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INTRODUCERE

Acest studiu examineaza actuala structurd si
mecanismele gestiondrii Asistentei Oficiale de Dez-
voltare (AOD) in Republica Moldova si analizeaza
eficienta, eficacitatea si impactul sdu asupra procesu-
lui de dezvoltare in Republica Moldova. In prezent,
chiar dacd informatia este oferitd publicului pe larg
(de obicel, la etapa la care AOD este livrata sau pro-
iectele/programele sunt incheiate) subiectul asisten-
tei oficiale de dezvoltare nu este suficient inteles si
dezbatut (in special, in ceea ce priveste aspectele de
evaluare si monitorizare). In Moldova n-a fost efec-
tuatd nicio evaluare a eficientei sau impactului asis-
tentei de dezvoltare asupra obiectivelor de dezvolta-
re stabilite de citre Guvernul RM in documentele
sale de planificare strategici — Strategia de crestere
economici si reducere a sariciei (SCERS) si Strate-
gia Nationald de Dezvoltare (SND). Acest subiect
este si mai important in contextul ultimelor evolu-
tii regionale si eforturilor de integrare europeana ale
Republicii Moldova, intrucit volumul AOD atrase
pentru a sustine reformele Guvernului va depinde
de acum inainte de cit de eficient ea va fi gestio-
natd de citre Guvern si de capacitatea acestuia de a
atrage si absorbi un volum mai mare de asistenti. In
acest sens, prezentul studiu reprezintd o invitatie la
o discutie privind gradul de pregatire al Republicii
Moldova pentru absorbtia fondurilor substantiale la
care are acces, In timp ce la etapa actuald adevirata
provocare este abilitatea de a consolida capacitatile
de absorbtie adecvate pentru a accesa fondurile eu-
ropene.

Primul capitol reprezinta o introducere in su-
biect, prin analiza generald a asistentei oferite ince-
pand cu anul 2005 si a modului in care prioritatile
principalelor politici de dezvoltare strategica au avut
acoperire din partea donatorilor.

Capitolul 2 analizeaza impactul fluxurilor

de asistentd asupra situatiei macroeconomice din
Moldova si efectele potentiale asupra indicatorilor
macroeconomici. Este prezentata analiza tolerantei
macroeconomice a fluxurilor de asistentd si de ram-
bursari. Capitolul descrie tendintele macroecono-
mice actuale si asistenta financiard acordatd pe par-
cursul perioadei 2006-2010. Mai mult decét ata,
In baza tendingelor statistice si instrumentelor de
benchmarking, el aratd impactul fluxurilor de asis-
tentd asupra cursului valutar si agregatelor monetare
si nivelului de absorbtie a asistentei.

Capitolul 3 descrie factorii majori care in-
fluenteaza capacitatea de absorbtie a Moldovei din
punct de vedere financiar. Este ardtata diferenta in-
tre capacitatea de cofinantare a autoritdtilor locale
si centrale. Este analizatd evolutia indicatorilor de
credite si rambursiri. Sunt prezentate concluziile
analizei.

Capitolul 4 cuprinde constringerile existente
legate de capacitatea administrativa, analiza meca-
nismului de gestiune a AOD, cadrul legal, compor-
tamentul donatorilor i bunele practici in domeniul
absorbtiei fondurilor externe, precum si prezentarea
principalelor concluzii si recomandari.

Acest studiu reprezinta o incercare de a ana-
liza si propune misuri sustenabile de consolidare a
capacitatilor nationale de absorbtie a asistentei exter-
ne. Fiind prima lucrare de analiza in aceasta materie,
acest studiu reprezinta o invitatie la discutii privind
subiectul dat si ofera puncte de vedere si recoman-
déri pentru informarea publicului despre existentele
provociri si oportunitati, in loc de lectii sau soluii.

Autorii sunt recunoscitori pentru sprijinul
oferit de citre functionarii ministerelor, autoritati-
le publice locale, donatorii si consultantii indepen-
denti chestionati, care ne-au ajutat mult la o mai

buni intelegere a problemei.



CAPITOLUL L.

ANALIZA ASISTENTEI EXTERNE (2006-2010)

Capacitatea de absorbtie este un indi-
cator care corespunde competentei unei tari
sa cheltuie intr-un mod eficient i eficace re-
sursele financiare alocate de catre partenerii
de dezvoltare. Ciclul utilizarii fondurilor cu-
prinde mai multe faze de fluxuri financiare.
Fiecare din ele are o capacitate de absorbtie
proprie. Acest studiu va analiza elementele
specifice ale sistemelor de absorbtie a fondu-
rilor si va descrie constrangerile care urmeaza
a fi tintite cu scopul de a consolida capacita-
tea de absorbtie a intregului sistem. Conform
teoriei constrangerilor, aria cu cel mai redus
nivel al capacitatii de absorbtie trebuie sa fie
imbundtititd in primul rand, altfel orice alta
imbundtitire nu va avea impactul scontat asu-
pra stdrii sistemului.

Capacitatea de absorbtie este determi-
nata in conformitate cu 3 aspecte principale:

1. Capacitatea macroeconomica
de absorbtie
2. Capacitatea financiard de ab-
sorbtie
3. Capacitatea administrativd de

absorbtie

Republica Moldova beneficiazi de asis-
tentd de la proclamarea independentei sale.
Cu toate ci volumul asistentei externe este
in crestere, analiza ajutorului financiar si ce-
lui tehnic se potriveste prost cu tendinta de
extindere a asistentei externe. Acest capitol

abordeazd provocarile existente care au fost

Leonid Litra

depistate in procesul de livrare si utilizare a
asistentei. In aceasti sectiune, accentul prin-
cipal va fi pus pe utilizarea asistentei ofici-
ale de dezvoltare (AOD)', in special in ceea
ce priveste capacitatea actorilor implicati de
a gestiona asistenta si constringerile generale
pentru capacitatea de absorbtie in Moldova in
perioada 2006-2010.

Anul 2006 n-a fost ales intAmplator. Tn
2006, partenerii de dezvoltare ai Moldovei si-
au asumat angajamentul sd aloce 1.2 mlrd. de
dolari in cadrul intalnirii grupului consulta-
tiv al donatorilor pentru Moldova. In acelasi
timp, in 2006 Moldova a aderat la Declaratia
de la Paris privind Eficacitatea Asistentei pen-
tru Dezvoltare ,semnatd in 2005 de 128 state
si 26 donatori.

In perioada 2006-2010, implicarea co-
munititii de donatori in Moldova a dat do-
vadi de crestere a AOD, desi dinamica a fost
mai degraba subreda, decit stabili. Motivul
principal al acestor fluctuatii este ambivalent.
Pe de o parte, Guvernul n-a avut intotdeauna
succes in relatia sa cu donatorii, datorita dife-
ritor constrngeri pentru indeplinirea cerinte-
lor fata de politici, si pe de altd parte sustinerea
din partea donatorilor a oscilat in functie de

mandatul lor si interesele lor specifice. Toto-

1 AOD este impartitd in granturi si credite pentru tarile in curse
de dezvoltare acordate in scopuri macroeconomice (FMI), credite
concesionale pentru Guvern (in special, AID) si granturi pentru sus-
tinerea bugetara direct (UE, BM, DFID), asistenta tehnica din partea
unui numar de organizatii multinationale si donatori bilaterali.

Maia Sandu, The analysis of the evolution of foreign assistance offe-
red for Moldova in the period 2001-2007, ADEPT http://www.e-de-
mocracy.md/files/prioritati-guvernare-2009.pdf



data, pozitia Guvernului in unele cazuri, pre-
cum esecul de a conveni cu Banca Mondiala
asupra proiectului elaborat pentru reabilitarea
drumurilor, a fost greu de inteles in conditiile
in care resursele financiare au fost identificate,
insa la pozitia comund cu privire la procedura
de implementare nu s-a ajuns.

Totodatd, alta constringere a fost previ-
zibilitatea fondurilor pentru Cadrul de cheltu-
ieli pe termen mediu (CCTM) al Guvernului
(cu unele exceptii, precum Banca Mondiali —
prin Strategia de asistenta a tdrii), Sida (Acord
de cooperare in dezvoltare si Strategia de dez-
voltare a tarii), UE — dar in cea mai mare parte
printr-o sustinerea bugetara (Country Assis-
tance Paper and NIP — Planuri anuale de acti-
uni), mdsura asiguratd prin adoptarea unui ca-
dru comun de cooperare pentru dezvoltare in-
tre Guvern si comunitatea donatorilor (Planul
de implementare a principiilor de parteneriat)
si pusd in aplicare prin semnarea acordurilor
individuale de cooperare pentru dezvoltare pe
termen mediu si lung, completate cu memo-
randumuri tehnice detaliate care sustin priori-
tatile Guvernului, identificate in documentele
sale principale de dezvoltare strategica.

Guvernul aflat la putere in perioada
2005-2009 a avut relatii diferite cu donatorii,
de la luna de miere la expulzarea proiectelor
donatorilor din cliddirea guvernului. Actualul
guvern are o abordare mai stabila si orientatd
spre parteneriat.

In anii recenti, de asemenea s-au pro-
dus schimbarile in componenta donatorilor;
unii din ei, precum DFID, pleaca, in timp ce
altii devin mai activi, cum ar fi cazul UE si un
numdr de tdri-membre, precum Suedia (Sida),
Germania (GIZ), Romania, Austria, Polonia,

Cehia si Slovacia.

1.1 Documente de ghidare: de
la planificare generala la
abordare sectoriala

Pe parcursul perioadei analizate in acest
capitol, Republica Moldova a consolidat in-
cercirile sale de a se reorienta de la asisten-
ta de supravietuire la dezvoltarea sustenabila.
Principalele documente in desfagurarea aces-
tui proces sunt: Strategia de crestere economi-
ca si reducere a sariciei (2004-2006), Planul
de actiuni Moldova-UE (2005-2007), Stra-
tegia nationald de dezvoltare (2008-2011),
Programul de stabilizare §i relansare econo-
micd (2009-2011), precum si recenta Rethink
Moldova (2010) (care nu este un document
de planificare strategica, dar mai degraba un
document cu priorititile Guvernului derivate
din acesta din urmd) prezentat la Conferinta
Donatorilor pentru Moldova, care a confir-
mat alocarea aproape 2 miliarde de euro (mai
mult de jumatate din aceastd suma a fost sta-
bilita in prealabil).

Strategia de crestere economica si re-
ducere a siriciei (SCERS) a fost elaborati in
anul 2000 dupi presiunea din partea tarilor
in curs de dezvoltare, cAnd Banca Mondiala
a decis cd prioritatile pentru asistenta trebuie
sa reiasa din documentele nationale de dez-
voltare ale statelor destinatare. SCERS, ca o
primd incercare de acest gen de abordare fata
de furnizarea asistentei, a reprezentat un do-
cument relativ bun, dar care a avut si niste
deficiente semnificative. Aceste deficiente in
marea lor parte erau legate de un numar des-
tul de mare de prioritati, astfel rezultdnd in
dispersarea eforturilor, precum si de lipsa unui
plan de actiuni cu niste termeni si criterii de
performanti specifice. Planul de actiuni Mol-
dova-UE, la fel ca si SCERS, a avut un grad



inalt de fragmentare la nivel de ministere,
creAnd probleme de divizarea responsabilita-
tilor®>. Pentru o mai bunid coordonare si mo-
nitorizare a implementirii Planului de actiuni
Moldova-UE, Guvernul Republicii Moldova a
instituit patru Comisii interministeriale (CI),
dupd cum urmeazi: Comisia pentru proble-
me de drept si securitate, Comisia pentru
probleme social-economice, Comisia pentru
probleme de infrastructuri, Comisia pentru
probleme de infrastructurd, Comisia pentru
probleme cultural-umanitare®. In pofida aces-
tui fapt, rapoartele de progres ale Comisiei
Europene au indicat clar cd problemele ce tin
de aplicarea legii, reforma justitiei si drepturi-
le omului au fost neglijate de catre guvern in
procesul de implementare®. Spre deosebire de
precedentele documente de strategii, Strategia
Nationald de Dezvoltare este mai focusata si
limitatd la obiectivele cu un plan de actiuni
si mecanism de monitorizare specifice. Totusi,
cea mai mare problema a SND a rimas lipsa
estimdrii costurilor masurilor propuse, ceea ce
ingreuneaza evaluarea resurselor necesare. La
momentul de fatd, este elaboratd o noua Stra-
tegie Nationala de Dezvoltare pentru perioada
urmdtoare, care cuprinde anii 2012-2020. O
veste buna despre strategia care se afld in faza
de elaborare este ci, in conditiile procesului
de integrare europeand, ea va fi armonizati cu
strategiile UE®, dar in acelasi timp din cauza
perioadei relativ lungi pe care o cuprinde, va
fi dificil de estimat costurile si de oferit ma-
surilor propuse un caracter mai concret prin

includerea indicatorilor de performantd si

2 Country Chapter Moldova, 2006 Survey on Monitoring of the
Paris Declaration, OECD, 2006.

3 Liliana Popescu, Optimizarea practicilor si politicilor Republicii
Moldova de utilizare constructiva a ofertei asistentiale a UE, ADEPT
and Expert-Grup, 2006.

4 European Commission, Progress Reports (2007, 2008, 2009)

5 Secretarul General al Guvernului, Victor BODIU a prezidat astazi
sedinta Comitetului de coordonare a elaborarii proiectului docu-
mentului national de planificare strategica pentru anii 2012-2020,
http://cancelaria.gov.md/libview.php?l=ro&idc=277&id=983

planului adecvat de monitorizare si evaluare.
In acest sens, strategia noud cel mai probabil
va fi axatd pe 7 prioritati care impiedica cres-
terea economicid. Republica Moldova nu are
experientd in elaborarea unor documente de
planificare strategici pe termen lung sau re-
sursele necesare pentru a asigura cd activitatile
vor fi efectiv implementate, in timp ce contex-
tul politic instabil si lipsa resurselor financiare
lasi Guvernul intr-o pozitie mai vulnerabi-
I si il face in continuare mai dependent de
comportamentul donatorilor. Totodatd, unul
din principalele interese academice ale acestui
studiu este de a evalua in ce masura asistenta
este orientata spre prioritatile stabilite in do-
cumentele de strategii, si nu neaparat analiza
minutioasi a strategiilor nationale.

Pe lingd planuri si strategii nationa-
le, mai existd si un numir de angajamente
de amindoud parti, care sunt implementate
prin diverse planuri de actiuni convenite. De
exemplu, dimensiunea justitiei si afacerilor
interne este aproape in totalitate acoperitd de
Planul de actiuni privind liberalizarea regi-
mului de vize cu UE, care include patru blo-
curi tematice cu sarcini specifice si care este
insotit de Programul national de implemen-
tare a Planului de actiuni privind liberalizarea
regimului de vize, care la rindul siu este divi-
zat in planurile sectoriale mai detaliate®. Prin
urmare, se poate de mentionat ci tendinta
generali in domeniul asistentei este cea de
mai putind generalitate si de o orientare ac-
centuatd spre sector. Cresterea in importanta
a abordarii sectoriale este generatd de integra-
rea in UE, chiar daca Republica Moldova nu
este oficial implicatd in procesul de integrare

in UE (dupd expirarea Planului de actiuni Re-

6  Guvernul Republicii Moldova a negociat si a contractat pina
acum proiecte in valoare de 1,2 mird euro, http://www.interlic.
md/2011-06-21/guvernul-republicii-moldova-a-negociat-shi-a-con-
tractat-pina-acum-proiecte-in-valoare-de-12-mlird-eur-21543.html



publica Moldova-UE, Acordul de Parteneriat
si Cooperare Republica Moldova-UE este in-
vechit si nu existd niciun alt document politic
major care si ghideze relatiile intre Republica
Moldova si UE, atit timp cat Acordul de Aso-

ciere este in faza de negocieri cu UE).

1.2 Fluxurile AOD si
fragmentarea sectoriala

Incepand cu semnarea Declaratiei de la
Paris, la fiecare doi ani Republica Moldova
participa in Sondajul Declaratiei de la Paris
care ne permite, impreuni cu altd informa-
tie disponibild, sa evaluim relevanta si efici-
enta asistentei. In ultimii ani, AOD oferiti
Republicii Moldova a traversat o perioada
de stagnare, dupd care a cunoscut o crestere
rapida, asa cum se aratd in Figura 1. Cauza
acestei stagndri, urmate mai tarziu de o peri-
oada de crestere, poate fi explicata, in primul
rind, prin schimbarea contextului politic si
efectelor crizei care a lovit atdt Moldova, cat
si economiile dezvoltate’. in general, coopera-
rea Guvernului RM cu donatorii in perioada
2001-2009 a variat de la suspendarea tempo-
rard a relatiilor cu FMI si a sustinerii bugetare
din partea BM la o cooperare relativ buni in
perioada 2007-2009, cu deteriorarea relatiilor
la sfarsitul anului 2009, cind FMI si UE au
suspendat semnarea noului Memorandum, in
timp ce UE a aménat acordarea sustinerii bu-
getare. Guvernul Filat-1 a preluat mandatul si
a semnat acordul cu FMI, acordul MCC si a

relansat cooperarea multilaterald cu UE.

