6\ Expert Grup

Investigarea transparentei si eficientei
economice a utilizarii Fondului Rutier al
Republicii Moldova

Studiu elaborat cu suportul financiar al Fundatiei Soros - Moldova, in cadrul proiectului Finante
Publice Transparente

Chisindu, 2010

Nota: Numai autorii sunt responsabili de afirmatiile din acest document care pot sa nu coincida in
mod necesar cu pozitia finantatorului sau a altor organizatii private sau publice mentionate in
document.



Cuprins

INEEOTUCEIE ...ttt ettt et ettt e sht e sa bt e e ebee e eubeeeabee e s bt e e bt e e aabeeeabeeeabbeesabbeesueeesubeesaneeannes 5
Capitolul 1: Evolutia transportului i infrastructurii FULIEre .........ccccveeeiieiiie e 8
Importanta transportului $i iNfrastruCturii FULIEIE .......cc.eevcvieeciie e e 8
Evolutia transportului si infrastructurii FULIEIE .......c.cooevir i 9
Dezvoltarea ComMUNILALIOr FUIAIE .......eei et e e e s r e e e e aae s 11
Capitolul 2: Formarea si utilizarea Fondului Rutier: aspecte institutionale........ccccccvvvviiieeriiiiencenee, 13
Interactiunile institutionale n formarea Fondului RULIET........ccccovirieiiiiiice e 13
Cadrul institutional al utilizarii FONdulUui RULIEI........ccoiiiiiieeeeeeeecee e e 17
Capitolul 3: Formarea Fondului Rutier: transparenta si echitate fiscald..........ccccooeeievenienneninencnens 21
Problemele formarii Fondului Rutier in Republica Moldova.........cccccccueeeiiiciieeciee e 21
Cat de echitabild si transparenta este formarea Fondului RULIEr? .......cccvvveeeciieeiiiieee e, 23
Capitolul 4: Utilizarea Fondului Rutier: eficienta economica si transparenta bugetara ............cc......... 25
Eficienta si transparenta utilizarii FONAUlUI RUTIE ......cccueeiiiiriiiecie et et 25
Analiza rezultatelor licitatiilor publice organizate de Administratia de Stat a Drumurilor............... 26
Eficienta si transparenta programelor de finantare a drumurilor publice.........ccccvveveivvieeciieieeeennns 27
Distributia in profil raional a mijloacelor financiare din Fondul Rutier.........ccccoeeeveveiieeereccivee e, 29

Capitolul 5: Rolul Fondului Rutier Tn implementarea Strategiei Dezvoltarii Transportului Terestru.... 33

Capitolul 6: Modele internationale si practici pozitive de finantare a drumurilor .........ccccceecevveeennns 36
Practici internationale de finantare a infrastructurii rutiere .........ccocovvveeeciiee e, 36
Principalele tipuri de taXe FULIEIE.......cii et e e e e rre e e e e br e e e s aa e e e e nnees 37
O problema universala: insuficienta mijloacelor financiare ......ccccccceveecvvieeccciie e, 38
Cadrul institutionNal OPLIMAl......cccieee e e e sre e e e e e e e e e e e e e e enreeeean 40

(@oTa Yol (8T g =Tole o a ¥ ] 1T - HS SRR 42

Anexa 1. Hotarari ale grupului de lucru cu privire la adjudecarea investitiei care face obiectul licitatiei
publice pentru achizitionarea serviciilor de Catre ASD .......cccccveveecieeeciieciee e e 49



Lista graficelor:

Graficul 1. Evolutia comparativa a ratei de crestere a parcursului marfurilor cu transportul rutier si a
ratelor reale de crestere a PIB-ului si a cheltuielilor din Fondul Rutier (1996=100%).........ccccceeeveruenne 9

Graficul 2. Calitatea infrastructurii de transport rutier in tarile in tranzitie pe scara de la 1 la 7, unde
1= infrastructura este subdezvoltata, 7= infrastructura este extensiva si eficienta dupa standardele
[ A=1 g =14 o = 1T PPN 10

Graficul 3. Densitatea drumurilor publice in unele tari europene, lungimea totald a drumurilor
raportata la suprafata totald a teritoriului, 2006. ..........coocceeieieiiiee e e 10

Graficul 4. Tipurile de imbracamintei pe drumurile locale, % din total lungime .........cccccvvevcciiierennnes 11

