurile de pensii, care reprezintă diferite grupuri şi interese.
 96

Page 118
                        

8. PRESTAŢIILE DE ASISTENŢĂ SOCIALĂ ÎN MOLDOVA
 I. INTRODUCERE
 8.1 Înainte de independenţă, sistemul exhaustiv şi centralizat de ajutor social din Moldova a fost în mare parte proiectat pentru a asista pe cei inapţi de muncă (bolnavi sau invalizi) şi copiii în dificultate. Structura sistemului de ajutor social a fost caracterizată prin accent pe categoriile de beneficii, acordându-se puţină atenţie bunăstării gospodăriilor casnice, din moment ce munca era garantată pentru toţi, iar sărăcia era un fenomen relativ mic. În acest context, practic nu există necesitatea de a face distincţie între asigurarea socială şi asistenţa socială, reieşind din faptul că statul deţinea toate mijloacele de producţie şi trebuia să aibă grijă de toţi.
 8.2 Colapsul economiei de comandă a produs necesitatea de reforma sistemul de asistenţă socială în Moldova. Una din primele reforme a fost divizarea nominală a sistemului protecţiei sociale în două ramuri separate, incluzând asigurarea socială şi asistenţa socială. Criza economică din anii 1990 a generat o reducere semnificativă a capacităţii de menţinere a veniturilor ale prestaţiilor de asistenţă socială, datorată hiperinflaţiei, suprimării unor prestaţii, sau altor categorii de beneficiari şi majorarea datoriilor la plăţi. La finele anilor 1990, sistemul de asistenţă socială a jucat un rol foarte mic în protecţia gospodăriilor casnice contra sărăciei. După reluarea creşterii economice şi majorarea veniturilor Guvernului, au început să crească şi cheltuielile pentru asistenţa socială. De asemenea, Guvernul a început să restabilească anumite elemente ale sistemului sovietic de asistenţă socială, reintroducând un şir de măsuri care majorează beneficiile categoriilor, în special, pentru invalizi şi veteranii de război şi care a dus la creşterea generală a transferurilor pentru asistenţa socială.
 8.3 Reversul acestei reforme a fost o exasperare pe marginea discrepanţei deja evidente dintre anvergura asistenţei sociale, expusă în intenţiile stipulate de Guvern şi acţiunile Guvernului. Pe de o parte, Guvernul Republicii Moldova pretinde că asistenţa socială este un sistem proiectat să asiste pe cei pauperizaţi şi persoanele vulnerabile, ceea ce corespunde cu sfera de acţiune a asistenţei sociale în majoritatea ţărilor din lume şi din regiune. Pe de altă parte, după cum se va argumenta în acest capitol, sistemul de asistenţă socială este de facto un sistem al categoriilor, în care cei săraci nu reprezintă o categorie vizată privilegiată. Mizarea pe prestaţii în bază de categorii nu reprezintă o problemă în sine, în cazul în care există o distincţie clară dintre prestaţiile, ce urmează a fi oferite anumitor categorii de cetăţeni în dificultate, cum ar fi invalizii, şi acele prestaţii ce urmează a fi acordate familiilor sărace în baza evaluării mijloacelor. Majoritatea ţărilor din lume mizează enorm pe prestaţiile nominale în numerar48, dar Moldova se evidenţiază ca una din puţinele ţări, care mizează în exclusivitate pe categorii, în timp ce 48 Într-un studiu pe 47 de ţări, Coady, Grosh şi Hoddinott (2002) au constatat că, din 87 de tipuri de prestaţii sociale oferite în numerar, 68% au fost nominale, circa 26 % au fost în baza evaluării mijloacelor, sau evaluării substituenţilor (proxy) mijloacelor, restul fiind evaluate în baza comunităţii. Totuşi, studiul a examinat toate prestaţiile în numerar din cadrul sistemelor de protecţie socială şi nu doar prestaţiile de asistenţă socială, care sunt, de regulă, estimate în baza evaluării mijloacelor.
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pretinde că sistemul este proiectat pentru populaţia pauperizată. Anume discrepanţa totală dintre intenţiile declarate şi acţiunile reale prezintă cazul Moldovei ca unul excepţional.
 8.4 Acest capitol prezintă o evaluare rezumat a beneficiilor asistenţei sociale în Moldova, evaluează viabilitatea financiară şi durabilitatea sistemului, prezintă câteva scenarii posibile şi propune reforme posibile compatibile cu agenda de reforme a Guvernului.
 II. CHELTUIELILE PENTRU ASISTENŢĂ SOCIALĂ
 8.5 Există câteva clasifiсări ale prestaţiilor de asistenţă socială în Moldova, utilizate de diverse organizaţii, inclusiv MF, Biroul de Statistică, MSPS şi CNAS. Pentru că am colectat date de la toate aceste organizaţii, iniţial am reconciliat aceste diverse clasificări într-o singură listă omogenă a prestaţiilor, care include următoarele nouă articole:49
 1. Compensaţii nominative pentru unele categorii de populaţie 2. Indemnizaţii acordate familiilor cu copii 3. Alocaţii lunare de stat invalizilor de război, participanţilor la cel de-al doilea
 război mondial şi familiilor lor 4. Alocaţii nominale de stat pentru merite deosebite faţă de stat 5. Alocaţii sociale 6. Ajutor de deces 7. Compensaţii şi ajutoare materiale participanţilor la lichidarea consecinţelor
 avariei de la Cernobîl 8. Alocaţii sociale pentru îngrijirea invalizilor 9. Compensaţii pentru călătoria în transport pentru unele categorii de invalizi şi
 persoane care le însoţesc 10. Ajutor material
 8.6 Bugetul de stat achită majoritatea prestaţiilor, cu excepţia compensaţiilor la transport pentru invalizi, care sunt achitate din bugetele UAT şi asistenţa materială, care este preponderent finanţată din Fondul republican şi fondurile locale. În realitate, compensaţiile la transport pentru invalizi sunt finanţate de autorităţile locale, care sunt parţial finanţate de la bugetul public central, iar asistenţa materială este finanţată din Fondul de Ajutor Social (FAS) al populaţiei, care la rându-i beneficiază de contribuţii de la bugetul de stat. Administrarea prestaţiilor de asistenţă socială revine preponderent CNAS (la nivel central şi local), cu excepţia compensaţiilor la transport pentru invalizi, gestionate de MSPS şi administrate local de către autorităţile administraţiei publice locale (APL), precum şi asistenţa materială, care este controlată la nivel central de FAS şi gestionată local de către APL.
 8.7 Toate prestaţiile de asistenţă socială sunt nominale, cu doar două excepţii, prestaţiile sociale copiilor cu vârsta cuprinsă între 3 şi 16 ani şi asistenţa materială. Totuşi, ambele aceste prestaţii nu sunt prestaţii sociale în bază de evaluare a mijloacelor, ca atare, dar acestea sunt prestaţii nominale, acompaniate de filtre în bază de evaluare a
 49 Lista codurilor principale pentru reconcilierea diverselor clasificări este oferită în Volumul II al acestui raport.
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mijloacelor. De asemenea, majoritatea prestaţiilor sociale acoperă atât persoanele asigurate, cât şi pe cele neasigurate, iar distincţia dintre asigurarea socială şi asistenţa socială nu este clară din punct de vedere al cărei prestaţii cade sub incidenţa cărui sistem, precum şi din perspectivele subdiviziunilor bugetului. Acestea sunt două aspecte ale sistemului ce sunt în contrast evident cu principiile de bază ale protecţiei sociale.