7  Fareed Zakharia, The Postamerican World, May 2009.

Figura 1. Evolutia fluxurilor
AOD 2004-2010
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Si asistenta divizatd pe prioritdti sec-
toriale ale SND scoate la iveald discrepante.
Asa cum observam in Figura 2, cea mai mare
parte a asistentei este oferitd pentru asigurarea
stabilititii macroeconomice, care reprezintd
majoritatea din alocirile FMI acordate pen-
tru depasirea crizei economice mondiale. De
asemenea, printre sectoarele care primesc cele

mai mari cote de AOD se numiri sectorul so-



cial, justitia si afacerile interne (JAI) si dez-
voltarea regionalid. Asa cum se mentioneazi in
»Asistenta externd si dezvoltarea economicd a
Moldovei” #, majoritatea AOD (48% in 2008
si 40% in 2009) este orientatd spre sectorul
social, JAI si buna guvernare, ceea ce ne duce
la concluzia ci sectorul real al economiei pri-
meste AOD insuficientd (8-10%) si, prin ur-
mare, este serios neglijat. Concluzia studiului
sus-numit este foarte pertinentd pentru in
ceea ce priveste evidentierea dependentei Re-
publicii Moldova create prin fonduri pentru
supravietuire si lipsei unui sprijin adecvat de
dezvoltare sustenabili a economiei reale, care
este insuficient finantatd. Neglijarea unor sec-
toare si atentia excesiva fata de altele cu sigu-
rantd nu va contribui la solutionarea proble-
mei dependentei Guvernului RM de sustine-
rea financiara externa. Un subiect dezbitut pe
larg este eficienta sprijinului acordat de catre
donatori si, in acest sens, domeniile de inter-
ventie prioritare (de exemplu, mai multa aten-
tie fatd de economia reald), intrucat asistenta
este in mod obisnuit oferitd pentru rezolvarea
problemelor sociale, tratind astfel efectele, si
nu cauzele problemelor.

In acelasi timp, buna guvernare si drep-
turile omului nu trebuie sa fie neglijate, in-
trucat, asa cum se mentioneazd in Consensul
European privind Dezvoltarea’, aspectele le-
gate de democratie sunt cruciale pentru dez-
voltare. Este necesara o abordare complexa
din partea donatorilor, pentru cd investitii-
le in sectorul real al economiei trebuie si fie
completate cu mésurile de combatere a corup-
tiei. Mai mult decét atét, reforma justitiei si

cresterea transparentei procesului decizional

8 Valentin Lozovanu/Viorel Girbu, Foreign Assistance and
Moldova's Economic Development, IDIS Viitorul, September 2010.

9 Dovydas Vitkauskas, Stanislav Pavlovshci, Eric Svanidze; Asses-
sment of Rule of Law and Administration of Justice for sector-wide
programming (apropos, noi nu avem inca SWAP-uri sa inteleg ca e o
evaluare de pregatire?), Moldova Government, April 2011.

trebuie si fie printre reformele prioritare, ala-
turi de cele mentionate mai sus. Pini acum,
abordarea Guvernului RM fatd de asistenta,
asa cum se aratd in capitolul dedicat aspecte-
lor macroeconomice si financiare, a avut un
caracter ,consumerist’, in loc si accentueze
misurile legate de promovarea investitiilor,
precum optimizarea sectorului public §i con-
solidarea capacitatilor, reforma justitiei si ar-
monizarea legislatiei cu normele si standardele
UE, sustinerea sectorului real al economiei si
dezvoltarea infrastructurii pentru promovarea
exporturilor. Un sector public umflat (fieca-
re al patrulea angajat in Moldova activeazi in
sfera bugetard'’), impreund cu ineficienta si
ponderea excesiv de mare a cheltuielilor soci-
ale (70,8% din totalul cheltuielilor bugetului
public national) exercita presiune asupra chel-
tuielilor statului si impune constringeri buge-
tare care nu pot fi solutionate fird sustinerea
donatorilor. Un aspect care trebuie mentio-
nat in acest sens este ci odatd ce Guvernului
RM i s-a oferit asistentd financiard (fonduri
de sustinere directd a bugetului, care intra in
»cosul comun”), monitorizarea programelor
este efectuatd pe baza unei matrice de politici
axatd pe adoptarea politicilor, si mai putin pe
rezultatele lor concrete. Acest lucru nu permi-
te evaluarea gradului de indeplinire a obiec-
tivelor prioritare ale programului, precum efi-
cienta cheltuirii fondurilor si alinierea reald
la priorititile nationale, in conformitate cu
rezultatele obtinute'' (responsabilitatea baza-
ti pe rezultate'?). In acelasi timp, programul/
proiectul individual sunt in continuare prost

monitorizate si evaluate, dat fiind ca in ma-

10 Alexandru Fala, Budgetary adjustments are imperative for eco-
nomic transformation, Policy brief, June 2011 http://www.viitorul.
org/public/3427/en/CHELTUIELI%20SOCIALE_ENG.pdf

11 http://books.google.com/books?id=onvrGcO353sC&printsec=fr
ontcover&hl=ru&source=gbs_atb#v=onepage&q&f=false

12 http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTS/EXTRE
SLENDING/0,,menuPK:7321732~pagePK:7321723~piPK:7321730~t
heSitePK:7514726,00.html



joritatea cazurilor donatorii si guvernul efec-
tueaza evaluiri formale care nu sunt suficient
de transparente (un subiect care urmeazi a fi
abordat in capitolul dedicat evaludrii capacita-

tii administrative).

Figura 2. Finantarea in conformitate cu
obiectivele SND in perioada 2008-2010

autoritdtilor nationale de a ghida donatorii in
acordarea asistentei prin exercitarea rolului de
lider in ceea ce priveste politicile §i coordo-
narea eforturilor partenerilor de dezvoltare®.
In 2006, apartenenta in Republica Moldova a
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Dupi cum este evidentiat in Declaratia
de la Paris, obiectivele principale sunt: apar-
tenenta, aliniere, armonizare, management
pentru rezultate si responsabilitate reciproca,
si ar fi relevant sd se ofere o prezentare com-
parativd a evaludrii si modificarilor ce au avut
loc incepand cu 2006, utilizdAnd datele din
cele trei sondaje DP care au fost efectuate in
Republica Moldova. Constrangerile prezenta-
te in aceste sondaje, aldturi de alte probleme
incluse in unele evaluiri, reprezintd unele din
obstacole pentru capacitatea de absorbtie.

Parerea comuna este cd apartenenta este
cruciald pentru dezvoltare si, prin urmare,
trebuie si fie aplicatd pe scard largd. Apar-

tenenta in contextul de fatd este capacitatea

fost mult mai clara
si, cel mai impor-
tant, noua SND a fost mult mai bine prio-
ritizatd, in comparatie cu prima incercare. In
pofida acestui fapt, Moldova a luat nota C,
motivul principal fiind ci cu toate cd proce-
sul de imbunititire a fost demarat, au fost
obtinute numai rezultatele partiale. In com-
paratie cu anii precedenti, schimbarile au fost
nesemnificative §i in continuare a rimas un
numdr mare de sectoare unde donatorii nu
s-au stabilit, mai ales cei care sunt si jucatorii
politici importanti, lisind pe donatori si-si
coordoneze actiunile cu ceilalti actori activi
in sectorul respectiv. In plus, s-a observat un
grad scizut de implicare a actorilor locali,
cel putin la faza de pregitire a documentelor
strategice. Asadar, apartenenta rimine a fi o

problema si din cauza faptului ci prioritatile

13 Country Chapter Moldova, 2008 Survey on Monitoring of the
Paris Declaration, OECD, 2008.



derivate din diferitele documente sunt sufici-
ent de mari pentru a permite donatorilor si
sard intr-un sector care le convine mai mul,
lisind astfel ,orfane” celelalte sectoare si per-
mitdnd o angajare mai formala in loc sa-si
asume responsabilitatea pentru niste activi-
tati armonizate pe termen lung in sectorul re-
spectiv. In acelasi timp, actorii locali nu sunt
implicati suficient in procesul de planificare
si monitorizare a implementirii documente-
lor strategice. Criza politicd are o influentd
negativa asupra Parlamentului in ceea ce pri-
veste monitorizarea unor politici, in timp ce
ONG-urile nu au suficientd experientd si ca-
pacitate pentru a putea lucra cu politici com-
plexe, in loc sa fie axate pe domenii inguste
(fara ca sd mentiondam sindicatele, care parti-
cipd slab la elaborarea documentelor nationa-
le de strategii si care refuzd sa faci parte din
Consiliul National pentru Participare'®). In
pofida acestor deficiente, apartenenta cel mai
probabil se va imbunititi in urmdtorii ani,
intrucat la elaborarea unei noi strategii se vor
lua in consideratie greselile anterioare si, cel
mai important, aceasta va veni drept rezultat
al participarii mai bune a diferitor actori, dat
fiind un grad mai ridicat de implicare a soci-
etdtii civile in activitatea Consiliului Natio-
nal pentru Participare, care ar putea servi ca
o platformi pentru o monitorizare riguroasi
si o participare activd in procesul decizional.
Totodatd, in ciuda criticilor care ar putea fi
adresate ONG-urilor in privinta participarii
mai putin active in anumite sectoare §i capa-
cititii lor reduse, trebuie de mentionat ca o
problema mai mare o reprezinta caracterul
,cosmetic” al consultatiilor institutiilor gu-
vernamentale cu societatea civili, mai ales la

faza de monitorizare si evaluare. Interviurile

14 Report regarding the participation process at the elaboration of
the National Development Strategy (2008-2011)

realizate cu participarea functionarilor pu-
blici si activistilor din partea societdtii civile
indicd faptul ci, desi consultarile institutii-
lor de stat cu societatea civild sunt deschise
si foarte utile, Guvernul nu implementeaza
solutiile convenite cu societatea civild, astfel
creind dezamdgire in rindurile societitii civi-
le si contribuind la o apartenentd mai slaba.
Prin urmare, acesta ar trebui sa fie mai des-
chis la etapa de evaluare a rezultatelor.

In pofida dificultitilor legate de evalua-
rea alinierii si criticilor, trebuie de mentionat
ca exista si niste exemple concrete cind dona-
torii s-au aliniat la unele dimensiuni, precum
pachetul de sprijin PNUD pentru tinerii pro-
fesionisti care au venit de peste hotare pentru
ca sa activeze in cadrul organelor de admi-
nistratie din Moldova. Acest program a fost
conceput la rugimintea Guvernului si a fost
implementat. Nu vom discerne daca este un
lucru pozitiv sau nu s ai o parte de consul-
tanti plititi de citre donatori si altii platiti de
catre Guvern. Totodati, o asemenea aborda-
re nu este sustenabili, dat fiind cd Guvernul
nu are fonduri sd continue achitarea salariilor
dupd perioada de 6 luni, cAnd expird bursa.
Problema salariilor e una evidentd in sectorul
public, intrucat este dificil sa atragi specialisti
pentru o pozitie cu un salariu de 100 USD pe
lunid (ex., MAEIE). Exemplele bune in acest
sens sunt programul Reforma Administratiei
Publice Centrale!’ (Fondul fiduciar multi-do-
nator gestionat de Banca Mondiald) si pro-
iectul de Sustinere a Strategiei Nationale de

Dezvoltare', un proiect finantat de DFID si

Sida.

15 www.rapc.gov.md
16 http://avempolitici.gov.md/



Tabelul 1. Angajamentele donatorilor si sumele debursate

. _ For reference: For reference: _% of
Disbursements | Aid scheduled pid disbursed by s_t:heduled aid
recorded by. b_\,r donars for 2005 2007 2010 = donars far disbursements
government in | disbursement reported as
2010 in 2010 guver!ﬂment disbursed by donors
sector in 2010 ) -
in 2010
(S0 m] [US0m) [for reference) [for reference) %] [UE0 m) %]
a b c=afbh  e=hbia d e=dfh e=hbid
Austria 0 1 — 0% | 0% 1 100 %
CEB 0 1 — - i 29% 0 29%
Czech Republic 0 a0 - 0% 0% 0 100%
Estonia 0 ] - 0% | 0% 0 CELTN
European Commiss 33 73 8% | | 955 7e% 113 | 65%
Finland 0 0 — ~ ~ 0 ~
France 0 a - : - 0 -
GAVI Alliance 0 ] - 0% | 0% 0 LELTS
Germany 0 3 —_ D a7% 0% | 3 97%
Global Fund g 7 | 85% 100% L T9% g 79%
Hungary - - - i 0% i - - -
IFAD & 4 - 13% | 65% 4 100%
IMF 122 150 —_ -~ B1% | 122 B1%
Japan 0 o —~ 43% 0% 0 100%
Kuwait 0 4 - i - 2% 0 2%
Latvia = - - 0% - - -
Lithuania - - —- 0% - - -
Netherlands 4 ] - - L0% 0 -
Poland 0 0 - i - - i 0 -
Romania 0 1 - - 0% 1 100%
Slovak Republic 0 ] - i - ! 0% | 0 0%
Sweden 4 2 - 15% | 50% 5 39%
Switzerland 0 0 - i 0% i - i 5 0%
Turkey 0 o - i 0% | ~ 4 0%
United Kingdom 10 g % 0% | ! 95% g 100%
United Nations 0 30 - 3% 0% | 27 90%
United States 2 —- : 75% 2 100%
World Bank &3 120 87% | B7% £3% 84 0% |
Average donor ratio 69%: 25% 31% 69%
Total 332 409 67% 7% 81% 389 Q5%
W, 26-Apr-2011

(*) Ratio is c=a,/b except where disbursements recorded by government are greater than aid scheduled for disbursement (c=b/a).
{**) Ratio is e=d/b except where disbursements recorded by donors are greater than aid scheduled for disbursement (e=b/d}.

Un aspect deosebit de interesant este
previzibilitatea finantarii. Donatorii de obi-
cei isi asumad angajamentul sd asigure alocarea
unor anumitor sume pentru un anumit an si
sunt incurajati si faca schimb de informatii cu
privire la angajamentele multianuale, aga cum
este cerut de Agenda de Actiuni de la Accra
din 2008. Asa cum putea vedea in Sondajul
din anul 2010 in Tabelul 1, la momentul de
fatd raportul intre fondurile promise si cele
efectiv alocate este 81%, ceea ce reprezintd
un progres semnificativ in comparatie cu anul
2005 (67%) si aratd o imbundtitire in ceea

ce priveste previzibilitatea si capacitate de ab-

sorbtie. Totodatd, cea mai mare parte a fondu-
rilor a fost alocatd pentru sustinerea bugetard
si nu se stie cat de eficient au fost absorbite
aceste mijloace. Este important de mentionat
ca fondurile care au fost promise, dar nu au
fost furnizate (aproximativ 77 mln. USD), au
fost incluse in buget, astfel credndu-se un de-
calaj datorita faptului ca activititile planifica-
te nu erau acoperite financiar. Constrangerile
care existd pentru capacitatea de absorbtie a
Moldovei vor fi descrise mai jos.

Pentru aprofundarea coordondrii i
eficacititii este nevoie de o armonizare. In

contextul relatiilor donator-tara beneficiara,



armonizarea inseamnd stabilirea si utilizarea
unor aranjamente comune in cadrul abordarii
bazate pe program, efectuidnd schimb de in-
formatii §i analizd, efectudnd misiuni comu-
ne si proceduri de simplificare pentru actorii
locali. In Republica Moldova numai jumitate
(51%) din asistenta a fost acordatd folosind
abordarile bazate pe programe si in §i mai pu-
tine cazuri (23%) au fost efectuate misiuni
comune. Comparand cu sondajul de referinta
si sondajul din 2008, se poate observa o imbu-
ndtdtire a situatiei, insa obiectivele din 2010
nu au fost atinse. Dincolo de cadrul Decla-
ratiei de la Paris, existd intr-adevar o povard
pentru autoritati si ceilalti actori (ONG-uri),
in sensul ci donatorii inainteaza niste cerinte
exagerate, fard ca si ia in consideratie capa-
citatile beneficiarilor. O cantitate enormi de
resurse este utilizatd pentru raportare si alte
proceduri impuse de catre donatori. Aceasta
micsoreazd cantitatea resurselor orientate ne-
mijlocit spre implementare, ceea ce inseamna
ca foarte mult se cheltuie pe forma si nu pe
substantd, nemaivorbind de faptul cd analizele
efectuate in comun sunt realizate tot mai rar,
ceea ce de asemenea cauzeazd problemele cu
apartenenta si responsabilitatea reciproca.

In ceea ce priveste managementul pentru
rezultate, progresul Moldovei pare a fi unul
important si intr-adevir exista dimensiuni
care au stagnat sau chiar au fost inexistente
in trecut, precum colectarea datelor bazate pe
SND, monitorizarea si evaluarea eficientei. In
pofida acestui progres, insa, a ramas problema
accesului destul de limitat la date §i formatul
in care se discutd despre rezultate nu are un
caracter suficient de deschis'’.