Graficul 5. Evolutia incasarilor la Fondul Rutier si a veniturilor totale ale bugetului de stat, in termeni

AN (1996 = 100%)...cueeterreeeerterttrterte ettt st ettt st st e st s bt et e seesbe st e see s beshe et e tesbe st e st e be s bt et e neesbeentenee 23
Graficul 6. Evolutia structurii veniturilor Fondului Rutier pe principalele categorii, %.........ccccceevueenen. 23
Graficul 7 Evolutia structurii cheltuielilor Fondului Rutier pe principalele categorii, % .......cccocueeeennee. 25
Graficul 8. Total investitii in infrastructura rutiera in unele state europene, 2007 (Euro per km)....... 39
Graficul 9. Investitii in intretinerea drumurilor in unele state europene, 2007 (Euro per km) ............ 40
Graficul 10. Ratingul calitatii drumuIilor..........ooi i e e e 40

Lista tabelelor:

Tabelul 1. Siguranta rutiera in Republica Moldova si unele tari europene, 2008..........ccceeevveereveennnen. 11
Tabelul 2. Distributia mijloacelor din Fondul Rutier in profil raional per lungimea drumurilor. .......... 31

Tabelul 3. Rankingul raioanelor in dependenta de volumul mijloacelor financiare alocate pe un km de
Arum, 2005-2009. ......ccccueereeieeeitesteertesstr e st et e ste et e st ee st e et e st e e te et e e te et e ent e e beeabe et e erteateenteenreenteerean 32

Tabelul 4. Screening-ul implementarii recomandarilor operationale din SDTT......cccoccveveeeivveeeeecnneen. 34

Tabelul 5. Implementarea Planului de investitii pentru reabilitarea drumurilor din SDTT, perioada
2008-2009 ....oieiteeieeeetieieeete et e te et e e ete ettt et e et ee et e et t e e et e te et e et t e e te et e e beeateeaneearaeaneeenteenseenteereen 35



Lista abrevierilor:

AMTA — Agentia Moldovei a Transportului Auto

AMTAI — Agentia Moldovei Trafic Auto International

ANDIR — Administratia Nationala pentru Dezvoltarea Infrastructurii Rutiere
APL — Administratia Publica Locala

ASAC — Administratia de Stat a Aviatiei Civile

ASD — Administratia de Stat a Drumurilor

BNM — Banca Nationald a Moldovei

FIDIC — Federatia Internationala a Inginerilor in Constructii
FR — Fondul Rutier

MTID — Ministerul Transportului si Infrastructurii Drumurilor

SDTT — Strategie de Dezvoltare a Transportului Terestru



Introducere

O infrastructura adecvata a transportului rutier este vitald pentru asigurarea unei economii
functionale. Exista o corelatie pozitiva intre calitatea drumurilor auto si competitivitatea economiei
nationale, lucru explicat de externalitatile economice si sociale pozitive ale drumurilor de calitate.
Deloc intamplator, calitatea drumurilor este de multe ori utilizatd ca unul din indicatorii relevanti ce
exprima nivelul de dezvoltare generala a tarilor.

n pofida diferentelor de la o tar la alta in ceea ce tine de calitatea drumurilor, problema modelului
optimal de finantare a acestora a fost mereu una comuna. Cauza majora este ca traficul rutier tinde
sa creasca cu o ratd superioara cresterii economiei si resurselor disponibile pentru intretinerea
infrastructurii. Consecinta a cresterii presiunilor financiare pentru intretinerea si reparatia drumurilor
terestre, multe state au recurs recent la reformarea institutionald a mecanismelor de finantare a
infrastructurii rutiere. Astfel, instituirea unui sistem eficient de colectare, redistribuire, gestionare si
monitorizare a proiectelor investitionale in gospodaria drumurilor a devenit o prioritate iminenta
pentru fiecare tard. in acest context, Republica Moldova nu trebuie s4 fie o exceptie.