 8.8 În anul 2005, cheltuielile totale pentru prestaţiile de asistenţă socială au fost aproximativ egale cu 538 milioane de lei moldoveneşti, echivalentul a 1,7% din PIB şi 4,8% din cheltuielile publice.50 Ca regulă de bază, cheltuielile pentru asistenţă socială ca procent din PIB sunt, tipic, între unu şi două procente şi Moldova se încadrează în această mărime. Cea mai mare prestaţie socială sunt compensaţiile la plăţile serviciilor comunale, în valoare ce reprezintă circa 37% din cheltuielile totale, urmate de prestaţiile sociale pentru copiii (21%), indemnizaţiile veteranilor de război (13%), indemnizaţiile sociale (8%), asistenţa materială (8%), compensaţiile la transport pentru invalizi (5%), compensaţiile participanţilor lichidării consecinţelor de la Cernobâl (3%), ajutoarele de deces (3%) şi indemnizaţiile îngrijitorilor de invalizi (2%). Cheltuielile s-au majorat pentru toate prestaţiile şi în termeni reali între anii 2000 şi 2005, iar cele mai mari prestaţii sociale sunt în rândul celor, ce s-au majorat cel mai rapid. Cheltuielile pentru prestaţiile sociale pentru copii s-au majorat cu 335%, compensaţiile la servicii comunale – cu 136% şi indemnizaţiile sociale – cu 73% pe durata perioadei, în timp ce indemnizaţiile veteranilor de război s-au majorat cu circa 33% din momentul introducerii lor în anul 2001.
 8.9 Eficienţa cheltuielilor pentru asistenţa socială. Cheltuielile administrative pentru asistenţa socială nu sunt foarte mari potrivit standardelor mondiale, dar acestea sunt mari relativ cu pensiile. În anul 2005, cheltuielile pentru întreţinerea CNAS au constituit 51,8 milioane de lei sub formă de cheltuieli administrative, din care circa jumătate au fost pentru salarii, 20% – pentru bunuri şi servicii, circa 13% – pentru contribuţii sociale şi 9,4% – pentru întreţinere, restul fiind repartizate în mod egal între alte articole, inclusiv asigurare medicală, călătorii, dobânzi, investiţii capitale şi achiziţionarea activelor fixe. Dacă am diviza aceste cheltuieli între asigurările sociale şi asistenţa socială conform numărului de beneficiari, gestiunea beneficiilor de asistenţă socială a consumat circa 46,5% din acest buget, care este echivalent cu aproximativ 5% din cheltuielile totale pentru prestaţiile de asistenţă socială aflate în gestiunea CNAS. Cheltuielile administrative anuale ce revin pe cap de beneficiar pentru asistenţa socială pot fi estimate la 46 de lei moldoveneşti pentru anul 2005. Acestea nu reprezintă sume importante şi sunt cu mult sub valorile comparabile ale ţărilor OCED, dar merită a fi menţionat faptul că asistenţa socială consumă cu mult mai mult decât gestiunea pensiilor, în relaţie cu bugetele respective. Numărul beneficiarilor în aceste două ramuri este similar, dar în mediu, pensiile sunt cu mult mai mari decât prestaţiile de asistenţă socială.
 50 Remarcaţi că acestea sunt valorile luate din bugetul de stat şi oferite de CNAS. De asemenea, CNAS produce rapoarte privind cheltuielile, în baza registrelor administrative, conţinute în baza de date CNAS, care sunt oarecum diferite de datele bugetului de stat. Aşa cum aceste ultime valori sunt oferite în funcţie de categoria de beneficiari, acestea sunt valorile utilizate pentru evaluarea macro a prestaţiilor sociale individuale, discutate anterior în acest capitol.
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8.10 Cele mai mari grupuri de beneficiari sunt invalizii, veteranii de război şi familiile cu copii. Toate prestaţiile au multiple categorii de beneficiari şi câteva prestaţii sociale includ aceleaşi categorii de beneficiari, cum ar fi invalizii, copiii, sau veteranii de război. Dacă am fi să grupăm toate prestaţiile sociale în funcţie de tipul beneficiarilor, am observa că invalizii sunt cei mai numeroşi şi primesc o proporţie cu mult mai mare din cheltuielile totale. Acest grup este urmat de copii, pensionari şi persoanele în etate, şi veteranii de război. Deşi multe din prestaţiile sociale acordate invalizilor nu vizează în mod specific copiii sau veteranii de război, aceste două categorii constituie o proporţie considerabilă a prestaţiilor achitate invalizilor, ceea ce categoriseşte copiii şi veteranii de război drept cele mai mari categorii de beneficiari, de rând cu alţi invalizi adulţi. Drept categorie, cei săraci apar doar o singură dată în contextul tuturor prestaţiilor sociale, în cadrul asistenţei materiale, iar cota beneficiarilor este foarte mică.
 8.11 Prestaţiile de asistenţă socială reprezintă o sursă de venituri relativ mică pentru toate gospodăriile casnice şi doar o sursă puţin mai importantă pentru gospodăriile sărace. Potrivit cercetărilor bugetelor gospodăriilor casnice (CBGC), principala sursă a veniturilor pentru gospodăriile casnice sunt salariile, urmate de asigurările sociale (pensii) şi de transferurile personale de la prieteni şi rude, inclusiv intrările valutare din munca moldovenilor de peste hotare. Veniturile agricole urmează pe a patra poziţie şi sunt urmate de finanţe, care includ variate tipuri de venituri financiare. Prestaţiile de asistenţă socială sunt plasate doar pe poziţia şapte din punct de vedere al proporţiei. În anul 2001, acestea au contribuit în mediu doar la 1,3% din veniturile totale ale tuturor gospodăriilor casnice şi 2,4% pentru gospodăriile casnice sărace şi aceste proporţii s-au majorat către anul 2004 până la 2,1% şi 5,1% respectiv. De aceea, chiar şi în anul 2004, aceste prestaţii nu constituiau o sursă foarte relevantă de venituri pentru gospodăriile casnice sărace. Datele micro, confirmă, de asemenea, că cele mai mari prestaţii sociale primite de gospodăriile casnice sunt compensaţiile la serviciile comunale, prestaţiile sociale copiilor, indemnizaţiile veteranilor de război şi indemnizaţiile sociale, în ordinea respectivă. În anul 2004, aceste patru tipuri de prestaţii au constituit împreună peste 90% din toate prestaţiile de asistenţă socială primite de gospodăriile casnice.
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Figura 8.1 Structura cheltuielilor şi beneficiarilor Beneficiari 2004
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 Sursă: Bugetul de stat, CNAS şi MSPS, rotaţie. 8.12 Între anii 2001 şi 2004, s-a extins acoperirea pentru toate prestaţiile sociale. Acoperirea cu compensaţii la serviciile comunale s-a majorat considerabil, mai mult de trei ori, pentru gospodăriile casnice şi aproape de cinci ori – pentru indivizi. Către anul 2004, 15,3% din gospodăriile casnice şi 6,4% din indivizi au primit cel puţin o plată de compensare a serviciilor comunale. Printre compensaţiile la serviciile comunale, ponderea cea mai substanţială constituie compensaţiile la gaze naturale şi electricitate. Acordarea indemnizaţiilor familiilor cu copii (sau a familiilor cu copii) s-a majorat de asemenea atât pentru gospodăriile casnice, cât şi indivizi, ajungând în anul 2004 la cota de 4,3% şi 1,7% din populaţie, respectiv. Prestaţiile sociale copiilor cu vârsta cuprinsă între 3 şi 16 ani sunt cele cu cea mai mare acoperire în rândul tuturor prestaţiilor pentru copii. Acoperirea cu prestaţii veteranilor de război, indemnizaţii sociale şi toate celelalte prestaţii comasate împreună, s-a majorat de câteva ori. Indemnizaţiile sociale au acoperit în anul 2004 circa 3,2% din gospodăriile casnice, iar indemnizaţiile veteranilor de război – aproximativ cu 2,9%.
 8.13 Creşterea acoperirii a fost însoţită de o performanţă mixtă din punct de vedere al prestaţiilor medii în termeni reali, care, în mediu şi pentru toate prestaţiile, au diminuat
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între anii 2001 şi 2004. Prestaţiile sociale medii achitate au variat considerabil în termeni reali între anii 2001 şi 2004 şi pe tipuri de prestaţii. Compensaţiile la servicii comunale s-au micşorat de la o medie de 107 de lei moldoveneşti pe lună în anul 2001 până la 50 de lei în anul 2004, iar indemnizaţiile veteranilor de război – de la 313 de lei până la 139 de lei moldoveneşti. În schimb, prestaţiile sociale copiilor s-au majorat în termeni reali de la 68 de lei pe lună până la 98 de lei, la fel ca şi indemnizaţiile sociale – de la 54 de lei la 86 de lei moldoveneşti.