De asemenea, in privinta responsabi-

litdtii reciproce, se observa progresul intre

17 Final monitoring report on compliance with the transparency of
the decision-making process, April-December 2010, Association for
Participatory Democracy, 2011

Guvern si donatorii, dar, iarasi, ceilalti actori
efectiv nu sunt inclusi. Nu exista rapoarte pu-
blice ale donatorilor, cu rarele exceptii pre-
cum Banca Mondiala, Sida, i prin urmare
transparenta este limitata si, mai rau, se pare
cd Moldova nu invata din greselile din trecut,
fiind stiut faptul ca lipsa transparentei poate
genera aceleasi efecte ca si anterior. Pe de alta
parte, societatea civild nu este activia in eva-
luarea programelor de dezvoltare si activitdtii
donatorilor. Cauzele unei atentii limitate fata
de aceste probleme importante este lipsa/ca-
pacitatea limitatd de a efectua o analizd com-
plexd a programelor de dezvoltare si activitdtii
donatorilor. De asemenea, este limitat accesul
la documente si intilniri intre actorii princi-
pali si exista frica ca donatorii care finanteaza
si societatea civild ar putea reactiona negativ
(mai ales, ONG-urile care sunt dependente de

fondurile donatorilor in Moldova).

1.3 Concluzii

Situatia de ansamblu in privinta capaci-
tatii de absorbtie se imbundtiteste, insa exista
si unele aspecte care sunt neglijate si care pot
fi cauza unor probleme substantiale. Imbuni-
tatirea cooperarii cu donatorii §i cresterea vo-
lumului de AOD anul trecut a fost un rezultat
al schimbarilor pe plan politic in Republica
Moldova, precum si al deciziilor donatorilor,
care a dat dovadid de un grad mai ridicat de
deschidere si, mai important, de o convergen-
ta mai buna in privinta actiunilor care urmea-
za a fi intreprinse.

Progresul inregistrat este legat de o pri-
oritizare mai buni in documentele strategice,
dar si de gradul de conformitate cu bugetul

de stat si cadrul de politici. Mai ramane o sar-



cind legatd de strategii, si anume de a evalua
costurile acestora pentru a asigura ca resursele
financiare sunt alocate si priorititile sunt co-
relate cu cadrul de cheltuieli pe termen me-
diu. Tn acest sens, trebuie mentionat ci este
necesar sd se acorde mai multa atentie fatd de
greselile anterioare pentru a stimula mai mul-
te abordari bazate pe analizi si pentru a asigu-
ra mai multd transparenta si apartenenta, con-
tribuind la cresterea nivelului de legitimitate
si responsabilitate. Dat fiind o abordare mai
orientata spre sectoare, este necesar sa fie pro-
movata descentralizarea fiscald si organizatio-
nald, modificAnd astfel balanta in cadrul sis-
temului pentru a atribui autoritatilor centrale
un rol de coordonare §i armonizare, in loc ca
acestea sd-si impund propriile reguli. Minis-
terele si regiunile (autorititile locale) trebuie
sa-si asume pozitia de lider in domeniile lor,
asigurand astfel cd ele vor implementa ceea ce
au conceput si nu niste politici impuse.

In ultimul rind, este important si fie
oferit raspunsul la intrebarea: care este ca-
pacitatea de absorbtie a Moldovei? Conform
Comisiei Inter-ministeriale pentru Planifica-
rea Strategica, Guvernul a reusit sd contrac-
teze proiectele in valoare de 1,2 mlrd. EUR
din cele 1,8 mlrd. EUR anuntate la conferinta
donatorilor in Moldova la 24 martie 20108,
Exprimat procentual, acest raport este egal cu
66% si la prima vedere s-ar pirea cd capaci-
tatea de absorbtie ar putea fi estimatd aproxi-
mativ la nivel de 65%, dar inainte si se insiste
la asta, trebuie luate in consideratie citeva ar-
gumente. Analiza pe tara din Sondajul 2010"
aratd cd o parte importantd a sumelor aloca-

te au reprezentat sustinerea bugetard directa,

18 Prim-ministrul Vlad Filat a prezidat astazi sedinta Comitetului In-
terministerial pentru Planificare Strategica, 21/06/2011, http://www.
gov.md/libview.php?l=ro&idc=436&id=3962

19 Country Spreadsheet Moldova 2010, Paris Declaration Survey
http://www.un.md/donors/support_aid_eff/index.shtml

prin urmare se poate concluziona cid capaci-
tatea reald de absorbtie a proiectelor concrete,
care urmeazi si fie o abordare de bazi in pro-
cesul integrarii in UE, variaza intre 40-50%
(+/-10%)*°. Constrangerile pentru absorbtia
fondurilor si posibilititile noi de a beneficia
de un volum mai mare de asistentd vor putea
veni preponderent de la consolidarea capaci-
tatilor administrative adecvate si de la necesi-
tatea de consolidare in viitor pentru a pregati
institutiile pentru instrumentele financiare
ale UE, date fiind cresterea importantei UE ca
unui actor de dezvoltare in regiune si aspirati-
ile Moldovei (aspecte acoperite mai amanun-
tit in ultimul capitol)

Luind in consideratie ceea ce a fost
mentionat mai sus, se recomand3i ca autoriti-
tile sd creeze un format deschis si si consoli-
deze capacitatile institutiilor de stat, precum
si sd creasci motivatia acestora si prestigiul
serviciului public. Este crucial sd existe insti-
tutii puternice cu un personal bine calificat
si motivat, pentru ci nicio reformd nu va fi
posibila firi el. In acelasi timp, se recomandi
ca donatorii sd perceapa autorititile si socie-
tatea civild ca pe parteneri siguri care trebuie
sd fie consultati, si de asemenea s3 nu impuna

anumite directii.

20 Valabil in cazul capacitatii administrative de absorbtie



CAPITOLUL Il

CAPACITATEA MACROECONOMICA

DE ABSORBTIE

Din punct de vedere macroeconomic,
fluxurile de asistentd au un impact esential
asupra balantei de pliti, ratelor de schimb
si evolutiilor macroeconomice in general. In
acest fel, ele au un efect semnificativ asupra
cresterii economice in tara beneficiara. Cadrul
macroeconomic al asistentei de dezvoltare
abordeazd aspecte legate de perspectiva de ter-
men lung a capacititii de absorbtie, precum:

o Sustenabilitatea datoriei pe termen lung:
fluxurile AOD pot afecta sustenabili-
tatea datoriei atunci cind intrarile de
AOD sunt in forma de imprumuturi,
chiar daca acestea sunt concesionale.

o Nivelul prudent de dependenti de asis-
tentd externd: Efectele generate de
intrarea fluxurilor de asistenta externd
si cheltuielile aditionale pot avea un
impact semnificativ asupra pietei for-
tei de muncd. Situatia poate deveni
tensionatd din cauza majordrii volu-
mului de asistenta care poate genera
premise pentru cresterea cererii de
fortd de munca calificatd si majorarea
salariilor. Posibilitatea aprecierii mo-
nedei nationale si impactul ei asupra
competivititii exporturilor: AOD este
acordati Moldovei in valuti striini;
prin urmare, cresterea neasteptata si
semnificativa a fluxurilor AOD poate
duce la aprecierea monedei nationale

si ca rezultat sd afecteze competitivita-

Corina Gaibu

tea ramurilor exportatoare, asa numita
»boald olandeza”. Aceasta se exprima
prin scaderea volumului valutei nati-
onale in circulatie, care la rAndul siu
contribuie la intdrirea valorii monetare
a leului moldovenesc. Prin urmare,
aceasta nu favorizeazd inflatia si majo-

rarea salariilor.

2.1 Situatia macroeconomica
actuala

Indicatorii macroeconomici pentru pe-
rioada 2006-2010 sunt prezentati mai jos in
Tabelul 2. In general, indicatorii macroecono-
mici in 2010 s-au dovedit a fi mai buni decat
era preconizat. Motivul principal este cd anul
2010 este unul post-crizi si imbundtitirea in-
dicatorilor reflectd relansarea economiei dupa
starea de coma in care s-a aflat in 2009. Rata
inﬂa;iei a crescut vertiginos in 2010, inregis-
trand valoarea de 8.1%, pe cind in anul prece-
dent IPC (indicele preturilor de consum) a fost
0,4%, cel mai scazut nivel inregistrat vreoda-
ta. Inflatia in Republica Moldova este in mare
parte importata si este foarte dependentd de
curs valutar. Volumul de remitente a scizut in
2009 si incd n-a revenit la nivelul pre-criza de
$1.66 miliarde. Exprimat procentual ca pon-
dere in PIB, remitentele sunt in continud sca-
dere, de la 35.8% in 2006 la 21.6% in 2010.



Tabelul 2. Indicatori macroeconomici selectati, 2006-2010.

2006 2007 2008 2009 2010
Cresterea reala a PIB, % 4.8 3 1.2 -6.5 6.9
Transferuri oficiale, % din PIB 35.8 38.6 274 219 21.6
Indicele preturilor de consum, % la 113.8 113.1 107.3 100.4 108.1
sfarsitul perioadei
Exporturi, mil $ 1051.6 1341.8 1591.2 1287.5 1541.5
Importuri, mil $ 2693.2 3689.9 4898.9 3278.3 3855.3
Rezervele valutare ale Bancii Nationale 650 1050 1505 1480.3 1717.7

mil $

Sursa: Monitorul Economic, IDIS Viitorul, Banca Nationali a Moldovei, estimdrile IDIS.

La nivel macroeconomic, evolu;ia economi-
ei nationale a fost sustinuti de volumul substanti-
al de remitente. Cea mai importanta problema pe
termen mediu rimane reducerea fluxurilor de re-
mitente. In 2010, 32% din importuri au fost aco-
perite de remitente, ceea ce reprezintd o scadere
semnificativa in comparatie cu 44% inregistrate in
2006. Veniturile guvernului depind de remitente
in proportie de 15% si 41% din intrari de valuta
striini este asigurati de aceste transferuri. In pre-
zent, povara deservirii datoriei totale si deficitul
fiscal sunt moderate. Pe termen mediu, fluxurile
de remitente ar putea sd se micsoreze in 12-15 ani
si este probabil ci pe parcursul acestei perioade

transferurile treptat vor scidea. Pe termen lung,

Tabelul 3. Fondurile bugetare RM, 2006-2010

insa, potentialul reducerii sumelor de transferuri
(volumul transferurilor ar putea si scadi cu 50%
ca pondere in venituri pAnd 2025) implica o nevo-
ie mai mare de asistentd, precum si intensificarea
constrangerilor fiscale si macroeconomice, ceea ce
ar putea sd afecteze eficienta utilizdrii asistentei.
De asemenea, sciderea fluxurilor de remitente ar
putea duce la deprecierea leului moldovenesc in
termeni reali.

Posibila scidere a remitentelor in Moldova
pe termen mediu ar putea genera §i urmatoarea
problema: transformarea intr-o economie care nu
este bazatd pe remitente va duce probabil la 0 anu-
mitd depreciere a monedei nationale in termeni

reali.

mil lei
2006 2007 2008 2009 2010
PIB 44069 53430 62840 60043 71849
Venituri si granturi, total 11117 14059 15978 13568 17168
Impozitele directe 423 562 303 183 216
Impozitele indirecte 8053 9832 11776 9977 12252
Granturi 315 968 1068 1026 1955
Cheltuieli, total 11019 14257 16466 17203 18792
Cheltuieli curente 8382 11006 12839 14741 16194
Transferuri si subventii 4570 6189 7369 8728 10448
Salarii 2094 2551 2849 3441 3430
Bunuri si servicii 1289 1656 1899 1738 1769
Dobanda 429 610 722 834 548
Cheltuieli de capital pentru dezvoltare 2688 3347 3604 2488 2716

Sursa: Monitorul Economic, IDIS , Viitorul”, Guvernul RM



In Republica Moldova s-a stabilit deja
o traditie: cheltuielile cresc mai repede de-
cat veniturile. Chiar si atunci cind situatia
economica era foarte dificild (in 2009) si
veniturile au scizut cu 15%, cheltuielile au
inregistrat o crestere de 4%. Unica exceptie
este anul 2010, ciand veniturile au crescut
cu 27%, in timp ce cheltuielile s-au ma-
jorat numai cu 9%. In dinamici, se poate
observa o crestere remarcabila a ponderii
granturilor in venituri, cu 90% in 2010 in
comparatie cu 2009.Mai mult decét atit,
asa cum este aratat in tabelul de mai sus,
bugetul RM este dependent de impozitele
indirecte si aceasta situatie va dura incd o

perioada lunga.

2.2 Evolutia datoriei si
presiunii sale asupra
economiei nationale

In Republica Moldova deficitul fiscal
este cel putin partial finantat de donatori
sub formi de imprumuturi externe si gran-
turi. La sfarsitul anului 2010, datoria exter-
nd publicd totald a atins nivelul de peste 1,1
miliarde de dolari (19% din PIB). Obligatii-
le externe (76,7% din datoria externa totala)
trebuie rambursate creditorilor multilaterali,
in cea mai mare parte, AID si FMI. Ponderea
datoriei interne in PIB este 7%.

Exprimat procentual ca pondere in
PIB, datoria publici externi, care apare in
perioada de referinti, a crescut pana la 19%

din PIB in 2010. In acelasi timp, deservirea

datoriei totale a scdzut in perioada respectiva
de la 125 milioane de dolari in 2009 péna la
90 milioane de dolari in 2010 (datorita sca-
derii in deservirea datoriei interne, aproape
la jumitate, de la 57 milioane de dolari in
2009 la 30 milioane de dolari in 2010). Pe
termen lung, pentru a evita compromiterea
sustenabilitdtii datoriei externe a Republi-
cii Moldova, este necesard o strategie pen-
tru eficientizarea sustinerii prin granturi si o
gestiune prudentd a datoriei. Totodatd, este
necesar ca fondurile acordate si fie utilizate
cat mai mult posibil pentru productie, si nu
pentru consum (finantarea salariilor in sec-

torul social).

2.3 Absorbtia asistentei
- comparatii
internationale

Mai jos sunt prezentate comparatii in-
ternationale a nivelului de asistentd acordat
Moldovei in 2008 si 2009 (pentru 2010, in-
formatia nu este disponibila pentru alte tiri
decat Republica Moldova). Selectind tirile
cu un nivel similar de PIB pe cap de locuitor
aratd cd Moldova este in acelasi grup cu unele
tari africane, Papua Noua Guinee si Nicara-
gua. Totusi, pentru comparatie, am inclus si
citeva tari post-sovietice si alte state consi-
derate relevante pentru comparatie. Tabelul
de mai jos arata ci Moldova beneficiaza de
un nivel mediu de asistenta, in comparatie cu
alte tari din regiune si/sau cu un nivel similar

de venit pe cap de locuitor.



Tabelul 4. Comparatia indicatorilor: VNB, AOD in tarile selectate, 2008-2009

2008 2009
Tara VNB pe, $ AOD pc, $ AOD/VNB, % VNB pc, $ AOD pc, $ AOD/VNB, %
Bolivia 1450 64.76 4.47 1630 73.59 4.51
Azerbaidjan 3830 27.1 0.71 4840 26.5 0.55
Bhutan 1770 126 7.12 2020 179.9 8.91
Bosnia si
Her‘gegosvina 4520 122.7 271 4700 110.2 2.34
Kosovo 2950 0 0.00 3240 436.5 13.47
Macedonia 4120 100.3 2.43 4400 94.7 2.15
Serbia 5520 132.4 2.40 6000 83.1 1.39
Congo, Rep. 1980 134.16 6.78 2080 76.81 3.69
Georgia 2450 206.06 8.41 2530 213.07 8.42
Moldova 1500 81.88 5.46 1560 68 4.36
Mongolia 1670 93.29 5.59 1630 139.35 8.55
Nicaragua 1050 130.68 12.45 1000 134.78 13.48
Papua Noua
Guinee 1090 46.28 4.25 1180 61.44 5.21
Sri Lanka 1780 36.24 2.04 1990 34.66 1.74
Ucraina 3210 13.35 0.42 2800 14.52 0.52
Armenia 3350 98.32 2.93 3100 171.13 5.52
Albania 3880 114.97 2.96 4000 113.42 2.84

VNB — Venit National Brut pe cap de locuitor, AOD — Asistenta Oficiala de Dezvoltare neta pe

cap de locuitor

Sursa: worldbank.org, estimdrile IDIS

Asa cum se poate de observat in tabe-
lul de mai sus, Moldova este printre tarile cu
un nivel de asistenta intre redus si mediu, in
comparatie cu celelalte tari (asa cum se vede
din ponderea AOD/VNB). Din punct de ve-
dere macroeconomic, exista loc de imbunita-
tire. Rata de absorbtie a asistentei, fird si se
ajungd la un nivel maxim de dependenti la
care asistenta mai este eficientd, este estimati
la un nivel intre 15% si 30% din PIB. Majo-
rarea asistentei peste acest nivel are un impact
negativ asupra cresterii. Deci, in principiu,
Moldove ar putea beneficia de un volum mai
mare de asistenta fird sd ajungi la nivelul de
dependentd, nivelul maxim la care asistenta
este eficientd. Capacitatea de absorbtie este

destul de inaltd pentru acest factor, deoarece

gradul de dependenta in Moldova este scazut.

Limita optima de absorbtie a asistentei
anuale este considerata a fi de pani la 5% din
PIB*'. Aceasta ar asigura cd pentru urmatorii
3 ani Republica Moldova nu se va confrunta
la nivel macroeconomic cu problemele sem-
nificative legate de absorbtia asistentei. Piata
Forex locald ar putea fi usor afectatd, insi vo-
lumul de circa 300 milioane de dolari ar pro-
duce efecte care pot fi usor controlate de catre
Banca Nationali. Evident, moneda nationald
s-ar putea aprecia, insa ofertd de valutd strdina
poate fi cu siguranta ajustatd prin instrumen-
tele Bancii Nationale a Moldovei.