Dupa toate standardele internationale, Republica Moldova are una dintre cele mai rele, daca nu chiar
cea mai rea, infrastructura rutiera din categoria tarilor in tranzitie. Totusi, lipsa resurselor financiare
pentru intretinerea si reparatia drumurilor nu este unica cauza care a determinat inrdutatirea
situatiei legate de drumuri. O altd problema cu impact sever este multitudinea deficientelor in cadrul
institutional care reglementeaza mecanismele de finantare a acestor lucrari si practicile negative din
acest domeniu. intr-adevir, conform prevederilor Legii bugetului de stat pentru anul 2010, Fondul
Rutier pe anul curent va constitui 582,9 mil. lei. La aceasta se mai adauga si finantarea din partea
donatorilor strdini, in special este cazul programului Compact® finantat de Guvernul SUA, o bunj
parte din care este destinat gospodariei drumurilor. Mai mult decat atat, odata cu majorarea
planificata a cotei din accizele la carburantii importati care se va directiona spre proiecte de
intretinere si reparatie a drumurilor, de la 50% in 2010 la 80% pana in 2012, problema lipsei
resurselor pentru finantarea drumurilor ar trebui, gradual, s3 devind mai putin presanta. nsa exista
oare in Republica Moldova un mecanism functional care sa asigure o administrare adecvata a acestor
resurse? Acest raport constata ca deocamdata nu exista un asemenea mecanism. Fara asigurarea
unui cadru viabil, transparent si eficient care ar reglementa finantarea proiectelor de reparatie si
intretinere a drumurilor, resursele disponibile vor continua sa fie irosite (si delapidate) fard impact
sesizabil asupra calitatii drumurilor.

in prezent, cheltuielile cu intretinerea, reparatia si reconstructia drumurilor nationale si locale sunt
finantate din Fondul Rutier conform legislatiei in vigoare®. Conform prevederilor legale, mijloacele
Fondului trebuie sa fie utilizate pentru finantarea:

e intretinerii, reparatiei si reconstructiei drumurilor publice nationale si locale; proiectarii de
drumuri;

¢ dezvoltarii bazei de productie a unitatilor care deservesc drumurile;

¢ producerii de materiale de constructie rutiera;

' Parte a programului Millenium Challenge Corporation.
2 Lege nr. 720 din 02.02.1996 cu privire la Fondul rutier.



® procurarii de tehnica si utilaj pentru intretinerea drumurilor;

e |ucrarilor de cercetare stiintifica, de proiectare si constructie in domeniu;

® administrarii gospodariei drumurilor;

e cheltuielilor de deservire si rambursare a imprumuturilor cu destinatie speciala aprobate prin
lege.

Tncepand cu anul 2006, peste jumatate din cheltuielile totale ale fondului (60%-70%) sunt destinate
intretinerii drumurilor, fapt ce releva inclinatia tot mai pronuntata a Fondului Rutier pentru lucrari de
intretinere, in detrimentul investitiilor in reparatiile capitale a drumurilor.

Dupa toate caracteristicile sale, actualul fond rutier din Republica Moldova face parte inca din asa-
numita prima generatie de fonduri rutiere. Fondurile rutiere din aceasta generatie au o serie de
carente fundamentale, care se manifesta pregnant si in cazul celui din Republica Moldova.

In primul rénd, este vorba de lipsa autonomiei financiare si institutionale. Institutia care
administreaza Fondul Rutier nu reprezinta o entitate distincta cu statut de persoana juridica,
administratie si consiliu administrativ cu putere reald de decizie. De facto, Fondul Rutier nu este
nimic altceva decat un cont special deschis la Ministerul Finantelor unde se acumuleaza o serie de
venituri, care ulterior sunt administrate de Ministerul Transporturilor si Infrastructurii Drumurilor.
Aceste venituri sunt urmatoarele:

e defalcarile de la accizele la benzina si la motoring;

e taxele rutiere percepute conform legislatiei fiscale;

* mijloacele de la eliberarea autorizatiilor pentru transporturi rutiere internationale, carnetelor
(carnete de drum la autorizatii multilaterale CEMT) si taxele pentru transporturi rutiere
internationale, achitate de persoane fizice si juridice;

® amenzile aplicate pentru nerespectarea regulilor transportului de calatori, deteriorarea
drumurilor, constructiilor si utilajelor rutiere, a plantatiilor aferente drumurilor.

e taxa pentru gazul lichefiat importat;

e taxa pentru comercializarea gazelor naturale destinate utilizarii in calitate de carburanti
pentru unitatile de transport auto.

Fiind Tn esentda un fond intra-bugetar, marimea Fondului Rutier depinde de Legile anuale ale
bugetului de stat aprobate de Parlament, iar modul de distribuire a mijloacelor fondului se aproba
anual de Guvern. La randul sdu, aceasta cauzeaza alte deficiente si aspecte riscante in functionarea
acestuia.