 8.14 Unele persoane şi unele gospodării casnice beneficiază de transferuri multiple şi acest fenomen s-a intensificat în anii recenţi. Prestaţiile sociale nu sunt mutual exclusive, potrivit proiectului. Majoritatea prestaţiilor sunt concepute în bază de categorii şi unele persoane se pot încadra în câteva categorii. De exemplu, invalizii şi veteranii de război sunt incluşi în calitate de categorii de beneficiari în mai toate tipurile de prestaţii sociale. În anul 2001, doar 11% din beneficiarii gospodăriilor casnice şi 8,5% din indivizi primeau mai mult decât o singură prestaţie socială, dar către anul 2004 acest raport s-a majorat până la 28,6% pentru gospodăriile casnice şi până la 24,9% pentru indivizi.
 8.15 Informaţia disponibilă din SBGS nu permite evaluarea adecvată a destinaţiei. O evaluare preliminară a destinaţiei a fost posibilă doar pentru prestaţiile sociale copiilor, de unde devine clar că aceste prestaţii suferă atât de dispersie, cât şi de acoperire sub nivel. De exemplu, noi am estimat că rata dispersiei pentru prestaţiile sociale acordate copiilor cu vârsta sub trei ani a fost egală cu 41% în anul 2004, iar rata corespunzătoare a acoperirii sub nivel – egală cu 68%. Ratele respective pentru copiii cu vârsta cuprinsă între 3 şi 16 ani au constituit 39% şi 90% respectiv. Se impune necesitatea operării ajustării chestionarelor SBGS, ce ar permite o evaluare mai exactă a destinaţiei, dar în cazul în care aceste valori ar fi confirmate, acestea ar constitui nişte niveluri ridicate ale pierderilor şi acoperirii sub-optimale, potrivit standardelor internaţionale.
 8.16 Echitatea asistenţei sociale. Dacă prestaţiile sociale ar fi distribuite absolut aleatoriu, ne-am aştepta ca o cotă a prestaţiilor sociale să revină fiecărei chintile, adică în jur de 20% din cheltuielile totale pentru asistenţă socială pe chintilă. În acest caz sistemul va exercita o influenţă de ameliorare a bunăstării şi va fi neutru din punct de vedere al distribuţiei. Dacă, în schimb, prestaţiile ar fi fost distribuite în conformitate cu veniturile gospodăriilor casnice, unde gospodăriile casnice cu venituri mai mici primesc transferuri mai mari, ne aşteptăm să vedem că chintilele inferioare primesc o proporţie relativ mai mare a prestaţiilor. O atare distribuţie a resurselor ar constitui un tip progresiv de distribuţie. Pe de altă parte, dacă chintilele mai avute ar primi cea mai mare parte a prestaţiilor sociale, atunci sistemul ar fi regresiv, şi acesta ar distribui resursele publice în favoarea celor avuţi.
 8.17 Sistemul prestaţiilor sociale în Moldova este în mod cert unul regresiv, deşi situaţia se ameliorează. Există o inechitate extremă în distribuţia prestaţiilor sociale. În anul 2001, cea mai inferioară chintilă a primit doar 5,7% din toate prestaţiile sociale, cu mult sub nivelul de 20% pe care trebuia să-l fi primit într-un sistem neutru din punct de vedere al distribuţiei şi aleatoriu. Chintila doi a primit o cotă de doar 7,8%, în timp ce chintilele patru şi cinci au primit 44,6% şi 28,8% din resursele totale, respectiv. Toate prestaţiile de asistenţă socială, fără excepţii, erau regresive, deşi unele prestaţii erau mai
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regresive decât altele. Situaţia s-a ameliorat în anii 2001 – 2004. Către anul 2004, chintilele unu şi doi primeau 8,1% şi 15,1% din prestaţiile sociale totale, în raport cu chintilele patru şi cinci, care primeau 27,3% şi 23,9%, respectiv. Gospodăriile casnice cu venituri medii (chintila trei) sunt cele care au avut de câştigat cel mai mult pe parcursul perioadei date. De asemenea, situaţia s-a ameliorat între anii 2001 şi 2004 pentru toate cele patru tipuri principale de prestaţii, cu excepţia indemnizaţiilor sociale. În anul 2004 sistemul mai continua să fie în mare parte regresiv, dar repartizarea beneficiilor s-a ameliorat considerabil pe parcursul perioadei în cauză.
 Figura 8.2 Repartizarea prestaţiilor sociale în funcţie de chintila de venituri
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 serv. com. copii vet. razb. Ind. soc. ingr. inval. trans. tival. asis. mat. Sursă: CBGS, anii 2001-2004: imaginea din dreapta se referă la anul 2004. 8.18 Aceste constatări se bazează, în mare parte, pe estimările parametrice privind probabilitatea gospodăriilor casnice de a primi prestaţii sociale, cu unele clarificări51. Compensaţiile la serviciile comunale au o eroare sistematică în favoarea gospodăriilor casnice rurale şi celor cu dimensiuni mai mari, precum şi a gospodăriilor casnice cu membri în vârstă mai avansată. Probabilitatea primirii prestaţiilor sociale pentru copii este afectată pozitiv de dimensiunea gospodăriei casnice şi negativ de vârsta capului gospodăriei casnice. Aceste efecte sunt ambele anticipate, fiind dat că prestaţiile sociale pentru copiii sunt prestate pentru copii şi reieşind din faptul că copiii au tendinţă să se concentreze în gospodăriile casnice mai tinere. Totuşi, controlul asupra efectelor acestor variabile denotă că prestaţiile sociale copiilor sunt, de fapt, progresive, caz în care gospodăriile casnice mai pauperizate au o probabilitatea mai mare să beneficieze decât gospodăriile casnice mai avute. Indemnizaţiile veteranilor de război sunt au o predilecţie pentru gospodăriile casnice, în care capul gospodăriei casnice are o vârstă mai avansată, fapt anticipat, reieşind din natura prestaţiei sociale date. Totuşi, în pofida controlului acestui fapt, prestaţia este, în mare măsură, una regresivă, unde chintilele superioare au o probabilitatea mai mare să primească această prestaţie. În cazul indemnizaţiilor sociale, dimensiunea gospodăriei casnice pare să conteze cel mai mult pentru alocarea acestei prestaţii. Gospodăriile casnice mai mari au o probabilitate mai mare să primească această prestaţie. De asemenea, această prestaţie continuă să fie regresivă după controlul efectuat asupra caracteristicilor gospodăriei casnice, deşi importanţa acestei regresivităţi este
 51 Rezultatele estimărilor parametrice sunt disponibile în Volumul II al acestui raport.
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marcată într-o măsură mai mică decât cea a veteranilor de război. În concluzie, estimările parametrice şi non-parametrice converg în expozeul că toate prestaţiile sunt regresive, cu unica excepţie în cazul prestaţiilor sociale copiilor, unde regresivitatea trece în progresivitate, odată ce sunt controlate efectele caracteristicilor gospodăriei casnice.
 izate persoane din cei foarte săraci) au un efect pozitiv şi considerabil asupra bunăstării.