Chiar dacd exista un potential de a ex-

tinde capacitatea de finantare, autorititile ar
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trebui sd ia in consideratie faptul cd cresterea
rapida a volumului de asistenta va trebui si
faca fata unor limitari institutionale si de ca-
pacitate de gestionare, chiar daca nivelul agre-
gat de asistentd rimane in limitele considerate
a fi in conformitate cu standardele organizati-
ilor internationale. Deci, majorarea volumu-
lui de asistenta ar trebui efectuatd cu prudenta
maximd, pentru a evita constriangerile institu-
tionale si de gestionare. Este putin probabil
ca Republica Moldova sa se confrunte cu con-
strangerile macroeconomice semnificative de
crestere semnificativa a nivelului de asistenta,
insd majorarea substantiala si rapida a nivelu-
lui de asistentd ar putea genera dificultiti. Ex-
perienta internationali demonstreazi ci pot
apdrea niste provocari legate de gestionarea
monetard si a cursului de schimb, rezultdnd
nu numai intr-o presiune mai mare, dar, de
asemenea, in instabilitatea ratei de schimb si a

ratelor de dobandai.

2.4 Agregate monetare

Autoritatile monetare din Moldova fo-
losesc tintirea inflatiei ca un cadru pentru po-
litica monetard. Banca Nationala a Moldovei
(BNM) este in mod constant implicata intr-o
combinatie de operatiuni de tip deschis de
piatd si a vanzarilor de valutd pentru a gestio-
na lichiditatea in scopul de a mentine inflatia
la nivelul de 5% (2010). Trebuie mentionat
faptul ci instrumentele de politici monetara
au un impact limitat sau chiar niciun impact
asupra obiectivului principal al autoritatilor
monetare: de tintire a inflatiei. Pentru a evita
presiunile inflationiste, autorititile incearci sa
reducd injectiile de moneda locala prin steri-
lizarea lichidititilor de moneda nationald in

exces de 6% din PIB. Procesul de sterilizare

este necesar pentru a preveni transformarea
injectiilor de lichiditate intr-o crestere infla-
tionistd. Mai mult decét atit, in cazul in care
cererea de bani nu creste la fel de repede ca
oferta de bani, ratele dob4nzilor scad si devin
mai instabile decat ar putea fi in alte conditii.
Acest lucru se poate intdmpla in cazul in care
autoritatea nationald nu aplica sterilizirile la
un cost ridicat, care deja s-a intdmplat in tim-
pul perioadei analizate de 2006-2010. In aces-
te conditii, bincile comerciale sunt tentate
sd acumuleze cantitati mai mari de bonuri de
trezorerie.

Totodata, in privinta pietelor finan-
ciare subtiri §i a unui numdr limitat de in-
strumente de politici monetard, presiunea
de crestere este aplicatd asupra preturilor
putinelor instrumente disponibile, precum
rata dobénzii si rata de schimb. Cea mai im-
portanta lectie este faptul ci sterilizarea pe
scard largd pe pietele financiare mici este in
detrimentul economiei in termeni de com-
petitivitate.

Povara asupra cursului de schimb si rate-
le dobénzii mari sunt incompatibile cu obiec-
tivele de dezvoltare ale Guvernului, cele de
majorarea exporturilor si amplificarea rolului
sectorului privat, in ceea ce priveste cresterea
economici. In scopul rezolvirii acestei diver-
gente politice, in termen scurt, BNM poate
adopta o abordare mai echilibrata in privin-
ta certificatelor de trezorerie §i vanzarilor de
schimb valutar. Desi, atingerea unui echilibru
optim poate fi foarte dificila. Pe termen lung,
insd, solutia consta intr-o consolidare fiscald
treptati. Imbunititirea gestionirii lichidititi-
lor, impreund cu introducerea hartiilor de va-
loare de stat de termen mai lung, poate avea
succes in scdderea si reducerea volatilitatii ra-

telor dobanzilor pe piata monetara.



2.5 Concluzii privind
aspectele
macroeconomice

In prezent, nivelul de fluxuri de asisten-
ta in Moldova este relativ scazut. Nivelul ac-
tual de datorie in Moldova este sustenabil si
rambursarea nu prezinti o problemi. In ace-
lasi timp, el este cu mult mai jos decit limita
la care majoririle suplimentare de asistentd
ar produce rezultate modeste. In consecinta,
problemele legate de impactul macro-econo-
mic al cresterii volumului de asistenta nu ar
trebui si fie considerat o problemi de prim
ordin. Cu toate acestea, autoritatile Republi-
cii Moldova ar trebui si tind cont de urma-
toarele aspecte:

e DPentru imbundtitirea sustenabilita-
tii datoriei, granturile ar trebui sa fie
preferate in comparatie cu creditele.
Drept exceptie ar putea fi cazuri in
care creditele sunt acordate la o ratd
extrem de convenabild si folosite pen-
tru finantarea directd a investitiilor
care contribuie la generarea cregterii.

e In cazul unui acord de imprumut, ar
trebui sa fie luate in consideratie rate-
le dobénzii scazute si perioade lungi
de gratie pentru rambursari.

e De termen scurt, Republica Moldova
ar trebui sa se limiteze exclusiv la ni-
velul de asistentd care nu va impune
presiuni asupra capacitatilor de steri-
lizare ale autoritdtilor monetare si nu
va compromite cresterea exporturilor
si dezvoltarea sectorului privat.

e O provocare importantd este legatd

de posibila scidere a remitentelor in
Moldova pe termen mediu si lung.
Prin urmare, ar trebui si fie elaborat
un nou model macroeconomic pentru
Republica Moldova, unul care sa ia in
consideratie trecerea la o economie
care nu este bazata pe remitente.
Datoritd limitarilor institutionale si
celor de gestionare a capacitatii - ca-
pacitatea de absorbtie a institutiilor ar
trebui si fie consolidata.

Republica Moldova ar trebui si men-
tind stabilitatea cursului valutar si a
ratelor dobénzii.

Sterilizarea pe scard largd a monedei
nationale, in cazul Republicii Moldo-
va, este in detrimentul economiei din
punct de vedere al competitivitdtii si,
in consecintd, este foarte recomandat
sd se evite utilizarea instrumentelor de
politici monetard, care au ca urmare
sterilizarea masiva de lichiditati.
Majoririle suplimentare ale nivelului
de asistentd, dacid sunt necesare, ar
trebui sd fie efectuate cu o prudenta
maximd, pentru a evita constrangeri
institutionale si de gestionare. Este
putin probabil cd Republica Moldova
se va confrunta cu constringeri ma-
croeconomice semnificative ca urma-
re a cresterii substantiale a nivelului
de ajutor. Cu toate acestea, o creste-
re prea mare §i rapidd a volumului de
asistentd (mai mult de 5% din PIB pe

an) poate duce la anumite dificultéti.



CAPITOLUL IIl.

CAPACITATEA FINANCIARA DE ABSORBTIE

Capacitatea financiard de absorbtie re-
prezintd capacitatea autoritatilor centrale,
regionale si locale (depinde de organizare
administrativ-teritoriald a tarii) de a cofi-
nanta programele si proiectele sustinute de
donatori, de a planifica si asigura aceste con-
tributii interne in bugete multianuale si de
a le colecta de la diversi parteneri implicati
intr-un proiect sau program (Horvat 2004,
Sumpikovd, Pavel si Klazar 2004).

Astfel, factorii majori care influenteaza capa-
citatea financiara de absorbtie sunt:
1. Cerintele de cofinantare ale donato-
rilor
2. Capacitatea autoritatilor centrale si
locale de cofinantare
3. Capacitatea de contributii multianu-
ale necesara pentru rambursarea fon-
durilor
4. Capacitatea de cofinantare a secto-
rului privat, care poate fi antrenat in

parteneriat public-privat (PPP)

3.1 Cerintele de cofinantare
ale donatorilor

O conditie importantd in politicile de
sprijin financiar ale donatorilor principali
este co-participarea tdrii beneficiare a pro-
iectului sau a programului. Acest factor este,

de obicei, descris slab sau chiar omis atunci

Corina Gaibu

cand capacitatea financiard de absorbtie este
studiatd. Cu toate acestea, acest lucru este un
element esential care determind capacitatea
financiard totald de absorbtie a autoritatilor,
actionind ca o parghie financiard pentru re-
sursele disponibile ale autorititilor centrale
sau locale. Astfel, o majorare a cerintei de co-
finantare din partea donatorilor de la 10% la
30%, va reduce capacitatea de absorbtie de 3
ori. Acest factor trebuie si fie luat in consi-
deratie in special atunci cand capacitatea de
co-finantare a autorititilor este foarte limita-
ta si devine un impediment pentru intregul
sistem. De regula, in contextul fondurilor de
pre-aderare, 15 la 30% din costurile totale a
trebuit si fie asigurate de citre autorititi. In
zonele rurale, in special uneori s-a dovedit a
fi imposibil pentru autorititile publice (loca-
le) si finanteze o asemenea cotd de cheltuieli
aferente programului. Republica Moldova cu

sigurantd nu va fi o exceptie.

3.2 Capacitatea autoritatilor
de cofinantare - factor
major care influenteaza
capacitatea financiara de
absorbtie

In mod frecvent, autoritatile sunt ten-
tate sd concentreze cheltuielile publice asupra
nevoilor si sa asigure servicii de baza pe ter-

men scurt. Astfel, se rezolvd problema legata



numai de efecte §i nu de cauzele care au dus
la discrepantele socio-economice. Prin urmare,
politicile donatorului trebuie sa aibd ca scop
reorientarea cheltuielilor nationale in domenii
in care pot fi obtinute rezultatele mai bune pe
termen mediu si, de asemenea, si dezvolte un
sentiment de constiintd a beneficiarilor cu pri-
vire la proiectele promovate.

Fireste, beneficiarul este responsabil de
co—ﬁnangarea asistentei externe, si, in unele
cazuri, va suporta o parte din costurile de ela-
borare si executie a proiectelor propuse. Auto-
ritdtile trebuie, insi, sd evite epuizarea rapida
a fondurilor si sa le utilizeze cAt mai eficient
posibil.

Capacitatea de cofinantare trebuie sd
fie analizata separat pentru autorititile centra-
le si pentru autorititile locale. Cu toate aces-
tea, un criteriu este esential pentru divizarea
acestei capacitati intre ele: politici fiscale si de
impozitare ale statului, care determini crite-
riile de distributie la nivel central si local. Po-
liticile in Moldova determind un nivel ridicat
de concentrare a veniturilor la nivel central si
in majoritatea cazurilor autorititile locale nu

au autonomie financiard si sunt dependente

de repartizarea veniturilor efectuata la nivel
central. Cu exceptia acestui factor, criteriile de
repartizare sunt foarte volatile si instabile, ge-
nerind astfel o incertitudine prea mare pentru
potentialele cerinte multianuale de cofinantare
post-accesare. Doar o reforma profunda a re-
partizarii veniturilor poate imbundtiti pozitia
extrem de precard a autorititilor locale in co-
lectarea de fonduri pentru scopuri de cofinan-
tare. Comunitatea donatorilor poate stimula
redistribuirea veniturilor prin inaintarea unor
cerinte de contributii diferentiate pentru au-
toritatile locale si cele centrale, pastrind me-
dia necesara pentru tard. Acest instrument va
imbundtati in mod semnificativ capacitatea
financiard a autoritatilor locale, contribuind
la cresterea capacititilor lor financiare de ab-
sorbtie. Comunitatea donatorilor poate aplica
acest instrument, cel putin, pina reforma de
descentralizare nu va fi implementatd si nu va
deveni functionala.

Tabelul de mai jos contine lista regiuni-
lor care beneficiaza de sprijin financiar constant
din partea autoritatilor centrale, avind astfel o
capacitate foarte limitatd de cofinantare a pro-

iectelor:

Tabelul 5. Venituri financiare pe surse si cheltuielile regiunilor in 2010, mii lei.

Impozite Sustinere de catre Ponderea
Regiune (raion P Cheltuieli, total |autoritati centrale, total |sustinerii de
c e colectate . L <. s
sau municipiu) (buget regional) |(transferuri din bugetul |catre autoritati
local :
de stat) centrale, %
mun. Chisiniu |1,329,385 2,074,197 349,840 16.9%
mun. Balti 119,425 263,960 109,726 41.6%
Anenii Noi 28,074 163,913 124,451 75.9%
Basarabeasca [9.,919 58,935 49,875 84.6%
Briceni 27,099 142,571 117,497 82.4%
Cahul 51,130 251,815 186,236 74.0%
Cantemir 15,813 134,547 117,331 87.2%
Calarasi 20,906 158,513 136,527 86.1%
Causeni 29,290 186,833 153,460 82.1%
UTA Gigiuzia 60,082 348,962 210,195 60.2%




Cimislia 19,082 118,720 99,178 83.5%
Criuleni 22,446 161,060 132,783 82.4%
Donduseni 18,035 82,988 65,889 79.4%
Drochia 34,166 166,367 123,513 74.2%
Dubasari 9,517 97,408 81,286 83.4%
Edinet 31,183 150,999 119,428 79.1%
Falesti 27,924 182,306 154,880 85.0%
Floresti 35,564 172,489 132,676 76.9%
Glodeni 19,602 117,938 103,235 87.5%
Hincesti 36,992 255,009 215,998 84.7%
Ialoveni 27,155 205,127 159,715 77.9%
Leova 14,358 108,823 90,341 83.0%
Nisporeni 13,450 140,045 127,265 90.9%
Ocnita 18,028 100,243 79,479 79.3%
Orhei 38,942 221,733 172,241 77.7%
Rezina 22,186 121,767 77,546 63.7%
Riscani 30,587 142,845 110,265 77.2%
Singerei 23,085 187,176 156,612 83.7%
Soroca 37,347 191,865 154,120 80.3%
Straseni 22,878 177,133 149,621 84.5%
Soldanesti 11,103 91,654 80,803 88.2%
Stefan Voda 26,213 151,336 126,265 83.4%
Taraclia 16,628 80,872 62,133 76.8%
Telenesti 16,024 157,325 143,916 91.5%
Ungheni 39,340 241,797 196,466 81.3%
TOTAL 2,302,957 7,609,266 4,670,793 61.4%

Sursa: Legea Bugetului, Ministerul Finantelor

Asa cum este ardtat in tabelul de mai
sus, majoritatea regiunilor, cu exceptia mu-
nicipiilor Chisindu si Balti, au o dependenta
de peste 75% de sprijinul financiar din partea
autorititilor centrale. Unele din ele, cum ar fi
Nisporeni si Telenesti, se bazeazd pe asistenta
financiard centrala in proportie de peste 90%.
In consecintd, numai municipiul Chisindu
si Balti pot fi considerate ca avind potential
pentru co-finantarea proiectelor.

Dupa cum s-a vazut mai sus, capacitatea
financiard de cofinantare este concentrata la
nivelul autoritdtilor centrale; evaluarea aces-
tui factor ar trebui sd fie efectuatd la nivelul

intregii tari.

3.3 Estimarea efortului
de cofinantare la nivel
macroeconomic

Republica Moldova a avut un acces re-
dus la sustinerea financiard externa si dupi
cum putem vedea din tabelul de mai jos, aces-
ta n-a depisit nivelul de 3% din PIB, cu ex-
ceptia anului 2010, cAnd Moldova a primit un
volum mai semnificativ de asistentd pentru a

sustine reducerea consecintelor crizei.



Tabelul 6. Sustinerea financiard externa a

Moldovei*

2006 2007 2008 2009 2010
Asistenta externa, acordata
RM, inclusiv 55.22 125.96 141.84 140.55 365.41
Granturi, mln USD 23.95 78.67 98.59 99.36 153.37
Credite, mln USD 31.27 47.29 43.25 41.19 212.04
Ponderea asistentei externe
in PIB, % 1.6% 2.9% 2.3% 2.6% 6.3%

Sursa: Ministerul Finantelor

Efortul de cofinantare pe parcursul ace-
leiasi perioade de volume moderate de asis-
tentd este minuscul. Aproape toate proiecte-
le de asistenta au fost acoperite in intregime
de mijloacele donatorilor. Tabelul de mai jos
prezintd procentual efortul de co-finantare al
Moldovei, comparativ cu o serie de indicatori

macroeconomici.

Tabelul 7. Efortul de cofinantare al

Republicii Moldova si indicatorii

pentru realizarea proiectelor sau, cel putin, sa
fie cauza unor intrzieri semnificative.

O abordare diferitd ar trebui sa fie analizata
pentru estimarea capacitatii de cofinantare. Buge-
tul de stat si flexibilitatea categoriilor de cheltu-
ieli reprezinta factorul-cheie in analizi. Trebuie de
mentionat faptul cd bugetul de stat este semnifi-

cativ mai orientat spre cheltuielile sociale, care, in

macroeconomici.