Una din cele mai dificile probleme este incapacitatea planificdrii veniturilor si cheltuielilor pe
termen mediu si lung. 1.S. ,Administratia de Stat a Drumurilor”, intreprindere care executd functia de
manager al Fondului, nu este capabild sa-si planifice cadrul de cheltuieli pe termen mediu si lung in
situatia in care volumul Fondului este aprobat anual de catre Parlament si nu existd un orizont
financiar clar in care sa poata fi planificate lucrarile. Respectiva situatie de incertitudine nu a permis
pana acum demararea unor proiecte de anvergura in reconstructia drumurilor, inclusiv cu atragerea
resurselor creditare externe. Mai mult decat atat, dependenta de bugetul de stat nu a permis
managerului Fondului sa atraga resurse creditare interne prin emiterea obligatiunilor. Aceasta a fost
o reald oportunitate ratatd, luand in consideratie conjunctura favorabild din ultimii ani (cererea
pentru bonurile de trezorerie din partea bancile comerciale a fost superioara ofertei si, prin urmare,
pe piata au fost suficiente lichiditati care isi cautau utilizarea).



S-a constatat cd Fondul Rutier poate fi usor utilizat in scopuri politice. Dependenta directd a marimii
si cadrului de cheltuieli a acestuia de deciziile adoptate de catre Parlament si Guvern creeaza toate
premisele utilizarii ,,neortodoxe” a Fondului de catre orice guvernare, in special in perioade
electorale. Asemenea practici nu au fost nicidecum strdine Republicii Moldova.

in actualul sistem este relativ usor de ,aranjat” contractele de executare a lucrdrilor. intr-adevir,
»beneficiarii” a circa 70% din alocatiile din Fondul Rutier sunt intreprinderi de stat. Aceasta inseamna
ca la efectuarea lucrarilor de intretinere a drumurilor, pentru care se aloca circa 70% din total
venituri a Fondului Rutier, nu se organizeazd tendere, aceasta oferind conditii excelente pentru
aranjamente corupte, delapidarea fondurilor sau utilizarea lor ineficientd. in calitate de executant al
lucrdrilor de intretinere serveste tot 1.S. , Administratia de Stat a Drumurilor”, la mijloc fiind un
evident conflict de interese. Acesta contravine tuturor principiilor de buna guvernanta si creeaza
distorsiuni majore Tn mediul concurential, luand in consideratie posibilitatile limitate ale companiilor
cu proprietate privata de a participa Tn calitate de executanti ai proiectelor finantate din Fondul
Rutier. Conform experientei internationale’®, executantul trebuie s3 fie o persoand distinctd de
manager si o institutie cu proprietate privata sau publica, dar selectatd in mod transparent in cadrul
unor tendere transparente si accesibile.

Prezentul raport si-a propus sd elucideze in detalii aceste si alte aspecte legate de finantarea
drumurilor rutiere in Republica Moldova. Obiectivele specifice ale echipei de autori au fost
identificarea raspunsurilor la urmatoarele intrebari:

e Ce evolutie a urmat dezvoltarea infrastructurii rutiere din Moldova? (Capitolul I);

e Care este mediul institutional in care are loc formarea si utilizarea Fondului Rutier? (Capitolul
In);

e (it de transparent si echitabile este format acest Fond? (Capitolul Il);

e (Cat de eficient si transparent sunt utilizate mijloacele din fond? Inclusiv din perspectiva
programelor anuale aprobate de Guvern? (Capitolul IV si V);

e in ce masurd prevederile Strategiei pentru dezvoltarea transportului terestru referitoare la
Fondul Rutier au fost implementate? (Capitolul VI);

e Ce experiente internationale din domeniu ar fi utile pentru Moldova? (Capitolul VII);

incercarea de a oferi rdspunsuri la aceste intrebari se incheie cu un capitol de concluzii si
recomandari, care evidentiaza caracteristicile definitorii ale sistemului actual si cum aspectele
negative pot fi depdasite in vederea salvarii infrastructurii rutiere din Moldova si transformarii
actualului sistem Tn unul mai eficient si mai transparent.

® Road Financing and Sustainability in EU Accession countries, A. Talvitie, 2004.
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