 Tabelul 8.1: M FGT ale sărăciei, cu şi f iale
 te să
 8.19 Incidenţa sărăciei în cadrul prestaţiilor de asistenţă socială este mică în mediu, dar semnificativă pentru cei foarte săraci. După cum se cunoaşte deja din diverse studii realizate asupra sărăciei în Moldova, toate măsurările Foster-Greer-Thorbecke (FGT) ale sărăciei au diminuat considerabil între anii 2001 şi 2004.52 În anul 2001, impactul prestaţiilor sociale asupra sărăciei era foarte limitat, estimat în valoare de 0,6% din raportul numărului de persoane, majorându-se până la 2% pentru nivelul decalajului de sărăcie şi 3,7% pentru severitatea nivelului sărăciei. Analizând pe cei mai săraci, aceste impacturi sunt mai mari, între 1,1% pentru nivelul sărăciei şi 5,6% pentru severitatea indicelui sărăciei. Impactul este mic, dar se majorează considerabil în rândul celor mai pauperizate persoane. Mai mult ca atât, elasticitatea incidenţei sărăciei faţă de prestaţiile sociale creşte cu timpul. Către anul 2004, prestaţiile sociale au reuşit să reducă pentru cei săraci raportul numărului de persoane cu 4%, decalajul de sărăcie – cu 9,3%, iar severitatea indicelui sărăciei – cu 15,2%. Pentru cei foarte săraci aceste modificări sunt cu mult mai mari: 6,8% – pentru raportul numărului de persoane, 13,8% – pentru decalajul de sărăcie şi 23% – pentru severitatea sărăciei. De aceea, prestaţiile sociale oferite persoanelor extrem de sărace (cele mai pauper
 ăsurările ără prestaţii soc Săraci Foar raci 2001 cu fără dif. % cu fără dif. %Raportul numărului de persoane
 sărăcie
 e sărăcie
 e sărăcie
 e sărăcie
 5,4 6,4 -15,2 2,8 3,6 -23,0
 68,5 68,9 -0,6 54,4 55,1 -1,1 Nivelul decalajului de 29,1 29,7 -2,0 20,0 20,7 -3,2 Severitatea sărăciei 15,6 2002
 16,2
 -3,7
 9,7
 10,3
 -5,6
 Raportul numărului de persoan 53,9 54,9 -1,8 39,8 40,9 -2,7 NiveluSeveri
 l decalajului de 20,0 21,1 -5,2 12,5 13,6 -7,8 tatea sărăciei 9,7 10,6
 -8,8 5,4
 6,3
 -13,5 2003
 Raportul numărului de persoan 43,0 44,5 -3,5 26,5 28,4 -6,8
 Nivelul decalajului de 13,1 14,3 -8,6 6,8 7,8 -13,6 Severitatea sărăciei 5,5 2004
 6,4
 -14,6 2,5
 3,3
 -23,9
 Raportul numărului de persoan 40,9 42,6 -4,0 26,0 27,9 -6,8 Nivelul decalajului de 12,6 13,9 -9,3 7,0 8,2 -13,8 Severitatea sărăciei Sursă: CBGC, anii 2001-2004.
 modele) la capitolul celor patru tipuri principale de prestaţii sociale (de asemenea, ca
 8.20 Noi, de asemenea, i-am “regresat” pe cei săraci şi foarte săraci (în calitate de
 52 Faceţi referinţă la exemplul: GRM (2005) Strategia de creştere economică şi reducere a sărăciei, Guvernul Moldovei, disponibilă pe adresa http://www.scers.md; MEC (2004) Raport asupra Sărăciei şi Impactului în materie de Politici, Ministerul Economie şi Comerţului; Banca Mondială (2004) Recesiunea, Redresarea şi Sărăcia în Moldova, Raport nr.28024-MD şi Banca Mondială (2004) Moldova, Strategia de Reducere a Sărăciei şi Evaluarea comună a colaboratorilor Băncii Mondiale – FMI, Raport nr.29648.
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53modele). Anume această procedură ne permite să analizăm care prestaţii au o probabilitate mai mare să se acumuleze la persoanele sărace şi foarte sărace, controlând efectele altor prestaţii, sau cu alte cuvinte, controlând efectul multiplelor prestaţii sociale deja descrise. Printre prestaţiile sociale, compensaţiile la serviciile comunale şi indemnizaţiile veteranilor de război tind să fie pro-avuţi, în timp ce prestaţiile sociale copiilor şi indemnizaţiile sociale tind să fie pro-săraci.54 În anul 2001 şi comparativ cu cei nesăraci, persoanele pauperizate aveau o probabilitate mai mică de a primi compensaţii la serviciile comunale şi indemnizaţiile veteranilor de război şi o probabilitate mai mare de a primi prestaţii sociale pentru copiii şi indemnizaţii sociale. Acelaşi lucru a fost veridic şi pentru cei foarte săraci. Pe parcursul anilor, probabilitatea negativă de a primi compensaţii la serviciile comunale şi indemnizaţii veteranilor de război dispare pentru cei săraci, în timp ce se menţine probabilitatea pozitivă de a primi prestaţii sociale destinate copiilor. În cazul celor foarte săraci, predilecţia negativă dispare pentru veteranii de război şi este atenuată, dar persistentă, în cazul compensaţiilor la servicii comunale, în timp ce predilecţiile pozitive pentru prestaţiile sociale copiilor şi indemnizaţiile sociale persistă.
 8.21 În esenţă, impactul general al prestaţiilor sociale asupra sărăciei este destul de mic, dar nu neglijabil pentru persoanele foarte sărace. În compartimentele precedente am observat că prestaţiile de asistenţă socială au o cotă mică în venituri pentru toate chintilele, dar, totodată, şi faptul că aceasta a fost mai mare pentru chintilele inferioare. Rezultatele privind incidenţa sărăciei sugerează că modificări relativ mici ale venitului, determinate de prestaţiile sociale, sunt suficiente pentru a acoperi o anumită proporţie a decalajului sărăciei în cazul celor săraci. Analiza echităţii şi regresiunile sărăciei au prezentat convergenţă în opinii la stabilirea faptului că prestaţiile copiilor şi indemnizaţiile sociale sunt cele două prestaţii sociale, care au o probabilitate mai mare să contribuie la acest fenomen.
 III. OPŢIUNILE PENTRU REFORMĂ
 8.22 După cum s-a discutat în compartimentele anterioare, cheltuielile pentru prestaţiile de asistenţă socială (inclusiv, cheltuielile totale ca procent din PIB şi cheltuielile publice, cheltuielile ce revin unui beneficiar şi costul administrativ) nu sunt foarte mari potrivit oricăror standarde şi nu se poate anticipa că vor soluţiona de sine-stătător problema sărăciei. În anul 2001, costul estimat pentru acoperirea decalajului sărăciei55 era de circa 3264 milioane de lei moldoveneşti pe an (272 milioane de lei pe lună) pentru persoanele pauperizate şi 1756 milioane de lei pe an (146 milioane de lei pe lună) pentru cei foarte săraci. Aceste sume au diminuat între anii 2001 şi 2004, odată ce nivelurile sărăciei s-au micşorat şi în anul 2004 decalajul pentru cei săraci s-a redus până la 1780 milioane de lei pentru persoanele pauperizate şi 785 milioane de lei pentru cei
 53 Faceţi referinţă la Volumul II pentru estimările regresiei. 54 Notaţi că în cazul dat noi nu testăm regresivitatea şi progresivitatea prestaţiilor sociale unice, aşa cum noi controlăm efectele tuturor prestaţiilor sociale în ansamblu. 55 Decalajul de sărăcie reprezintă distanţa cumulată, care separă fiecare persoană pauperizată de pragul sărăciei. De aceea, acest decalaj este o estimare a resurselor necesare pentru a ridica fiecare persoană săracă la pragul sărăciei (simulând eliminarea în întregime a sărăciei).
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foarte săraci. În anul 2004, aceste cote erau de 3,3 şi 1,5 ori peste cheltuielile de asistenţa socială, până la 5,6% şi 2,5% din PIB şi până la 15,8% şi 7% din cheltuielile publice respectiv, aceste sume întrecând cu mult bugetul existent al asistenţei sociale.