2006 2007 2008 2009 2010
Cofinantare de catre guvern a 507 354 142 20 20.8
asistentei externe, mil. lei
g}‘(’;ﬂﬁ?&)g’én@m“” masistenta 990, 232%  0.96%  1.28%  0.46%

, /0
;‘:t“tirea cofinantdrii inbugetulde o yoo 0950, 0.09%  0.12%  0.11%
, /0

Ponderea cofinantarii in PIB, % 0.12%  0.07%  0.02%  0.03%  0.03%

Sursa: Ministerul Finantelor

Cifrele prezentate mai sus subliniaza
faptul ca Republica Moldova practic nu are
experienta de cofinantare a proiectelor. Ten-
dintele istorice de cofinantare in Republica
Moldova cu greu pot servi ca o referinta pen-
tru evaluarea capacitatii in acest domeniu, dar
pot demonstra ci cerintele financiare substan-

tiale de co-participare pot deveni o piedicd

22 Datele inregistrate de catre Ministerul Finantelor reprezinta in
mare parte asistenta pentru sectorul guvernamental

situatia politica actuala si in conditiile calitatii ge-
nerale a vietii scazute, nu pot fi micsorate. Aproa-
pe 10,5 miliarde de lei (56%) reprezinti sustinerea
din bugetul de stat al serviciilor sociale, medicale,
populatiei si administratiei locale. Salariile este o
alta categorie care nu poate fi obiectul unor redu-
ceri, intrucit nivelul salariilor este foarte mic pen-
tru majoritatea angajatilor in sectorul public. Mai
mult de 76% din buget reprezinta categorii care

nu pot fi optimizate intr-un termen scurt, astfel



incit si permita redirectionarea unor sume sem-
nificative pentru cofinantarea proiectelor. Catego-
riile rimase nu isi pot permite o flexibilitate mai
mare de 15%, ceea ce reprezintd o limitd maxima
totald de 3,6% din buget. Mai jos este prezentatd

structura bugetului pentru 2010.

Tabelul 8. Structura bugetului RM pentru
anul 2010, mln. lei.

Budget 2010
Sumi in Pondere
buget in buget
Cheltuieli totale si 18792 100%
creditarea neta
Cheltuieli curente 16194 86%
Transferuri si 10448 56%
subventii (subventii,
sustinerea sociala
si sustinerea
autoritatilor locale)
Salarii 3430 18%
Bunuri si servicii 1769 9%
Dobanda 548 3%
Cheltuieli de capital 2716 14%

pentru dezvoltare

Sursa: Ministerul Finantelor

3.4 Capacitatea de
rambursare
multianuala

Doar cateva proiecte reprezintd gran-
turi in proportie de 100%, in cele mai multe
cazuri existind conditia de rambursare intr-o
perioadd de mai multi ani. Fondurile pot fi
alocate in modul urmator: sustinerea financi-
ard completa printr-un grant, finantarea com-
pleta prin credit sau asistentd acordata partial
prin credit si partial prin granturi.

Existd doud surse de fonduri pentru
rambursare:

1. Veniturile actuale ale autoritdtii care
acceseaza fondurile

2. Veniturile generate de proiect

Fiind limitata in venituri, beneficiarul
unic al fondurilor externe este autoritatea
centrali. Astfel, datele istorice de rambursare

existd doar in cazul autoritatilor centrale.

Tabelul 9. Evolutia indicatorilor de credite si rambursiri

2006 2007 2008 2009 2010
Soldul creditelor acordate
Guvernului RM, la sfarsitul 718.23 765.8 778.3 773.67 1116.18
anului, mln. USD
Rambursarile principalului creditelor 43 58 36.86 3931 50.95 4591
guvernamentale, mln. USD
Deservirea anuala a datoriei de stat, 17.55 16.34 15.59 1858 14.6
mln. USD
Volumul rambursarilor, total, min. 66.13 53.2 54.9 69.53 60.51
USD
Volumul rambursarilor, pondere in 7.9% 459 350 459 4.0%

buget, %

Sursa: Ministerul Finantelor



Datoritd inflexibilitatii substantiale a
pozitiilor importante de cheltuieli in bugetul
de stat, asa cum a fost explicat mai sus, capaci-
tatea de rambursare este foarte limitatd si tre-
buie si fie analizatd impreund cu capacitatea
de co-finantare.

O sursi de rambursare neexplorati si
promititoare este implementarea proiectelor
care pot sd genereze venituri pentru a ram-
bursa fondurile accesate partial sau integral.
In acest scop, este necesari sporirea nivelului
de cunoastere si a capacititii administrative
a autoritatilor locale si centrale, astfel incat
acestea sd fie capabile sa identifice astfel de
oportunitati si sa realizeze analizele financiare
si sd elaboreze prognozele pentru a asigura dis-
ponibilitatea de venituri. O conditie necesard
ar fi asigurarea unui cadru de reglementare te-
meinic, care va asigura cd aceste venituri vor fi
indreptate exclusiv spre rambursarea fonduri-
lor accesate, astfel incat schimbarile politice sa

nu influenteze aceste capacitati.

3.5 Capacitatea de
cofinantare a
sectorului privat,
care poate fi antrenat
in cadrul unui
parteneriat public-
privat (PPP)

Conceptul de bazi al parteneriatului pu-
blic-privat (PPP) este de a imbina puterea in-
dividualad a unui partener din sectorul public
si a unui partener din sectorul privat pentru a
contribui la obtinerea de bunuri si servicii mai
calitative, capabile sa genereze profit si care
ar beneficia politici de dezvoltare. Parteneri-
atul dintre sectoarele public si privat este nu-

mai intr-o faza initiald in Republica Moldova.

Schemele de parteneriat public-privat (PPP)
reprezinta niste acorduri intre actorii din sec-
torul public si sectorul privat, cu scopul de a
realiza un proiect sau a furniza unele servicii
care sunt in mod traditional furnizate de sec-
torul public. Ambii participanti, cel public si
cel privat, impértasesc costurile investitiona-
le, riscurile, beneficiile si responsabilitatile in
implementarea proiectelor PPP. Cele mai frec-

vent intilnite tipuri de PPP sunt:

e Design-Built-Operate (DBO) - Con-
sta din fazele de planificare, construire
si exploatare pentru ceva timp a unui
obiect, care sunt realizate de citre sec-
torul privat, dupd care acesta revine in
proprietatea sectorului public. Instala-
tia este finantatd din fonduri publice
si autoritatea publici rimane propri-
etarul pe tot parcursul proiectului,
dar sectorul privat trebuie si suporte
riscurile de planificare, construirea si
exploatarea. Combinand toate cele trei
faze, DBO mentine continuitatea de
implicare a sectorului privat si poate
facilita finantarea de citre sectorul pri-
vat a proiectelor publice, sprijinite de
comisioanele generate de utilizatori in

faza de operare.

e Design-Build-Operate-Finance-Ma-
intain (DBOFM) - In cazul DBOFM,
responsabilitatile pentru proiectarea,
constructia, finantarea, operarea si
intretinerea sunt grupate impreuna si
transferate citre partenerii din secto-
rul privat. Planificarea, construirea,
operarea si finantarea obiectului sunt
realizate de citre sectorul privat, iar
dupid o perioadd obiectul revine in

proprietatea sectorului public. Investi-



torii privati detin obiectul pe parcur-
sul acestei perioade, suportd riscurile
de planificare, construire, operare, in-
tretinere i recupereazd costurile din

subventiile publice.

e Concesionarea (similar cu cea dinain-
te, insd sectorul privat recupereaza
costurile din taxele achitate de citre

utilizatori).

Investitiile private in operatiuni structu-
rale depind de un angajament politic national
puternic si intreprinda reforme durabile nece-
sare. Implementarea PPP poate fi impiedicata
de lipsa unor reglementiri legale, cunostinte
si experienta tdrilor si barierele administrative.

In diferite regiuni ale Moldovei, popu-
latia locala suporta partial sau in intregime
costurile diferitor proiecte sociale si de infra-
structurd, cum ar fi proiecte de gazificare, de
apd si canalizare, sprijin pentru scoli si gradi-
nite locale. Din picate, acest cadru este slab
dezvoltat §i apartenenta, responsabilitatile,
garantii asupra proceselor si rezultatele unor
astfel de parteneriate sunt neclare pentru sec-
torul privat, precum s§i pentru autoritati.

Luand in consideratie faptul cd autori-
tatile locale au capacititi extrem de limitate
de co-finantare si de rambursare, expertiza
si formatul PPP sunt extrem de necesare in
Republica Moldova, deoarece numai un astfel
de parteneriat poate aduce rezultate reale in
dezvoltarea diferitelor sectoare economice si
satisface necesititile publice.

Avantajul PPP este ci proiectul bine ela-
borat poate atrage nu numai parteneri privati
din regiune, dar si companii care activeaza la
nivel national, pentru participare in imple-

mentarea proiectelor selectate.

3.6 Concluzii privind
aspectele financiare

e Desi efortul de cofinantare suportat de
catre bugetul de stat este unul impor-
tant, cea mai mare presiune ar putea
fi resimtitd de cdtre autoritatile loca-
le. Capacitatea autoritatilor locale de
a cofinanta programelor si proiectelor
sustinute de catre donatorii externi
este aproape inexistentd. In cele mai
multe cazuri, autoritdtile centrale au
posibilitatea sa contribuie cu mijloace
financiare la proiectele de asistentd ex-

terna.

e Cerintele de cofinantare inaintate de
catre donatori reprezintd un factor pu-
ternic de presiune si un element esen-
tial care determind capacitatea financi-

ard de absorbtie a autoritatilor.

e Comunitatea donatorilor poate sti-
mula redistribuirea veniturilor prin
inaintarea unor cerinte de contributii
diferentiate pentru autoritatile locale
si cele centrale, pastrind media nece-
sard pentru tard, in cazul in care acest
lucru este necesar. Acest instrument va
imbunatiti in mod semnificativ capa-
citatea financiara a autorititilor locale
si va contribui la cresterea capacititii
lor financiare de absorbtie. Comu-
nitatea donatorilor poate aplica acest
instrument, cel putin pand reforma de
descentralizare nu va fi implementata

si nu va deveni functionala.

e Cerintele substantiale de coparticipare
financiard ar trebui si fie evitate, de-
oarece acestea pot deveni un impedi—

ment pentru realizarea proiectelor sau



cel putin si fie cauza unor intirzieri

semnificative.

Cresterea capacitatii administrative
si de cunostinte a autorititilor locale
si centrale ar trebui sd fie realizata cu
scopul de a identifica oportunititi de
elaborare a mai multor proiecte capa-
bile si genereze venituri pentru a ram-

bursa fondurile imprumutate.

Un cadru de reglementare care va asi-
gura veniturile ar fi o garantie cd ve-
niturile generate de proiect vor fi in-
dreptate exclusiv pentru rambursarea

fondurilor accesate, astfel incat schim-

barile politice sd nu afecteze aceste ca-
pacitati.

Parteneriatul public-privat trebuie sa
fie dezvoltat, deoarece are o capacitate
mai mare de cofinantare §i va permite
autoritatilor locale sa atraga parteneri
la nivel national. Acesta este un instru-
ment neexplorat si pentru a stimula
colaborarea intre parteneri publici si
privati, este necesar sa fie realizati o
analizd a oportunitatilor si obstacole-

lor.



CAPITOLUL IV.

CAPACITATEA ADMINISTRATIVA

DE ABSORBTIE

Capacitatea administrativa de absorbtie
a fondurilor externe prezintd importantd din
perspectiva aderarii Republica Moldova la UE
precum si in procesul general de dezvoltare
economica si sociald a tarii. Analiza capacitatii
administrative de absorbtie poate fi realiza-
ta in doua dimensiuni. O primd dimensiune
face referire la cadrul institutional de gestiune
a asistentei externe. Trei aspecte necesita a fi
urmarite la aceastd etapa:
1.1 Aranjamentele institutionale
1.2 Resursele umane
1.3 Procedurile si instrumentele
Cea de-a doua dimensiune se axeaza pe as-
pectele legate de implementarea nemijlocita a
proiectelor de asistenta externa, inclusiv:
2.1 Pregaitirea, elaborarea si implementarea
proiectelor
2.2 Performanta in serviciul public, gestiunea

financiari si achizitiile publice

4.1 Cadrul de gestiune a
asistentei externe

4.1.1 Aranjamente institutionale

Cadrul institutional determind eficienta
si derularea optima in timp a proiectelor de
asistentd externd implementate de autorititile
na;ionale. In acest sens, existenta unui sistem
eficient de administrare a Asistentei Oficiale
de Dezvoltare (AOD) este cruciald pentru re-

usita finald a proiectelor. Distribuirea respon-

Valentin Lozovanu, Viorel Girbu

sabilitatilor dintre institutiile implicate in ges-
tionarea domeniului si abordarea sistemicd in
stabilirea priorititilor de dezvoltare reprezinta
factorii care determind eficienta de ansamblu
a proceselor de alocare a asistentei externe.

In Republica Moldova activitatea de co-
ordonare a asistentei externe la nivel central se
realizeazd pe 3 trepte®. Directionarea si core-
larea asistentei externe pentru realizarea prio-
ritdtilor nationale de dezvoltare social-econo-
mica, precum si pentru utilizarea eficientd a
acesteia este realizatd de Comitetul intermi-
nisterial pentru planificarea strategica (CIPS),
condus de Prim-ministrul Republicii Moldo-
va, care indeplineste functia de coordonator
national in domeniul asistentei externe.

Programarea, monitorizarea si evaluarea
operationald si metodologici in continuare
este realizata de Cancelaria de Stat, care este
autoritatea nationald de coordonare, respon-
sabild de asemenea de inregistrarea si asigu-
rarea transparentei asistentei externe acordate
Republicii Moldova de citre comunitatea do-
natorilor.

La nivel sectorial, programarea i moni-
torizarea proiectelor si programelor de asisten-
ta externd este realizatd de Consiliul sectorial
in domeniul asistentei externe, care este un

organ consultativ, condus de Coordonatorul

23 Hotdrarea Guvernului Nr. 12 din 19.01.2010 pentru aprobarea
Regulamentului cu privire la cadrul institutional si mecanismul de
coordonare a asistentei externe acordate Republicii Moldova de or-
ganizatiile internationale si tarile donatoare



sectorial al asistentei externe, reprezentat de
conducitorul sau adjunctul autoritatii publice
centrale care promoveazi politica in sector.

Nivelul secund de gestionare a asisten-
tei externe, cel regional, s-a conturat in spe-
cial gratie eforturilor Guvernului intreprinse
pe parcursul anului 2010 in domeniul im-
plementarii politicii de dezvoltare regionala.
Astfel, intr-un ristimp relativ scurt, s-a reu-
sit operationalizarea in Republica Moldova a
unui sistem de dezvoltare regionali. Minis-
terul Dezvoltarii Regionale si Constructiilor
este organul central de specialitate al admi-
nistratiei publice care elaboreazi si promo-
veaza politica statului in domeniul dezvolti-
rii regionale. Au fost constituite Agentiile de
Dezvoltare Regionale (Nord, Centru si Sud,
urménd a fi create si in Chisindu, UTA Ga-
gduzia si regiunea transnistreana) cu rolul de
a gestiona proiectele de dezvoltare regionald
la nivel local. Finantarea activititilor de dez-
voltare regionala se realizeazd din mijloacele
Fondului National pentru Dezvoltare Regi-
onali (FNDR), format in mairime a 1% din
veniturile bugetului de stat, la care se adauga
resursele puse la dispozitie de unii donatori,
precum DFID, GIZ. In baza Strategiei Natio-
nale de Dezvoltare Regionali au fost adoptate
strategiile de dezvoltare a regiunilor de Nord,
Centru si Sud ale Republicii Moldova, iar in
urma realizarii primului apel national de pro-
iecte regionale, a fost aprobat Documentul
unic de program®* care contine 56 de proiecte
regionale prioritare pe tari (din totalul de 128
cu o valoare de circa 2,2 mlrd lei ) cu Planu-
rile operationale regionale pentru regiunile de
dezvoltare Nord, Centru si Sud.

Transparenta in domeniul asistentei ex-

terne este asiguratd inclusiv prin oferirea ac-

24 |HG Nr. 772 din 26.08.2010 cu privire la aprobarea Documentu-
lui unic de program pentru anii 2010-2012

cesului tuturor persoanelor interesate la baza
de date privind asistenta externd acordatd Re-
publicii Moldova, disponibild pe adresa www.

ncu.moldova.md?. Aceasti bazi de date ofera

posibilitati diverse de selectare a informatiei,
incepand cu numarul, denumirea proiectului,
datele privind donatorul sau sectoarele in care
proiectul este implementat. In data de 29 iu-
nie 2011, conform informatiilor de pe site-ul
specificat au fost inregistrate 1167 proiecte.
Tnsi, este de mentionat cd pentru categoria
proiectelor active, aflate in curs de desfasurare,
motorul de cautare a bazei de date nu a gisit
niciun rezultat. Acest fapt indica asupra unor
disfunctionalititi in algoritmul de functiona-
re a instrumentului dat. De asemenea, este de
mentionat ¢ modalitatea oferitd de autoritati
de prezentare a datelor nu permite monitori-
zarea in timp a modului de implementare a
proiectelor, precum si efectuarea unor gene-
ralizari, care si serveascd la pregitirea unor
informatii analitice. Pe adresa mentionatd nu
sunt de gasit informatii operative generaliza-
toare, pregatite de autoritatea de coordonare a
asistentei externe pentru a familiariza publicul
interesat cu privire la principalele evolutii in
sector, fapt care afecteaza transparenta si capa-
citatea de informare a societdtii civile asupra

evolutiilor din sector.