 Tabelul 8.2: Decalajul de sărăcie (anual) 2001 2002 2003 2004 Decalajul de sărăcie (milioane de lei)
 Săraci 3.264 2.348 1.721 1.780 Foarte săraci 1.756 1.151 691 785
 % din PIB Săraci 17,1 10,4 6,2 5,6 Foarte săraci 9,2 5,1 2,5 2,5
 % din cheltuielile publice Săraci 54,3 30,4 18,8 15,8 Foarte săraci 29,2 14,9 7,6 7,0
 Decalajul de sărăcie mediu pe cap de locuitor (lei) Săraci 899 649 476 494 Foarte săraci 484 318 191 218
 Decalajul de sărăcie mediu ce revine unei persoane pauperizate (lei) Săraci 1.313 1.204 1.108 1.207 Foarte săraci 889 799 721 837
 Sursă: CBGC, anii 2001-2004. 8.23 Totuşi, există o mare discrepanţă dintre ceea ce sistemul ar trebui să realizeze – să sprijine pe cei săraci şi vulnerabili – şi ceea ce sistemul realizează de fapt – sprijină categorii selecte de beneficiari, indiferent de venituri. De aceea, există puţine argumente în favoarea faptului că, cheltuielile pentru asistenţa socială trebuie să fie pur şi simplu majorate, dar suficiente elemente ce ar justifica necesitatea îmbunătăţirii gestiuni şi furnizării prestaţiilor de asistenţă socială, anterior examinării oportunităţii oricăror majorări eventuale a cheltuielilor bugetare. Întrebarea ce rămâne este care ar fi modalitatea, în care aceasta urmează să fie realizat şi care ar fi rezultatele scontate ale unor atare modificări.
 8.24 Câteva simulări ar putea facilita o înţelegere mai bună a implicaţiilor posibile a reformelor. Noi am putea analiza ce s-ar fi întâmplat, dacă sistemul ar fi rămas neschimbat, cu modificările pronosticate a variabilelor macroeconomice (scenariul 1) şi la ce ar trebuie să ne aşteptăm în schimb de la un exerciţiu de redistribuţie (scenariul 2). Prognozele sunt bazate pe un set comun de indicatori de bază, prelevaţi din Cadrul de cheltuieli pe termen Mediu (CCTM) pentru anii 2005-2008 şi 2006-2009, inclusiv estimările PIB, cheltuielile bugetare şi inflaţia.
 8.25 În Scenariul 1, nu va fi implementată nici o reformă, iar sistemul de asistenţă socială va continua să existe în starea sa, înregistrată în anul 2005. Pronosticurile cheltuielilor sunt efectuate prin simpla interpolare a cheltuielilor din trecut, în funcţie de tipul de beneficii şi în baza indicatorilor esenţiali de prognozare. În cadrul acestui scenariu, toate prestaţiile sociale vor tinde să se micşoreze ca procent din PIB şi ca procent din cheltuielile publice, drept rezultat va urma o diminuare considerabilă a cheltuielilor totale, de la 5% până la 3,7% din cheltuielile publice între anii 2003 şi 2009. În cazul unui atare scenariu, vor persista problemele din sistem descrise, adică ale destinaţiei, echităţii, eficienţei şi incidenţei sărăciei, iar cheltuielile relative reduse au o
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probabilitate mare să diminueze în continuare şi mai mult impactul asupra persoanelor foarte sărace.
 Figura 8.3 Pronosticul cheltuielilor (scenariul 1)
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 Sursă: Cadrul de cheltuieli pe termen mediu, anii 2005-2008, 2006-2009 şi Strategia de reducere a sărăciei, luna octombrie 2004. 8.26 În cadrul Scenariului 2, cheltuielile reale sunt la un nivel constant în termeni reali, la nivelul înregistrat în anul 2004 şi Guvernul reuşeşte să amelioreze destinaţia şi să redistribuie toate prestaţiile sociale, oferite chintilei superioare, chintilei inferioare. Redistribuţia este realizată prin repartizarea sumei totale, oferite anterior chintilei superioare, tuturor persoanelor ce aparţin chintilei inferioare, în cote egale (persoanele din chintila unu erau toţi foarte săraci în anul 2004). În acest caz, nu există vreun efect asupra indicelui numărului de persoane sărace, nici pentru cei săraci, nici pentru cei foarte săraci. Această măsură nu va scoate nici o persoană săracă din sărăcie, sau vreo persoană foarte săracă din sărăcie profundă. Şi acest fapt pentru că în anul 2004 suma totală disponibilă pentru redistribuţie de la chintila superioară a fost doar circa 5 milioane de lei pe lună (0,19% din PIB anual), care a constituit o medie de aproximativ 7 lei pe locuitor. Transferul acestor sume fiecărei persoane din chintila inferioară nu va trece pe nimeni de-asupra pragului sărăciei sau de-asupra pragului sărăciei extreme, deoarece toate persoanele din chintila unu sunt sub pragul sărăciei extreme cu mai mult de 7 lei. În schimb există un efect minor asupra indicilor decalajului de sărăcie şi severităţii sărăciei, deoarece aceşti doi indici ţin cont de distanţa dintre fiecare sărac şi pragul sărăciei. Această distanţă este mică pentru cei din chintila unu, pentru care aceşti indici sunt, de asemenea, mai mici.
 8.27 Este evident că bugetul existent pentru asistenţa socială are un potenţial limitat pentru trecerea tuturor persoanelor sărace peste pragul sărăciei. În cazul celui mai bun scenariu posibil, cu destinaţie perfectă, eficienţă verticală deplină şi toate prestaţiile sociale fiind calculate doar în baza mijloacelor, bugetul din anul 2004 pentru asistenţa socială ar putea suplini decalajul doar pentru circa două-treimi din persoanele foarte sărace. Totuşi, acest fapt ar fi implicat o realocare a prestaţiilor sociale de la persoanele ce nu se află în sărăcie extremă la cei în pauperizare extremă, fapt ce ar fi deplasat unii săraci existenţi în sărăcie profundă, reducând considerabil impactul asupra sărăciei extreme. Mai mult ca atât, destinaţia perfectă ar fi implicat o cunoaştere perfectă a veniturilor gospodăriilor casnice, adică compartimentul la care Guvernul Moldovei are multe carenţe. De aceea, soluţiile pentru ameliorarea sistemului de asistenţă socială sunt
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mai complexe şi urmează a fi identificate într-o combinaţie de acţiuni multiple şi sunt obligatorii pe termen lung.
 IV. RECOMANDĂRI ÎN MATERIE DE POLITICI
 8.28 Iniţial ne axăm pe ceea ce Guvernul intenţionează să realizeze, ulterior analizăm dacă aceasta poate fi realizat şi în baza acestei evaluări, sugerăm soluţii alternative sau complementare. Accentul este plasat pe eficienţa financiară şi capacitatea de atenuare a sărăciei ale sistemului.
 8.29 Guvernul Republicii Moldova (GRM), în diverse rapoarte sociale pe parcursul anilor, a declarat în repetate rânduri despre necesitatea reformării sistemului de asistenţă socială. Multe din neajunsurile, pe care le-am evidenţiat în acest capitol, au fost deja identificate de către cadrele ministeriale şi raportate cu diferite prilejuri la şedinţele şi în rapoarte oficiale şi neoficiale. Guvernul a înţeles cu claritate faptul că beneficiile sociale nu-şi realizează obiectivul principal pentru care acestea au fost proiectate: sprijinul săracilor şi păturilor vulnerabile.
 8.30 Pentru a reforma sistemul de asistenţă socială, GRM a trecut printr-un şir de etape esenţiale. În luna decembrie 2003 a fost creată o comisie interministerială, responsabilă pentru implementarea noii strategii pentru protecţia socială, iar în decembrie 2004 Guvernul a aprobat Strategia de Creştere Economică şi Reducere a Sărăciei (SCERS), care a stipulat un şir de obiective, precum şi strategia pe termen lung pentru reformele în asistenţa socială. Raportul social din anul 2004, publicat în anul 2005, a explicat mai detaliat principalele trăsături ale reformei şi acest plan a fost în continuare elaborat şi în cele din urmă aprobat prin rezoluţia Guvernului, nr. 151-153/1221 “Cu privire la eficientizarea sistemului de asistenţă socială”, din 11 noiembrie 2005. Caseta 6 relevă principalele direcţii ale strategiei guvernului pentru reformare.