4.1.2 Resurse Umane

Un aspect critic care vizeazd calitatea
proceselor de absorbtie a asistentei externe
este cel legat de disponibilitatea si nivelul re-
levant de calificare a resurselor umane. Situ-
atia la acest capitol, pentru a oferi o imagine
cuprinzatoare, va fi analizata din perspectiva a

trei dimensiuni:

25 http://www.ncu.moldova.md/ro/search-project



o disponibilitatea resurselor umane

o perfectionarea profesionali

o nivelul de motivare

In vederea asigurarii derulirii cu succes

a proiectelor de asistentd externd, si nu nu-
mai, sistemul administrativ trebuie sd prezinte
capacitati de angajare si mentinere in cAmpul
muncii a unui personal bine calificat si mo-
tivat pentru indeplinirea sarcinilor sale. In-
stitutiile relevante trebuie sia dispund de un
personal bine calificat, capabil si asigure iden-
tificarea si angajarea persoanelor cu pregatire
inaltd, necesard implementarii optime a pro-
iectelor realizate in cadrul AOD. Personalul
autoritatilor publice trebuie sa dispuni de fise

de post detaliate, pe cind nivelul de salarizare

cialistii sunt pregititi pe domenii diverse, desi
se atestd o preferintd clard pentru stiinte eco-
nomice si drept. Aceste date ne permit si afir-
mam ci in Republica Moldova existd o ofertd
largd de specialisti capabili sa fie antrenati in
realizarea proiectelor de asistentd externd. Este
cunoscuta critica adusd sistemului national
de invitimint pentru calitatea specialistilor
pregdtiti si pentru incapacitatea acestuia de
adaptare la tendintele cerute pe piata fortei de
muncd. Totusi, un argument in favoarea con-
cluziei de mai sus il poate servi faptul cd adap-
tarea la cerintele specifice care existd in cadrul
diverselor autoritati publice poate fi realizatd
in cadrul unor cursuri de specializare profesio-

nald, dar aceste aspecte vor fi descrise mai jos.

Tabelul 10. Absolventi pe domenii generale de studii si cicluri, 2005-2010

2009 2010

Ciclul I Ciclul IT Ciclul I Ciclul IT
Total 26 049 - 23 264 4536
Stiinte umanistice 1281 - 848 321
Stiinte politice 730 - 612 286
Stiinte sociale 502 - 391 166
Stiinte ale comunicarii 390 - 384 72
Stiinte economice 9014 - 7319 1 828
Drept 4 026 - 3737 706
Stiinte agricole 274 - 287 32
Servicii publice 682 - 797 59

Sursa: BNS

oferit trebuie sa fie unul competitiv cu media
pe economie si regiune.
o disponibilitatea resurselor umane

In Republica Moldova sunt pregiriti
anual un numdr impunitor de specialisti in
domenii diverse, absolventi ai institutiilor de
invitimant superior. In anul 2009 numirul
absolventilor a fost de peste 26 mii, iar in anul
2010 acesta a fost de peste 23 mii pentru ab-
solventii ai ciclului 1 de invigdmant superior

si peste 4,5 mii absolventd ai ciclului 2. Spe-

o  Cursurile de perfectionare

Implementarea proiectelor de asisten-
ta externa solicitd in cele mai dese cazuri un
personal bine calificat, cu specializare inaltd in
domenii inguste, fapt care impune necesitatea
organizdrii unor cursuri de specializare conti-
nud pentru specialistii care dispun deja de un
anumit nivel de calificare.

Cadrul normativ din Republica Moldo-
va fixeaza dreptul si obligatia functionarilor

publici de a-si perfectiona, in mod continuu,



abilitatile si pregitirea profesionali. In acest
sens, autoritatile publice asigurd organizarea
unui proces sistematic si planificat de dezvol-
tare profesionald continua a functionarilor
publici.

Calificarea continua a functionarilor
publici in Moldova se realizeazi in special prin
serviciile oferite de Academia de Administrare
Publica (AAP).

De la fondarea Academiei au fost prega-
titi peste 4000 de specialisti cu studii superi-
oare, postuniversitare si de masterat. Numarul
functionarilor din autorititile publice care au
absolvit cursuri de formare si perfectionare
profesionald la moment constituie circa 21 de
mii persoane. Analizatd cel putin ca formi, se
atesta faptul cd AAP oferd cursuri de instruire
pentru personalul APL si autorititile publice
centrale (APC), care cuprind domenii diverse
cu relevantd sectorului de asistentd externa,
inclusiv:

v Managementul si planificarea stra-
tegicd, prin care sunt create abilitati
pentru planificarea strategica la nivel
national si institutional si de planifica-
re operationald si de proiect, integrarea
bugetului, instrumente administrative
de asigurare a implementarii. Monito-
rizarea, evaluarea si raportarea rezulta-
telor;

v" Achizitii publice, prin care sunt for-
mate cunostinte privind reglementarea
de stat a achizitiilor publice, precum:
procedurile de achizitii publice, docu-
mentele de licitatie, publicitatea etc.,
organizarea si managementul achiziti-
ilor publice. Sunt create abilititi prac-
tice in domeniul achizitiilor publice,
privind: notificarea licitatiei, docu-

mentele relevante, negocierile, criteri-

ile de calificare si/sau selectie, decizia
de atribuire, contractul de achizitie,
identificarea surselor de risc, frauda si
coruptie, solutionarea litigiilor §i ras-
punderea juridicd;

v' Dezvoltarea abilititilor de exerci-
tare a atributiilor de serviciu pen-
tru functionari publici, cum sunt:
Reglementarea activititii, drepturile
si obligatiunile, Codul de conduitd a
functionarului public, autogestiunea si
dezvoltarea abilititilor de lucru cu do-
cumentele, dezvoltarea abilitatilor de
comunicare, cerinte fatd de prestarea
serviciilor publice de calitates

v Managementul functiei publice si al
functionarilor publici, precum: re-
glementarea activititii functionarului
public, cadrul normativ, proceduri de
personal;

v Management organizational: comu-
nicarea internd, crearea i conducerea
echipelor.

Un rol aparte in sporirea competentei
profesionale a personalului din autoritdti-
le publice ii revine proiectului de reforma a
administratiei publice centrale in Republica
Moldova, aflat in derulare cu suportul comu-
nitdtii donatorilor din anul 2005%. Conform
datelor raportate, pe durata anului 2010 ca-
pacitatea personalului din autoritidtile publi-
ce a fost dezvoltatd in cadrul proiectului dat
prin intermediul multiplelor forme de perfec-
tionare: cursuri de instruire profesionald, cur-
suri de studiere a limbii engleze si intruniri
de informare a functionarilor publici, vizite
peste hotare de studiere a experientei tarilor
europene.

In cadrul acestor forme de instruire,

care s-au realizat inclusiv cu aportul AAP, au

26 http://rapc.gov.md/md/rapcrez/



fost instruiti circa 2780 functionari: 66.7%
din APC si 33.3% din APL.

Cursurile mentionate au contribuit la
formarea abilititilor profesionale ale functio-
narilor publici in: gestiunea resurselor uma-
ne; managementul financiar, audit si control
intern; cunoagterea limbii engleze pentru 400
functionari din administratia publica centrala.
Au fost organizate seminare/ ateliere i intru-
niri trimestriale pentru functionari publici
din APC si APL cu diverse tematici.

o Nivelul de motivare

In conformitate cu datele BNS in peri-
oada 2008-2010,% nivelul de salarizare in ca-
drul autoritatilor publice din tara a fost peste
media inregistratd pe economie. Astfel, pentru
anul 2010 salariul mediul in autorititile admi-
nistratiei publice a fost de 3204,8 lei, pe cind
media pentru economia nationald a constituit
2971,7 lei. Acest fapt face mai putin vizibila
pentru autorititile publice existenta proble-
mei de fluctuatie a personalului calificat catre
sectorul privat. In acelasi timp, se impune a
fi mentionat cd marimea absolutd a venituri-
lor plitite in sectorul public din Moldova nu
contribuie la motivarea functionarilor publici
in dezvoltarea unui cariere profesionale in do-
meniul ales, fiind mult sub media din regiune.
Moldova se confrunti cu un exod semnificativ
de forta de munci, din care o parte cu un ni-
vel inalt de calificare.

Un aspect aparte il constituie agentiile
donatorilor cu sediul in Moldova, care reali-
zeaza activitati de gestiune si implementare a
proiectelor proprii sau a celor atribuite de alti
donatori. Desi nu existd o statisticd precisi in
acest sens, este de mentionat ca nivelul de sa-
larizare oferit de aceste entitati este cu mult

peste media pe economie §i administratia pu-

27 http://statbank.statistica.md/pxweb/Database/R0/03%20
MUN/MUN10/SALO1/SALO1.asp

blicd, fiind de cca 4 ori mai mare. Astfel, in
Moldova administratia publica, in incercarea
de a atrage personal calificat de pe piata mun-
cii, se confruntd cu o concurentd nu atit din
partea sectorului privat, asa cum este firesc
sa fie, cat din partea comunititii donatorilor
care pot oferi conditii mult mai favorabile

personalului incadrat.

Tabelul 11. Nivelul de salarizare, media

anuala

2008 2009 2010
Activitati economice -
total 2529,7  2747,6 29717
Administratie publica ~ 2802,4 3209 3204,8

Sursa: BNS

4.1.3 Proceduri st instrumente

Sustenabilitatea implementirii proiecte-
lor de asistenta externd este data de existen-
ta unor proceduri si instrumente eficiente.
Aceste proceduri si instrumente fac referire
la instructiuni, metode, manuale, forme sau
proceduri relevante. Sistemul de proceduri si
instrumente, pentru a fi eficient, trebuie sd
garanteze acumularea si transmiterea de cu-
nostinte.

Existenta sistemelor si instrumentelor
reduce vulnerabilitatea institutiilor imple-
mentatoare, permitind diminuarea impactu-
lui negativ generat de fluctuatia cadrelor si
contribuie la o functionare eficienta a acesto-
ra.

Gestiunea operationald de ansamblu a
proiectelor de asistentd externd este unul din-
tre elementele esentiale care determina capa-
citatea administrativd de absorbtie a fonduri-
lor oferite de comunitatea donatorilor. Rolul
principal in indeplinirea acestei functii in Re-

publica Moldova revine autoritatii nationale



de coordonare a asistentei externe (ANCAE),
reprezentatd de Cancelaria de Stat. Atributiile
ANCAE rezida in oferirea suportului necesar
pentru functionarea eficienta a Comitetului
interministerial de coordonare a asistentei
externe; asigurarea elabordrii contractelor de
stat in domeniul asistentei externe; desfisura-
rea negocierilor cu comunitatea donatorilor;
participarea la elaborarea si negocierea contac-
telor de stat sectoriale; asigurarea diversitatii
si eficientei in cooperarea cu comunitatea do-
natorilor din tard; monitorizarea si coordona-
rea realizdrii actiunilor proiectelor in derulare;
asigurarea evidentei si transparentei activitdti-
lor din domeniu.

Mecanismul de coordonare a asistentei
externe in Republica Moldova® este impartit
in 3 etape, inclusiv:

- Programarea
- Implementarea
- Monitorizarea

In partea cu programarea se asigurd de-
terminarea prioritatilor de asistenta, identifi-
carea si formularea propunerilor de proiect,
negocierea si semnarea contractului de stat.

Priorititile de asistentd sunt formula-
te de ANCAE si aprobate de CIPS, in baza
propunerilor aprobate la nivel sectorial si a
principalelor documente nationale de politici.
Circuitul proiectelor de asistenta externd re-
petd mecanismul de formulare a priorititilor
de asistentd. Propunerile de proiecte sunt ela-
borate conform unor formulare prestabilite,
de catre coordonatorul de sector si ca urma-
re a aprobdrii acestora de consiliul sectorial,
sunt transmise ANCAE pentru promovare in
cadrul CIPS.

Ulterior, ca urmare a obtinerii acceptu-

28 Hotarire nr. 12din 19.01.2010 pentru aprobarea Regulamentului
cu privire la cadrul institutional si mecanismul de coordonare a asis-
tentei externe acordate Republicii Moldova de organizatiile interna-
tionale si tarile donatoare

lui CIPS, coordonatorul national remite do-
natorului propunerea de proiect si negociazd
contractul de stat.

Cea de-a doua etapa de realizare a pro-
iectelor de asistentd externd, faza de imple-
mentare, reprezintd un grad inalt de coerenta
si este realizatd in ansamblu de coordonatorul
de sector.

Cea de a treia parte se refera la monito-
rizarea proiectelor de asistentd externi. Mo-
nitorizarea este realizati de ANCAE, in baza
urmdtoarelor rapoarte pregitite de beneficiarii
proiectelor de asistentd externd si aprobate de
consiliul sectorial:

- raportul de monitorizare a fazei initiale
a proiectului / programului

- raportul de monitorizare a progreselor

- raportul final de monitorizare

Suplimentar la aceasta, coordonatorul
de sector pregiteste raportul anual privind
progresele in implementarea proiectelor si
programelor de asistentd externa in sector si il
prezinti Coordonatorului national. ANCAE
pregiteste raportul anual consolidat privind
mersul implementirii proiectelor si programe-
lor de asistentd externd si-l prezinta in cadrul
CIPS. ANCAE de asemenea poate participa
la actiunile de evaluare a proiectelor si pro-
gramelor de asistentd externd implementate in
Moldova.

Un alt aspect ce tine de procedurile si
instrumentele de gestiune a asistentei externe
este legat de organizarea interna a activitatii
autoritatilor publice.

Normele de organizare a lucririlor de
secretariat, elaborare si promovare a actelor
normative, precum si de gestiune financiara a
entitdtilor publice in Republica Moldova, sunt
reglementate de actele normative de profil.

O evaluarea calificata a procedurilor de



gestiune financiard aplicate in Republica Mol-
dova este continuta de raportul privind per-
formanta gestiunii finantelor publice, pregitit
cu suportul BM#. Pentru anul 2008, in con-
formitate cu datele acestui raport, se mentio-
neazd ca in partea ce tine de sistemul de evi-
dentd contabild, inregistrare si raportare Mol-
dova a avut o performantd buni in asigurarea
regularitatii si respectdrii cadrului de timp in
reconcilierea conturilor contabile; in partea ce
tine de disponibilitatea informatiilor privind
resursele primite de catre unitatile de oferire
a serviciilor, pe o scard de la A la D Moldova
a fost evaluatd cu calificativul B; Calitatea si
respectarea cadrului de timp stabilit pentru
rapoartele bugetare anuale si a declaratilor fi-
nanciare a fost evaluati cu C+.

In partea ce tine de auditul si controlul
extern, este de mentionat cd calificativul cel
mai inalt a fost acordat Moldovei pentru con-
trolul legislativ al legii bugetare anuale, B+, pe
cand scopul, natura si masurile care urmeaza
auditului extern au fost evaluate cu C+. Cel
mai riu calificativ la acest segment a fost acor-
dat pentru controlul legislativ al rapoartelor
de audit extern, care este notat cu D.

In totalitate, gestiunea finantelor publi-
ce in Moldova a fost evaluatd cu cite 9 cali-
ficative A, B si B+, 8 calificative C si C+ si
5 calificative de D si D+. In comparatie cu
datele anului 20006, evolutia in acest domeniu
este pe panta ascendentd pentru 15 criterii si
descendenta pentru 2 criterii.

In Moldova este pus in aplicare un sis-
tem de achizitii publice, care conform unui
raport din anul 2010 al Bancii Mondiale®,
este apreciat ca prezentind riscuri moderate si

ca fiind corespunzitor criteriilor de bazi ale

29 Republic of Moldova Public Expenditure and Financial Accoun-
tability Assessment Public Financial Management Performance Re-
port July 2008

30 Document of The World Bank Report No. 61829 MOLDOVA
COUNTRY PROCUREMENT ASSESSMENT REPORT (CPAR), June 2010

unui sistem de achizitii publice performant®'.
Totusi, aici sunt semnalate si unele neajunsuri
care necesitd a fi solutionate in vederea atin-
gerii unui nivel dizerabil de performanti, dar
aceste aspecte vor fi discutate mai pe larg in

partea a doua a acestui capitol.

4.2.Gradul de pregadtire a
autoritatilor nationale
pentru implementarea
proiectelor de asistenta
externa

4.2.1 Pregitirea, elaborarea si implementa-

rea proiectelor

In perioada mai-iunie 2011, echipa
IDIS , Viitorul” a efectuat un sondaj de opinie
privind problemele cu care se confrunta APC
si APL in implementarea proiectelor si progra-
melor finantate din asistenta externd acordati
tarii. La sondaj au participat 39 localitati, 16
APC si un numir relevant de donatori activi
in Moldova.

La nivelul APL in rezultatul sondaju-
lui s-a atestat ca numadrul respondentilor care
au declarat ca au aplicat pentru un proiect,
precum si pentru un numdir mai mare de 5
proiecte, este de 17,9%, pe cind majoritatea
respondentilor au aplicat pentru 2-5 proiecte,
ponderea acestora in total fiind de 41%. De
asemenea, numdrul respondentilor care nu au
aplicat pentru proiecte cu finantare din fon-
duri externe este de 23,1%.