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Caseta 6: Strategia Guvernului pentru reformă A. Pilonii pe termen lung (SCERS)
 1. Monitorizarea programelor individuale în scopul perfecţionării criteriilor de eligibilitate şi raţionalizării tipurilor, formelor şi duratei prestaţiilor sociale;
 2. Acordarea prestaţiilor sociale persoanelor pauperizate, care va solicita elaborarea şi aprobarea criteriilor sărăciei şi un mecanism de evaluare a bunăstării gospodăriilor casnice;
 3. Crearea unui buget separat pentru asistenţa socială; 4. Elaborarea unui sistem de gestiune a unei baze de date unificate pentru beneficiarii de asistenţă socială; 5. Revizuirea cadrului legal; 6. Perfecţionarea mecanismelor de coordonare instituţională.
 B. Acţiunile pe termen mediu (SCERS)
 1. Monitorizarea programelor de asistenţă socială realizate în cadrul implementării SCERS; 2. Introducerea treptată a unui sistem în bază de evaluare a mijloacelor; 3. Proiectarea, cu asistenţă străină, a mecanismelor de evaluare a legislaţiei, evaluării sărăciei şi bunăstării
 gospodăriilor casnice; 4. Separarea bugetului asistenţei sociale de bugetul asigurărilor sociale de stat; 5. Instituirea unei singure baze de date pentru asistenţa socială.
 C. Recomandări specifice (Rezoluţia Guvernului nr.151-153/1221)
 1. Bunăstarea gospodăriilor casnice urmează să fie evaluată prin intermediul unui sistem mixt, format din mecanisme de evaluare a mijloacelor, suplinite prin filtre de evaluare a substituenţilor mijloacelor.
 2. Bunăstarea urmează să fie evaluată reieşind din criteriile create în baza veniturilor şi neaferente veniturilor, analizând standardele de viaţă în toată complexitatea acestora.
 3. Regiunile urbane şi rurale urmează să fie evaluate utilizând criterii diferite. 4. Minimul de subzistenţă, stabilit prin lege anual, urmează să fie utilizat în calitate de punct de start pentru
 stabilirea volumului prestaţiilor sociale. 5. Veniturile gospodăriilor casnice urmează să includă toate sursele, fie acestea în numerar, sau în bunuri
 materiale, inclusiv prestaţiile de servicii sociale. 6. Prestaţiile sociale dobândite pentru merite speciale în faţa statului urmează să fie separate de prestaţiile dobândite
 în baza nivelului scăzut al veniturilor. Aceasta urmează să fie realizat prin reducerea numărului de prestaţii sociale şi categorii de beneficiari, precum şi prin reducerea posibilităţii dobândirii prestaţiilor sociale multiple.
 7. Evaluarea veniturilor gospodăriilor casnice urmează să fie iniţial efectuată anual, iar ulterior, după posibilităţi, o dată la fiecare jumătate de an.
 8. Doi piloni ai noului sistem sunt evaluarea veniturilor şi creşterea accesibilităţii la asistenţa socială. Acest fapt denotă că rolul autorităţilor publice locale în implementarea noului sistem este esenţial. Noua postură de asistent social, introdusă prin lege în anul 2003, urmează să fie fortificată.
 9. Rolul şi funcţiile asistentului social urmează să fie clarificate, cu necesitatea elaborării unui nou chestionar pentru asistenţa socială. Baza de date ale beneficiarilor de asistenţă socială urmează să fie unificată şi în acest scop se impune necesitatea implementării a doi paşi: 1) Separarea responsabilităţilor departamentelor pentru asistenţă socială şi protecţia familiei, cărora li se va delega responsabilitatea de evaluare materială a familiilor, şi CNAS, căreia i se va delega responsabilitatea de gestiune a unei baze de date separate şi unificate a beneficiarilor de asistenţă socială; 2) Unităţile de asistenţă socială şi protecţie a familiei îşi vor asuma întreaga responsabilitate pentru prestarea, achitarea şi monitorizarea acordării serviciului social.
 10. Schimbările propuse vor solicita modificări ale mecanismelor de finanţare, precum şi alocări de resurse. Aceste schimbări urmează să fie implementate în contextul Cadrului de Cheltuieli pe Termen Mediu (CCTM).
 11. Noul sistem va fi testat în baza unui proiect pilot. 8.31 Adoptarea noului sistem urmează să impună implementarea a patru paşi decisivi: pasul unu prevede selectarea şi aplicarea în lege a filtrelor adecvate şi a mecanismelor de calcul al punctajului; pasul doi, cu implementarea unui proiect pilot menit să testeze eficienţa filtrelor din regiunile selectate; pasul trei pentru introducerea noului sistem la scară naţională; şi pasul patru, când filtrele date vor fi evaluate şi revăzute cu regularitate. Paşii unu şi doi sunt deja la etapa de implementare a lor, în timp ce în anul 2007 este preconizată implementarea pasului trei.
 8.32 La suprafaţă, strategia Guvernului pentru reformare pare logică şi ar trebui să reuşească să soluţioneze multe din neajunsurile sistemului de asistenţă socială, pe care noi le-am identificat în acest capitol. Totuşi, în anumite domenii importante mai urmează
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să fie definite unele elemente menite să acopere discrepanţa dintre intenţii şi acţiuni.
 A. Revizuirea cadrului legislativ şi tranziţia la un sistem de evaluare a mijloacelor 8.33 Pentru a reforma sistemul, nu sunt atât de multe aspecte ce urmează a fi introduse în agenda de reforme a guvernului privind reformele legislative. Totuşi, acestea sunt esenţiale şi preliminare majorităţii reformelor propuse. Unele acţiuni, cum ar fi definirea metodelor pentru evaluarea mijloacelor, pot fi implementate prin rezoluţii guvernamentale, în timp ce altele, cum ar fi modificarea structurii prestaţiilor sociale, vor solicita o nouă legislaţie. Mai mult ca atât, introducerea noii legislaţii va solicita o viziune clară asupra cum ar trebui să arate sistemul prestaţiilor de asistenţă socială după finisarea reformelor.
 8.34 Strategia de reformare păstrează, de asemenea, tăcere privind categoriile şi prestaţiile ce sunt necesare a fi anulate pentru a trece de la un sistem în bază de categorii la unul bazat pe evaluarea mijloacelor. La etapa dată, s-ar părea că filtrele de evaluare a mijloacelor vor însoţi fiecare categorie de prestaţii sociale, dar şi că toate categoriile şi toate prestaţiile vor rămâne, chiar dacă strategia prevede unificarea prestaţiilor. De asemenea, este clar din diverse discuţii, pe care le-am purtat pe marginea acestui subiect cu funcţionarii publici că, până acum, au avut loc puţine dezbateri cu privire la care prestaţii şi categorii ar urma să fie sistate şi când. Aceasta reprezintă o problemă şi din cauza că întrebarea beneficiarilor cu prestaţii multiple nu poate fi soluţionată fără optimizarea prestaţiilor sociale existente.
 8.35 Lipsa clarităţii privind reformele legislative şi privind trecerea de la un sistem în bază de categorii la unul bazat pe evaluarea mijloacelor ar putea voala un obstacol politic mai substanţial. Este de înţeles că anunţarea dezicerii de prestaţiile sociale în bază de categorii nu este un pas politic raţional şi că persoanele vor avea nevoie de foarte multă informaţie privind trecerea de la un sistem la altul pentru a accepta atare schimbări. Dar chiar şi atunci multe persoane, care nu sunt sărace şi care în prezent beneficiază de transferuri sociale, se vor opune unor atare reforme. Din acest motiv, nu este garantat că parlamentul va promulga aceste reforme. Actualul Guvern a fost ales şi sprijinit de foştii comunişti şi majoritatea schimbărilor realizate în domeniul asistenţei sociale în cursul primului mandat au fost în direcţia reîntoarcerii la sistemul de tip Sovietic al prestaţiilor sociale în bază de categorii, axat pe veteranii de război şi invalizi. Iată care au fost constatările elocvente, ce au rezultat din studiile noastre. Este dificil de realizat cum parlamentul se va lăsa uşor convins de necesitatea trecerii de la prestaţii în bază de categorii la cele bazate pe evaluarea mijloacelor. Parafrazând, în timp ce cadrele ministeriale şi chiar unele ministere ar putea fi convinse de necesitatea reformelor, aceste reforme ar putea fi abandonate de parlament atunci când vor fi înaintate ca legi. Pentru a nu amâna problema, soluţia ar fi elaborarea unui calendar al reformelor, care ar indica clar care ar fi prestaţiile sociale şi categoriile ce urmează a fi sistate şi când, şi a pune această agendă la dispoziţia publicului cât de curând posibil.
 B. Divizarea administrativă între asigurările sociale şi asistenţa socială 8.36 Strategia de reformare include separarea bugetelor asigurărilor sociale şi asistenţei sociale, precum şi separarea celor două baze de date. După cum a fost deja descris, în
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prezent CNAS gestionează combinat asigurările sociale şi asistenţa socială. Această reformă se impunea cu mult timp în urmă şi ar face asistenţa socială consecventă scopului său. Totuşi, în timp ce CNAS este un organ stabilit şi experimentat, nu există un echivalent pentru asistenţa socială anume din cauza că asistenţa socială este în mare parte gestionată de CNAS. Se impune necesitatea creării şi dezvoltării capacităţii instituţionale.
 8.37 Crearea unei noi instituţii pentru asistenţă socială este costisitoare şi chiar Guvernul a fost cel care a propus gestiunea asistenţei sociale sub responsabilitatea CNAS. În acest caz, CNAS devine mai degrabă o instituţie de protecţie socială, decât una de asigurări sociale şi trebuie să stabilească o distincţie clară între asigurările sociale şi asistenţa socială în cadrul agenţiei, prin crearea departamentelor separate, cu bugete separate şi sisteme separate de gestionare a datelor. Aceasta ar putea probabil fi cea mai fezabilă şi mai puţin costisitoare soluţie la momentul de faţă. Acest fapt ar facilita, de asemenea, divizarea necesară între cei asiguraţi şi neasiguraţi pentru prestaţiile sociale acordate copiilor şi invalizilor. Continuarea gestiunii celor asiguraţi şi neasiguraţi în cadrul aceleiaşi agenţii la sigur simplifică monitorizarea şi coordonarea acestor prestaţii.
 8.38 De asemenea, a fost sugerat ca prestaţiile dobândite pentru merite speciale în faţa statului să fie separate de prestaţiile sociale în bază de evaluare a mijloacelor. Noi am declarat-o drept problemă şi guvernul este de acord, dar n-au fost propuse sugestii privind soluţiile alternative de redresare a situaţiei. În cazul în care prestaţiile sociale veteranilor de război vor fi separate de asistenţa socială, acestea ar putea căpăta un statut independent şi vor fi administrate separat, sau acestea urmează să cadă sub incidenţa asigurărilor sociale. Reieşind din faptul că nu există motive de justificare a prezenţei prestaţiilor acordate veteranilor de război în cadrul asigurărilor sociale, cea mai raţională opţiune ar fi să păstrăm gestiunea acestor beneficii separat de asistenţa socială şi asigurările sociale. Acelaşi argument este aplicabil şi prestaţiilor pentru calamităţi extraordinare, care ar trebui să fie independente, în contextul unui capitol ‘umanitar’ separat. Atare transformări sunt în mare parte doar realocări nominale şi nu necesită în realitate finanţare suplimentară sau cheltuieli administrative adiţionale, pornind de la premisa că CNAS continuă să gestioneze toate prestaţiile. În acest caz, statutul responsabilităţilor agenţiei urmează a fi redefinit în agenţie de protecţie socială şi nu a asigurărilor sociale, iar bugetul şi sub-diviziunile sale administrative urmează a fi clarificate. Orice alternativă, ce va solicita crearea unor noi entităţi administrative, vor fi probabil mai costisitoare.
 C. Elaborarea unui sistem bazat pe evaluarea mijloacelor pentru evaluarea bunăstării 8.39 Există un domeniu, în care agenda guvernului este mai specifică. Rezoluţia din luna noiembrie 2005 explică detaliat şi compară diverse opţiuni tehnice pentru estimarea bunăstării şi se sugerează utilizarea unei combinaţii de estimare în baza mijloacelor şi în baza evaluării substituenţilor mijloacelor, de rând cu documentaţia necesară. Există un regulament de Guvern (nr. 1084, din 4 octombrie 2004), care explică modalitatea de evaluare a veniturilor individuale şi ale gospodăriilor casnice. Acesta urmează să fie actualizat, dar unele din principalele stipulări sunt deja implementate. De asemenea, mai există şi un proiect pilot în derulare, care le testează prin utilizarea filtrelor de evaluare a mijloacelor, aplicate compensaţiilor la servicii comunale. Se anticipează ca rezultatele acestui test să orienteze Guvernul în reformele ulterioare. Probabil acesta este domeniul
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reformelor asistenţei sociale, în care Guvernul este într-o postură mai avansată. Dacă vor fi implementate, reformele propuse se anticipează să sporească considerabil echitatea şi eficienţa verticală.
 D. Fortificarea rolului administraţiilor locale
 8.40 Trecerea de la un sistem în bază de categorii la unul bazat pe evaluarea mijloacelor necesită fortificarea capacităţii locale la compartimentul funcţiilor de evaluare a veniturilor şi livrare a prestaţiilor sociale. Această fortificare este inclusă în agenda reformelor şi include creşterea responsabilităţii noilor posturi de asistent social, introdusă în anul 2003 şi separarea unităţilor de asistenţă socială şi protecţie a familiei la nivel local. Se anticipează ca unităţile de protecţie a familiei să efectueze evaluarea bunăstării gospodăriilor casnice, în timp ce unităţile de asistenţă socială sunt anticipate să administreze prestaţiile sociale. Aceste reforme sunt, cu certitudine, necesare şi vor solicita o investiţie iniţială în formare şi în reorganizarea administrativă la nivel local. Ceea ce încă lipseşte este un orar detaliat şi evaluarea costului acestor activităţi.
 E. Îmbunătăţirea monitorizării şi evaluării prestaţiilor de asistenţă socială
 8.41 Pentru a fi în stare să monitorizeze adecvat prestaţiile de asistenţă socială, se impune necesitatea evidenţierii unor acţiuni suplimentare, după determinarea noului set de prestaţii, care urmează să substituie structura actuală. În primul rând, CNAS, Biroul pentru Statistică şi MSPS urmează să convină asupra unei terminologii unice a prestaţiilor sociale, care ar fi, de asemenea, în corespundere cu legislaţia în vigoare şi cu bugetul de stat. A doua, chestionarul CBGC necesită ajustare, fapt ce ar permite determinarea fiecărei categorii posibile de beneficiari şi a fiecărui tip posibil de prestaţii. A treia, o unitate de monitorizare şi evaluare mixtă, formată din reprezentaţi ai Biroului pentru Statistică, MSPS şi CNAS, urmează a fi creată şi formată în modalităţile de utilizare a CBGC şi a datelor macro pentru o atare evaluare. Ca rezultat al acestor măsuri, cu regularitate va fi publicat un raport de monitorizare şi evaluare.
 F. Alte aspecte 8.42 Consecutivitatea reformelor este, de asemenea, importantă, unde modificările legislative ce vor fi necesare pentru reducerea numărului de beneficii şi trecerii la un sistem bazat pe venituri trebuie să precede reformele administrative ce solicită o etapă prelungită de ajustare a organizaţiilor implicate. Din nou, obstacolele politice descrise nu trebuie să fie subestimate în procesul reformelor, iar nodurile politicile existente (dacă există careva) urmează a fi dezlegate, anterior ca reformele administrative să fie implementate.