O primi concluzie din aceste date este
ca odatd insusite abilitdtile de aplicare la fon-
durile externe, APL folosesc acest instrument

de rezolvare a problemelor cu care se confrun-

31 Rezultatul raportului de autoevaluare si cel al Bancii Mondiale
au clasificat sistemele de procurdri ale Republicii Moldova la nivelul
c



ta la nivel local din ce in ce mai des. Acest
fapt argumenteazd necesitatea fortificarii ac-
tivitatilor de informare privind posibilititile
de aplicare la fondurile cu finantare externd
pentru APL, precum si necesitatea oferirii in-
struirii necesare in vederea credrii abilitatilor
de scriere a proiectelor. Este de asemenea dezi-
rabila crearea unor instrumente sau proceduri
mai simple pentru cei care aplicd prima datd
pentru aceastd oportunitate de finantare.

Situatia este cumva similard in partea
ce tine de numairul proiectelor cistigate, care
atesta ca raspunsul cel mai frecvent este cel al
respondentilor care au declarat numarul de
3-5 proiecte céstigate, cu o pondere de 33,3%
in total. Numirul respondentilor care au de-
clarat ca au céstigat unul sau doud proiecte
este de 10,3% si, respectiv, 15,4%. Asta pe
cand doar 7,7% au declarat ci au cistigat mai
mult de 6 proiecte.

Astfel, dacd este si comparim datele
prezentate la aceste doua intrebiri, se atestd
ca din 17,9% aplicidri pentru un proiect, s-au
soldat cu reusitd doar 10,3%, pe cind din
58,9% apliciri pentru 2 si mai multe proiec-
te, au reusit sa cstige 2-5 proiecte 48,7%, pe
cand respondentii care au aplicat pentru mai
mult de 6 proiecte, dintr-un numir de 17,9%
au reusit doar intr-o pondere de 7,7% din to-
tal. Acest ultim fapt indicd posibil asupra unor
obstacole administrative pentru cei care aplica
pentru un numar mai mare de 5 de proiecte,
deoarece dat fiind numarul mare de aplicari,
argumentul privind lipsa de experienta sau a
calitatii proaste a documentelor de aplicare
este unul mai putin plauzibil.

Atestam o situatie interesantd in privin-
ta persoanelor care au participat la scrierea
proiectelor. Astfel, numairul maxim de ras-

punsuri au acumulat fie functionarii care pe

langa scrierea propunerilor de proiecte, exer-
citau si alte activitdti in cadrului structurilor
in care activeazi, fie oamenii activi din comu-
nitate, ambele rdspunsuri reprezentind céte
23,1% din total. De asemenea, un punctaj
inalt l-a acumulat cooperarea cu ONG-urile
locale (20,5%). Acest fapt denotd importanta
in pregitirea documentelor de aplicare pentru
proiectele cu finantare externd a persoanelor
care detin expertiza locala si sunt implicate
direct in rezolvarea problemelor de zi cu zi
a localitatilor lor. La celilalt pol se situeazd
functionarii angajati doar pentru activitatea
de scriere a proiectelor, cum sunt companii-
le de consultantd, organizatiile internationale
sau ONG-uri nationale sau internationale,
care au acumulat in total doar 33,4% de ris-
punsuri.

Este de asemenea sugestiv rispunsul res-
pondentilor care nu au aplicat anterior la pro-
iectele cu finantare externd, privind intentiile
de aplica in viitor, care au acumulat 89,7%
din totalul rdspunsurilor exprimate. Acest
fapt denota popularitatea pe care o are acest
instrument de solutionare a problemelor la ni-
vel local. Tn acest sens este indicatd majorarea
fondurilor directionate APL, inclusiv chiar si
prin alocarea mijloacelor din bugetul de stat
prin inlocuirea partiald a sistemului aflat in
aplicare in prezent de operare a unor transfe-
ruri directe din BS cidtre APL care reprezintd
peste 60% din veniturile APL.

Lipsa cadrelor calificate si a resurselor
materiale sunt cauzele majore responsabile
pentru 2/3 din totalul problemelor cu care
se confruntd APL in procesul aplicarii pentru
fondurile externe. Probleme importante sunt
intAmpinate de APL si in privinta accesului la
informatie, pasivitatea ONG-urilor locale sau

lipsa de experientd. Aceastd descriere denota



importanta fortificirii potentialului APL, in-
clusiv prin majorarea nivelului de salarizare,
cel putin a functionarilor din domeniul vizat,
precum si extinderea activitatilor de informa-
re a APL privind oportunititile de aplicare la
fondurile alocate in cadrul programelor de
asistenta externa.

Lipsa cadrelor instruite si a initiativei
la nivel local sunt de asemenea problemele
majore care afecteazd calitatea procesului de
implementare a proiectelor de asistenta exter-
nd de citre APL. Consideram ci intreprinde-
rea actiunilor indicate in vederea inlaturirii
deficientelor in procesul de aplicare pentru
proiectele finantate de donatori va contribui
de asemenea si la inldturarea cauzelor majore
atestate in procesul de implementare a aces-
tora.

Deficientele in mobilizarea mijloace-
lor financiare la nivel local, precum si dezin-
teresul populatiei, sunt cauzele majore care
ingreuneaza derularea proiectelor finantate
de comunitatea donatorilor care necesita co-
finantare din partea beneficiarilor, desi dis-
ponibilitatea APL pentru identificarea surse-
lor financiare aditionale pentru realizarea cu

succes a proiectelor realizate cu suportul do-

natorilor este mare - 84,6% din respondenti.
Este de mentionat gradul scazut de cooperare
dintre localititile Republicii Moldova in lan-
sarea unor proiecte de interes comun la nivel
localitatilor vizate. In acest sens este indicati
cresterea numirului instrumentelor de finan-
tare la nivel regional, care sa presupuni ca o
conditie obligatorie cooperare dintre doua si
mai multe localitati.

Desi capacititile limitate in derularea
proiectelor cu finantare externi reprezintd o
cauzd importantd in reusita acestui proces,
respondentii contactati pe durata sondajului
s-au declarat optimisti in privinta posibilititi-
lor acestora de a asigura o gestiune eficientd a
proiectelor finantate de comunitatea donato-
rilor, fira a necesita personal aditional: 45,7%
din respondenti s-au declarat disponibili pen-
tru a gestiona un numadar de 4 §i mai multe
proiecte.

Sugestive in acest sens sunt si opiniile
respondentilor cu privire la obstacolele cu care
se confruntd Republica Moldova in calea inte-
grarii europene, care sunt coruptia (21,4%),
conflictul transnistrean (17,9%), dar si capa-
citatea administrativa limitatd (14,5%) si de-

ficitul de resurse financiare (14,5%).

Tabelul 12
N v din
cazuri
1. Capacitaite ‘adminvistrativé redusa (administratia publica 17 14.5% 43.6%
centrala si locald)
2. Absenta vointei politice din partea guvernarii 10 8.5% 25.6%
3. Deficitul de resurse financiare 17 14.5% 43.6%
4. Numarul redus de cadre profesionale calificate 6 5.1% 15.4%
5. Lipsa investitiilor strdine in economie 10 8.5% 25.6%
6. Conflictul transnistrean 21 17.9% 53.8%
7. Coruptia 25 21.4% 64.1%
8. Numarul mare de dosare la CEDO 3 2.6% 7.7%
9. Vointa Rusiei 7 6.0% 17.9%
10. Altele 1 0.9% 2.6%
Total 117 100.0%  300.0%




Oarecum diferite sunt opiniile expri-
mate cu privire la capacitatea primariilor de a
elabora strategii si politici de dezvoltare eco-
nomica locala, care a fost apreciatd ca fiind

pozitivd de majoritatea respondentilor.

statele membre UE, cat si in statele
partenere UE, pentru realizarea unui
schimb de experientd si studierea bu-
nelor practici;

e crearea unui mecanism de comunicare

eficient intre structurile statului, pre-

Tabelul 13

In ce misura sunteti de acord |Totalde |Oarecum |Oarecum in |Dezacord |NS/NR
cu urmatoarele afirmatii? acord de acord dezacord total

Primariile din RM dispun de 4 28 5 2 39
capacitati pentru elaborarea 103 71.8 12.8 51

strategiilor si politicilor de 100%
dezvoltare economicd locala

Primariile din RM dispun de 2 20 13 4 39
capacitati si resurse pentru 51 513 333 103
implementarea strategiilor

si politicilor de dezvoltare 100%
economica locala

Autoritdtile publice locale intimpini
probleme tehnice si manageriale in gestiona-
rea proiectelor de AOD. Acest fapt a fost ates-
tat pe durata unei mese rotunde organizate in
data de 18 mai 2011 de Grupul de lucru pe
agriculturd si dezvoltare regionald** al Con-
ventiei Nationale pentru Integrarea Europea-
nd. Problemele care necesitd o rezolvare sunt
urmdtoarele:

e simplificarea si reducerea constringe-
rilor administrative;

e sporirea numarului angajatilor pe di-
mensiunea dezvoltirii regionale;

e claborarea unor fise de post astfel incat
sa fie creatd o structurd stabila, functi-
onala si operationali;

e instruirea personalului implicat in ges-
tionarea programelor de dezvoltare re-
gionala;

e organizarea vizitelor de studiu atit in

32 http://www.conventia.md/petru-a-atrage-c%C3%A2t-mai-mul-
te-fonduri-europene-pentru-dezvoltarea-sa-regional%C4%83-re-
publica-moldova-trebuie-s%C4%83-%C3%AE%C5%9Fi-fortifice-ca-
pacitatea-institu%C5%A3ional%C4%83-%C5%9Fi-uman%C4%83/

cum si intre structurile statului si sec-
torul privat si non-guvernamental;

e crearea mai multor pagini web care ar
cuprinde informatii detaliate referitor
la conceptul de dezvoltare regionali,
cadrul institutional si legal atit nati-
onal, cit si international, situatia R.
Moldova, instrumentele de cooperare
si dezvoltare regionald, posibilititi de
aplicare, criterii de eligibilitate etc.;

e dezvoltarea mecanismului national de
monitorizare si de evaluare a proiecte-
lor realizate prin intermediul asistentei

externe.

La nivelul APC, in urma sondajul operat la
16 autoritdti central,e a fost atestat ci cele mai
stringente probleme la etapa elaborarii propu-
nerilor de proiecte sunt cele legate de:

e Lipsa de cadre instruite;

e Colaborarea interinstitutionala/intra-

institutionald deficientd;



e Deficiente in asigurarea acoperirii fi-
nanciare;
e Design-ul proiectelor este impus de
organizatiile donatoare;
e Lipsid de informatii (statistica, date ca-
litative relevante etc.).
La etapa de implementare, problemele cu care
se confrunta APC sunt cele de:
e Lipsid de cadre instruite;
e Birocratia;
e Lipsi de initiative §i colaborarea difici-
14 intre institutii.
In mod specific in elaborarea proiectelor lega-
te de problematica UE au fost raportate urma-
toarele probleme:
e Dificultiti in gésirea cofinantirii;
e Probleme in conlucrarea inter-institu-
tionald (cu alte institutii).

Astfel, si la nivelul APC probleme ma-
jore care ingreuneazd implementarea proiec-
telor de asistentd externd sunt cele de lipsa
a personalului calificat, cooperarea inter-mi-
nisteriald deficienta precum si cofinantarea
insuficienta.

Acest fapt este confirmat si de comuni-
tatea donatorilor, consultati de asemenea in
cadrul sondajului mentionat. Astfel, in opinia
donatorilor elaborarea programelor de coope-
rare bilaterald este ingreunata de lipsa cadre-
lor calificate, precum si de lipsa initiativei si
de colaborarea dificild dintre institutii. Aceste
probleme sunt mai pregnant prezente la nive-
lul APC.

Referitor la implementarea proiectelor,
spectrul problemelor la nivelul APC este si-
milar celor raportate in partea de elaborare a
programelor, pe cind la nivel local au fost ra-
portate: proceduri/sisteme dificile de raporta-

re, precum si nivel inalt al coruptiei.

4.2.2 Performanta serviciului public,
gestiunii financiare si in domeniul

achizitiilor publice

Sistemul de achizitii publice este o ve-
rigd importantd in procesul de valorificare a
mijloacelor publice. Un sistem transparent
si competitiv de achizitii publice este impor-
tant pentru asigurarea valorificarii eficiente a
mijloacelor financiare. Ineficientele in acest
domeniu pot fi create de un spectru larg de
probleme, incepind cu definirea necesitatilor,
pregitirea documentelor, lipsa transparentei
sau a competitiei, terminidnd cu atribuirea
contractelor sau supervizarea necalitativa a re-
alizarii acestora. Donatorii au responsabilitate
pentru fondurile alocate si opteazd frecvent
pentru sisteme proprii de achizitii publice. In
cazul Republicii Moldova, in conformitate cu
datele exercitiului anului curent de monitori-
zare a indicatorilor declaratiei de la Paris, ma-
joritatea covarsitoare a fondurilor gestionate
in cadrul proiectelor finantate din asistenta
tehnicd externa sunt implementate prin utili-
zarea unor sisteme de achizitii publice proprii
donatorilor. Utilizarea sistemelor nationale
se explica prin faptul cd fondurile au folosit
mecanismul de suport direct al bugetului (in
crestere substantiald fatd de ultimul exercitiu
din 2008), in timp ce situatia in ceea ce pri-
veste asistenta tehnica nu s-a schimbat esenti-
al, proiectele de regula fiind implementate in
afara sistemelor nationale.

Pe cat de justificatd este situatia datd?
Pentru a raspunde la aceastd intrebare, se va
face referintd la evaluarea sistemului national de
procuriri, continuta de Raportul de evaluare a
sistemului national de achizitii publice (CPAR),
efectuat in iunie 2010 de Banca Mondiala.

In acest raport se specifici ca cadrul



normativ aplicat in domeniu in Republica
Moldova este unul apropiat celui din UE, sa-
tisficind un numar important din criteriile
de bazd ale unui sistem eficient de procurari.
Odatd cu aprobare unei noi legi de achizitii
publice in anul 2007, au fost realizate schim-
bari majore in organizarea achizitiilor publice
in Moldova. Procedurile de procuriri au fost
descentralizate citre entitdtile publice si a fost
infiintata o agentie de procuriri subordona-
ta Ministerului Finantelor, fapt care asigura
o cooperare mai eficienta in cadrul intregului
sistem de gestiune financiara.

Totu§i, sunt atestate §i neajunsuri in do-
meniu, $i anume:

- Efectivul de personal al agentiei este
prea mic, in comparatie cu volumul de
lucru aferent spectrului de activititi
puse in sarcina acesteia.

- Necesitatea imbunatigirii  cadrului
normativ din domeniu, in special prin
pregitirea si aprobarea actelor legisla-
tive secundare legii de baz.

In concluzie, sistemul national de achi-
zitii publice a fost apreciat de autorii raportu-
lui ca avand un nivel moderat de risc.

In raportul mentionat este de aseme-
nea specificat cd proiectele finantate de Banca
Mondiald sunt in majoritatea lor implementa-
te de Unitdgi paralele de implementare (UPI)
create de donator si nu prin intermediul
agentiilor guvernamentale. Cauza principald
a acestei situatii rezidd in capacitatea limi-
tata si lipsa personalului calificat in cadrul
agentiilor guvernamentale. Pe de alta parte,
UPI dispun de posibilitatea contractirii in
conditii facile a personalului calificat si bine
instruit in procurari, gestiune financiari si in
alte domenii relevante proiectelor finantate

de Banca Mondiali. De asemenea, UPI sunt

in masurd sd asigure angajarea personalului
necesar in baza unor contracte individuale pe
durata proiectului, in schimbul unei retributii
care este considerabil mai mare decit media
nivelului de salarizare a functionarilor publici
in Moldova.

Evaluarea sistemului national de gesti-
une a finantelor publice este datd de raportul
privind performanta gestiunii finantelor pu-
blice, pentru anul 2008, pregatit cu suportul
Bancii Mondiale. Raportul mentionat cuprin-
de citeva capitole care prezinta importantd
pentru studiul de fata. Pe segmentul credibi-
litatii bugetului national, autorii raportului
mentioneazd cd in Moldova existd o relatie
bund dintre mijloacele bugetate si cheltuieli-
le efectuate. De asemenea, se mentioneazd ca
cadrul de organizare a procesului de pregatire
a bugetului public national si modalitatea de
diseminare a informatiei citre publicul inte-
resat este optima. Referitor la corelarea din-
tre alocdrile bugetare cu politicile si priori-
tatile strategice nationale, avint in vedere si
impactul pe termen lung a deciziilor luate, se
mentioneaza ca reflectarea adecvata si deplind
a strategiilor nationale in documentul de pla-
nificare financiard pe termen mediu necesitd a
fi incd imbunirtatica.

Calitatea rapoartelor financiare difera
mult de la o autoritate la alta la nivel local,
din motivul inexistentei unui program de
contabilitate unic pentru autorititile bugeta-
re, aprobat de Guvern.