 8.43 Guvernul se confruntă, de asemenea, cu o dilemă financiară complexă. Pe de o parte, chiar dacă Guvernul şi va reuşi să menţină cheltuielile pentru prestaţiile sociale la acelaşi nivel înregistrat în anul 2004 ca procent din cheltuielile publice (şi, astfel, să obţină o majorare reală a cheltuielilor, egală cu peste 64%) şi chiar dacă Guvernul ar reuşi foarte bine să îmbunătăţească destinaţia şi repartizarea, bugetul prestaţiilor sociale ar rămâne tot mic în continuare. S-a arătat cum o simplă redistribuţie a prestaţiilor sociale
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de la chintila superioară la cea inferioară nu va afecta numărul de persoane pauperizate. Nu trebuie să anticipăm că prestaţiile sociale, oricare n-ar fi scenariul posibil, să constituie o forţă majoră pentru reducerea sărăciei pe termen mediu, numai dacă bugetul public nu va majora foarte mult cheltuielile. Pe de altă parte, cheltuielile nu trebuie să fie majorate decât numai în cazul, în care Guvernul reuşeşte să îmbunătăţească destinaţia şi distribuţia. Din contra, majorarea cheltuielilor în contextul sistemului distributiv existent, va mări, nu va diminua, sărăcia relativă.
 8.44 Aceste considerente sugerează că soluţiile sunt complexe şi de durată. Redistribuţia nu poate avea loc prin măsuri drastice, dar trebuie să fie un exerciţiu de perfecţionare. Simpla anulare a prestaţiilor sociale pentru cei avuţi nu este fezabilă pe termen scurt, totodată nu este relevant de a oferi sume minuscule celor săraci. În schimb, noi sugerăm o abordare pe termen lung în două trepte:
 • În primul rând şi în măsură maximală, accentul urmează să fie plasat pe persoanele foarte sărace, iar sumele trebuie să fie adecvate pentru a acoperi decalajul cu pragul sărăciei extreme. Şi aceasta pentru că acest grup este cel mai dezavantajat, conform definiţiei şi deoarece noi am demonstrat că nivelurile sărăciei acestui grup sunt relativ mai sensibile faţă de schimbările din prestaţiile de asistenţă socială. Activităţile axate pe ameliorarea distribuţiei prestaţiilor trebuie să fie centrate pe majorarea transferurilor în favoarea celor foarte săraci, prin ajustarea, în primul rând, a prestaţiilor cu performanţă minimă. Compensaţiile la servicii comunale şi asistenţa materială urmează să fie prestaţiile ce vor fi reformate în primul rând, urmate de indemnizaţiile sociale şi prestaţiile sociale copiilor, în ordinea indicată. Obiectivul este de a-i scoate pe cei foarte săraci din sărăcia profundă. Costul acestei activităţi a fost estimat în tabelul 8.1 şi acest cost ar putea fi acoperit parţial de redistribuţie şi parţial prin majorarea anticipată a cheltuielilor reale.
 • Următorul grup vizat urmează să fie persoanele sărace, care nu se încadrează
 în categoria sărăciei extreme. Pentru acest grup, axarea trebuie să fie pe tranziţia spre un sistem formal de asigurări sociale. Pe scurt, politici active pe pieţele muncii în schimbul asistenţei sociale. Acesta este un proces costisitor, dar ar putea fi finanţat parţial prin majorarea reală a cheltuielilor pentru asistenţa socială, păstrând acest nivel al cheltuielilor constant ca procent din cheltuielile publice şi, parţial, de la bugetul destinat Programelor active pentru piaţa muncii (PAPM). Aceste politici urmează să fie special proiectate pentru săraci, cu evaluări ale mijloacelor şi să fie corelate cu prestaţiile de asistenţă socială, de exemplu, prin oferirea prestaţiilor de asistenţă socială alternativă unei slujbe publice. Lucrările publice, fondurile sociale, schemele de asistenţă pentru mâncare şi micro-creditele pentru demararea afacerilor ar fi doar unele din opţiunile posibile. Aceste politici urmează să realizeze un dublu obiectiv: în prezent să stopeze fluxul extern din asigurările sociale al persoanelor şi să elibereze resurse financiare, care vor fi realocate persoanelor foarte sărace. Este necesară efectuarea unei estimări a costurilor şi a prestaţiilor sociale ale acestei propuneri, odată ce va fi definit specificul PAPM.
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8.45 Între timp, există şi alte acţiuni pe termen scurt şi mediu care s-ar putea dovedi eficiente din punct de vedere financiar. Una ar fi o evaluare minuţioasă a procedurilor de evaluare a invalidităţii. Invalizii reprezintă cea mai mare categorie de beneficiari şi unica categorie cu cel mai mare număr de prestaţii sociale. Diagnosticarea invalidităţii oferă acces automat la un şir întreg de prestaţii, iar diagnosticul este deseori o decizie arbitrară, bazată pe dovezi medicale. Nu este un mister afinitatea pentru corupţie, complicitate sau gestionare eronată a comisiilor de expertiză a vitalităţii din toată lumea. S-ar putea să nu fie cazul Republicii Moldova, dar revizuirea procedurilor şi testarea invalizilor existenţi într-un mod aleatoriu reprezintă un instrument util pentru a ne asigura că sistemul este sănătos şi nu există o risipă a resurselor.
 8.46 Un alt domeniu obscur este asistenţa materială. Aceasta este cea mai mare prestaţie din punct de vedere al beneficiarilor şi a treia din perspectiva cheltuielilor. Este preponderent extrabugetară şi din acest motiv reformele acestei prestaţii nu vor genera automat economii publice naţionale. Totuşi, veniturile cresc, acestea sunt proprietatea statului şi se aşteaptă ca aceste fonduri să fie cheltuite chibzuit. În prezent, gestiunea centrală a prestaţiei cunoscute sub denumirea de fondul de sprijin social al populaţiei, este foarte precară şi foarte puţin transparentă, în timp ce există multe date la nivel local, pe care nimeni nu le-a analizat. În acest caz, o analiză minuţioasă va urma să demareze cu colectarea datelor şi cu evaluarea procedurilor financiare naţionale şi a practicilor administrative locale. Acest exerciţiu ar putea conduce la constatări, ce ar putea facilita îmbunătăţirea administrării financiare a fondului. De asemenea, reieşind din experienţa acumulată de cadrele locale la vizitarea gospodăriilor casnice şi compilarea chestionarelor în baza veniturilor, această prestaţie este candidatul ideal pentru experimentarea unui sistem completamente bazat pe evaluarea mijloacelor.
 V. CONCLUZII
 8.47 În sumar, agenda de reforme a guvernului oferă o bună platformă pentru reforme, dar trebuie suplinită cu un şir de acţiuni pe termen scurt şi mediu pentru a realiza obiectivele propuse pe termen lung, după cum urmează:
 Acţiunile pe termen scurt (anii 2006-2007)
 • Definirea viitoarei structuri a prestaţiilor de asistenţă socială (numărul de prestaţii, categorii, etc.);
 • Definirea unui calendar mai specific pentru sistarea prestaţiilor existente în bază de categorii şi tranziţia spre un sistem bazat pe evaluarea mijloacelor;
 • Elaborarea proiectului de amendamente legale necesare şi punerea proiectului dat în discuţie publică;
 • Evaluarea procedurilor de evaluare a invalidităţii; • Revizuirea Fondului republican de susţinere socială a populaţiei şi a fondurilor
 locale. Acţiunile pe termen mediu (anii 2007-2008)
 • Remiterea reformelor legislative în atenţia parlamentului;
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• Reorganizarea CNAS într-o agenţie de protecţie socială, cu sub-diviziuni administrative şi bugete pentru asigurările sociale şi asistenţa socială, în conformitate cu noua structură a asistenţei sociale;
 • Implementarea reformelor în domeniul prestaţiilor sociale individuale; • Elaborarea unui sistem de monitorizare şi evaluare a prestaţiilor de asistenţă
 socială, cu modificări în CBGC şi crearea unui grup de monitorizare şi evaluare; • Elaborarea programelor de piaţă activă a muncii pentru cei săraci, corelate
 prestaţiilor de asistenţă socială şi pregătirea unei analize de cost/beneficiu al acelei propuneri.
 Obiectivele pe termen lung (după anul 2010)
 • Redistribuirea treptată a prestaţiilor existente în favoarea celor foarte săraci; • Tranziţia treptată a beneficiarilor de asistenţă socială la schemele de asigurare
 socială.
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