Auditul independent al activitatii entita-
tilor publice este ficut de Curtea de Conturi,
care este libera sa verifice orice entitate pu-
blicd sau institutie, inclusiv fondurile speciale.
Incepand cu anul 2005, Curtea de Conturi a
realizat un progres semnificativ in dezvoltarea

unei abordari corespunzitoare celor mai bune



practici internationale. Totusi pe site-ul orga-
nizatiei nu a putut fi gisit niciun raport mai
nou de 2009 pe auditul cheltuielilor publice
efectuate inclusiv al programelor finantate
din contul ODA, ceea ce demonstreazi unele
incoerente cu principiul transparentei si asi-
gurdrii responsabilititii reciproce prin publi-
carea informatiei privind analiza cheltuielilor
publice.

Cel mai critic in raportul vizat il repre-
zintd gradul de integrare in procesul bugetar
al suportului financiar oferit de donatori. La
acest capitol autorii raportul au specificat ci
doar mijloacele acordate in cadrul instru-
mentului de suport direct bugetului respecta

aceastd conditie.

4.3 Constrangeri
institutionale care
diminueaza capacitatea
de absorbtie

4.3.1 Constrdingeri generate de

comportamentul donatorilor

Comportamentul agentiilor donatoare
poate fi o sursd de constringeri pentru capa-
citatea de absorbtie. Asa cum este sugerat de
Raportul de tara al OCDE din 2010, referitor
la monitorizarea indicatorilor Declaratiei de
la Paris cu privire la eficienta asistentei oficiale
pentru dezvoltare, in timp ce existd constrin-
geri semnificative pentru capacititile institu-
tionale ale Guvernului Republicii Moldova, in
general, majoritatea obiectivelor cu privire la
sistemele de tard, care cad sub responsabilita-
tea in primul rind a Guvernului au fost inde-

plinite sau a fost inregistrat un progres semni-

ficativ, insd sunt si niste "obiective neindepli-
nite in domeniile de responsabilitate in primul
rind ale donatorilor, in ceea ce tine de aliniere
si armonizare, cum ar fi UIP, dezlegare, aran-
jamente comune de previzibilitate si de lucru

comun"??

, care semnifica faptul cd donatorii
trebuie sa depuni eforturi suplimentare in
ceea ce priveste utilizarea sistemelor nationale,
aranjamente comune §i diminuarea fragmen-
tarii eforturilor. Interventii fragmentate, cum
ar fi abordarea de proiect, pot reprezenta un
impediment pentru autorititile statului, care
trebuie sd lucreze cu un numar mare de sis-
teme necoordonate de donatori, impuse prin
proiecte mici si dispersate. Chiar dacd in ulti-
ma perioadd, o mare parte din asistentd a fost
acordata in conformitate cu abordarea pe bazi
de program (ABP) (in cea mai mare parte, sus-
tinerea bugetard directd acordata de citre 3-4
donatori majori), asistenta tehnicd a ramas in
mare parte fragmentatd. O astfel de fragmen-
tare impune costuri de tranzactie substanti-
ale asupra capacitatii limitate a Guvernului,
afectdnd timpul §i resursele alocate pentru
sarcinile guvernamentale de bazd. Modificari
recente in privinta modalititilor de program,
cum ar fi sustinerea bugetard generald si de
sector, au inceput sd abordeze aceste proble-
me, desi cu un impact neclar (fird evaluari de
programe disponibile). Previzibilitatea fluxu-
rilor de asistenta creste, dar totusi nu este bine
coordonata, asa cum ar fi in cazul asistentei
tehnice, in timp ce in anumite circumstante
transele anticipate de sustinere bugetard nu au
fost furnizate, exercitind presiuni asupra efor-
turilor Guvernului de a furniza resurse pen-
tru implementarea programelor si investitiilor
publice. Un alt aspect de mentionat este actu-

ala presiune mare asupra guvernelor din térile

33 OECD Moldova Country Chapter report http://www.un.md/do-
nors/support_aid_eff/index.shtml



care aspird sa se integreze in UE, si anume una
de adoptare a normelor si practicilor intr-un
timp foarte scurt. Asa cum sugereazd Raportul
de tard al OCDE din 2010, deseori debursa-
rea fondurilor este legata de conditionalitati
de politici care sunt citeodatd impuse fard o
evaluare a capacititilor nationale si posibilita-
tilor financiare de implementare®*. Guvernul
a reusit sd asigure o listd comuna de conditio-
nalitati, care sunt in conformitate cu obiecti-
vele Strategiei Nationale de Dezvoltare, dar de
reguld, fondurile sunt insotite in continuare
de costurile administrative ridicate pe unitate
din cauza diferitor constringeri de manage-
ment si/sau implementirii de catre unititi de
implementare paralele. Prin urmare, este chiar
mai important pentru Republica Moldova si
administreze AOD in modul cel mai eficient
posibil, in scopul de a utiliza aceasta fereastra
de oportunitate pentru a sprijini implementa-

rea reformei.

4.3.2 Constrdngeri administrative ale APC
si APL

Desi cadrul de gestionare a asistentei
externe din Moldova este unul bine structu-
rat, sunt atestate unele inadvertente. Astfel,
Hotararea Guvernului pentru aprobarea Re-
gulamentului cu privire la cadrul institutional
si mecanismul de coordonare a asistentei ex-
terne acordate Republicii Moldova de orga-
nizatiile internationale si tdrile donatoare®

face referire la notiunea de contracte de stat,

dar nu i la cea de contracte de stat sectoriale

34 Even if there are some evaluations made they are often mostly
for donor use and the authorities and public are not aware about
the conclusions which could be otherwise used for making the
necessary improvements of the country systems. Chiar dacd exista
unele evaludri, ele sunt de obicei sunt efectuate pentru utilizarea de
catre donatori, si autoritatile si publicul larg nu au acces la aceste
informatii care ar putea fi utilizate pentru efectuarea imbunatatirilor
necesare ale sistemelor in tara.

35 http://lex.justice.md/index.php?action=view&view=doc&lang=
1&id=333522

(mentionat in textul Regulamentului aliniatul
20 punct ,,¢” dar fara a-i da o notiune distinc-
ta si clard la capitolul definitii). Din acest mo-
tiv, textul hotdrarii date prezinta o dihotomie
care induce o anumitd incoerentd si un ele-
ment de ineficienta in domeniul vizat. Desi in
Republica Moldova prin insisi structura Gu-
vernului in oficiu, ansamblul domeniilor eco-
nomice si sociale sunt coordonate de autori-
tatile de profil create in acest sens si care sunt
responsabile de promovarea si implementarea
politicilor in sector, introducerea notiunii de
contracte de stat creeazi o dimensiune nous,
care este plasata deasupra domeniilor sectori-
ale. Astfel, se diminueazd importanta princi-
piului de apartenenta a autoritatilor de profil,
implicit autonomia acestora in dirijarea acti-
vitatilor din sector, existind riscul de imixtiu-
ne in luarea unor decizii din partea autoritatii
nationale de coordonare a asistentei externe,
care prin aceasta se transforma din coordona-
tor in implementator si factor de decizie la ni-
vel sectorial, lucru care nu poate fi salutat. In
scopul lichidarii acestui neajuns, se considera
oportuna transmiterea atributiilor de desfisu-
rare a negocierilor contractelor de stat si de
promovare a intereselor nationale, autorititii
delegate cu aceste functii conform structurii
echipei guvernamentale. Aceastd activitate
poate fi realizatd cu suportul autoritdtii nati-
onale de coordonare a asistentei externe, dacd
este cazul, ca parte din echipa de negociatori,
dar nu ca si conducitor. Rolul autoritatii na-
tionale de coordonare a asistentei externe ar
trebui sd fie in acest sens, asa cum si reiese din
titulatura acesteia, in a oferi suportul meto-
dologic de elaborate a formatului standard al
contractelor de stat si in oferirea suportului
consultativ necesar in procesul de negociere si

contractare, lisind totusi dreptul de luare a



deciziilor autoritatilor sectoriale, care sunt in
mod firesc responsabile de reusita din sector
si care vor inainta aceste propuneri in cadrul
Comitetului interministerial pentru planifica-
re strategicd pentru aprobarea finala.

Referitor la sustenabilitatea activitdti-
lor de coordonare a asistentei externe de catre
autorititile de profil prin intermediul unui
sistem de proceduri si instrumente, este de
mentionat ci acest fapt va putea fi realizat in
Republica Moldova doar cu conditia alinierii
comunitatii donatorilor la procedurile de ges-
tiune financiara §i coordonare a activitatilor,
aplicate la nivel national de autorititile publi-
ce din Republica Moldova.

Aplicarea unor proceduri specifice de
catre comunitatea donatorilor, proceduri
care variazi de la un donator la altul, uneori
semnificativ, introduce un element de insta-
bilitate pentru autoritdtile nationale care desi
dispun de capacitati limitate, trebuie si faca
fati acestor cerinte. In conformitate cu date-
le exercitiului de monitorizare a indicatorilor
Declaratiei de la Paris cu privire la eficacitatea
ajutorului oficial pentru dezvoltare (AOD), la
momentul de fatd aproximativ jumatate din
asistenta oferitd tarii este implementatd cu
utilizarea procedurilor nationale de gestiune
a finantelor publice si procurari. Dacid exclu-
dem din volumul total mijloacele oferite prin
intermediul instrumentului de suport direct
bugetului, care prin insisi natura sa nu pre-
supune utilizarea unor proceduri individuale
ale donatorilor, se atestd faptul ca majoritatea
covarsitoare a asistentei externe acordatd Mol-
dovei in cadrul unor proiecte individuale, se
gestioneazd prin aplicarea unor proceduri de
gestiune financiari si de achizitii publice pro-
prii donatorilor. Acest fapt se confirmi si prin

numdrul impunator de donatori implementa-

tori atestati in Republica Moldova, care poate
fi consultat in baza de date a asistentei externe

pe adresa www.ncu.moldova.md. Acesti dona-

tori-implementatori reprezinta unititi parale-
le de implementare a proiectelor, declarate in
cadrul exercitiului mentionat mai sus de mo-
nitorizare a indicatorilor declaratiei de la Paris
pentru anul 2010 in numir de 18 unititi.

La acest capitol este de asemenea de
mentionat ci etapa de programare prezinti si
un grad inalt de centralizare. ANCAE dispune
de dreptul stabilirii gradului in care propune-
rea de proiect va contribui la rezolvarea pro-
blemelor majore din sector, ori aceastd atribu-
tie tine de competenta autoritatii responsabile
de sectorul dat, si poate fi ajustata doar in ca-
drul CIPS.

Partea secundi de realizare a proiectelor
de asistenta externd, denumita implementare,
prezintd un grad inalt de coerenti si este rea-
lizata in ansamblu de coordonatorul de sec-
tor. Totusi, este de remarcat ci din motivul
existentei unei abordiri diferentiate pe tipu-
rile de contracte de stat i sectoriale in partea
de programare, pot fi intimpinate unele de-
ficiente in partea de implementare, deoarece
coordonatorul de sector este pus responsabil
pentru coordonarea implementirii proiectului
de asistentd externd cu preluarea responsabili-
tatii depline pentru implementarea eficientd si
eficace a acestuia, desi la elaborarea si aproba-
rea proiectului, inclusiv si in aprobarea terme-
nilor de referinga®®, coordonatorul de sector a
avut o participare limitata.

In scopul asiguririi functionirii eficien-
te a unui sistem de evaluare si monitorizare,
este importanti stabilirea precisa a aspectelor
care necesitd a fi monitorizate si evaluate si

a scopului final pentru care serveste aceastd

36 Aliniatul #29 punct,b” din Regulament presupune, formularea
termenilor de referinta ai proiectelor”



monitorizare. Este de remarcat faptul ca acti-
vitatea de coordonare al asistentei externe in
Republica Moldova include in mod principal
activitatea de monitorizare §i mai putin acti-
vitatea de evaluare, care presupune nu doar
interventii pe mdsura ce proiectul/programul
se implementeaza, ci si evaluarea efectului/efi-
cientei acestuia la nivel de sector precum si de
studiere a greselilor admise pe durata imple-
mentdrii pentru a evita repetarea acestora pe
viitor (un exemplu in acest sens il pot con-
stitui proiectele de sporire a capacitatilor al
ministerelor/agentiilor guvernamentale MIE-
PO, MMPSE MF etc. unde unele proiecte noi
practic repetau obiectivele proiectelor prece-
dente astfel din start punindu-se la indoiald
impactul interventiilor anterioare).

Se considerd ca impactul asistentei ex-
terne poate fi evaluat printr-o simpld cumula-
re a rezultatelor obtinute in cadrul unor pro-
iecte separate. Tnsé, aceasta nu este adevarat.
Pot fi situatii in care rezultatele unor proiecte
diferite se pot exclude reciproc. In Moldova
nu exista practica evaluirii de ansamblu a pro-
iectelor de asistentd externd de care benefici-
azd tard prin raportarea la strategia nationald
de dezvoltare precum si la un set relevant de
indicatori evaluati pe plan international, pre-
cum obiectivele de dezvoltare ale mileniului
sau, indicele dezvoltirii umane - care este cel
mai indicat in acest sens. Astfel, de facto in
Moldova nu se realizeaza evaluarea calitativa a
proiectelor implementate de donatori, ci doar
o evaluare a modului de realizare a obiectivelor
puse de donatori la momentul in care acestia

v v .

iau decizia si acorde asistentd tdrii. Impactul
asistentei acordate, care ar trebui sa fie de in-
teres primordial pentru Guvernul Moldovei,
nu este analizat. La momentul de fatd nu a

fost elaborat niciun raport anual de evaluare

globali a implementarii proiectelor si cum
acestea au influentat solutionarea problemelor
din sector si realizarea prioritatilor din docu-
mentele de planificare strategica. Mai mult ca
atit, nu toate sectoarele au elaborate strategii
sectoriale, iar activitatea consiliilor sectoriale
din majoritatea ministerelor se afla la stadiu
diferit, astfel in timp ce unele si-au inceput
activitatea de la inceputul anului 2010 (con-
silii stabilite chiar anterior aprobarii Regula-
mentului — exemplu Ministerul Sinatatii) al-
tele abia au avut prima sedinta in 2011%". Un
exemplu elocvent il reprezintd unul din pri-
mele rapoarte®® sectoriale elaborate, care de-
monstreazd mentinerea unei abordari superfi-
ciale in ceea ce priveste activitatea de monito-
rizare si evaluare. Astfel, acesta contine doar o
enumerare a activitdtilor/rezultatelor diferitor
proiecte conform priorititilor care se contin
in diferitele programe sectoriale/SND, fira a
incerca sa estimeze care a fost contributia aces-
tora la atingerea rezultatelor din sector. Pe de
altd parte, rapoartele de evaluare a majoritatii
proiectelor implementate de donatori n-au
fost facute publice (cu unele exceptii, cum ar
fi Banca Mondiald) sau transmise autoritdti-
lor responsabile pentru a permite o estimare a
efectelor acestora de catre autorititile de stat
sau/si de cdtre societatea civild, intarind ast-
fel apartenenta si capacititile la nivel local in
ceea ce priveste cadrul de politici pe sector.
Mai mult ca atit, desi Guvernul s-a angajat
sd asigure transparenta in actul de guvernare,
dupd cum se poate vedea in prevederile Regu-
lamentului cu privire la lucririle Consiliilor
sectoriale la partea ce tine de componenta, in-

cluderea reprezentantilor societiti civile si ai

37 http://www.mcdr.gov.md/index.php?pag=news&opa=view&id
=405&start=20

38  http://ms.gov.md/_files/8139-RAPORT%2520ANUAL%2520ASI
STENTA%2520EXTERNA%25202010.pdf



reprezentantilor sectorului privat este vizutd

»in caz de relevantd”

ceea ce lasd un spatiu
larg de interpretiri lisind aplicarea unilate-
rald a principiului transparentei dupa bunul
plac, lucru care nu favorizeazi stabilirea unor
practici de responsabilizare reciproca.

Acest fapt, precum si alti factori au

contribuit pe final la imposibilitatea efectu-
arii unei estimdri cu privire la rezultatele pri-
mei trange substantiale acordate Moldovei in
2006 de 1,2 mlr. USD urmare a Reuniunii
donatorilor din Bruxelles si suportul efectiv
al asistentei la implementarea SCERS-ului si
SND-ului.
Totodatd, dacid ne referim la nivel regional,
au fost identificati urmdtorii factori care tin
de constrangerile institutionale identificate la
nivelul APL si care diminueaza posibilititile
de a atrage si utiliza fondurile externe pentru
dezvoltare:

e Lipsa descentralizarii fiscale la nivel
local si de aici constringerile care se
reflectd asupra capacititilor la nivel
local si experientei in domeniu al per-
sonalului implicat,

e Cadrul legal-normativ neconform re-
alititilor in dezvoltarea regionala (de
exemplu, lipsa unui cadru legal pri-
vind crearea unor servicii comune la
nivel de mai multe primdrii) regiona-
lizarea serviciilor publice

e Slaba coordonare inter-ministeriala si
regionald a problemelor de dezvolta-
re regionala respectiv interconectarea
strategiilor sectoriale cu priorititile de
dezvoltare regionald (coordonare de-
fectuoasi a propunerilor de la APL la
nivel regional i cu priorititile de sec-
tor duc la un fel de caracter haotic al

proiectelor. Propunerile de investitii

39 Aliniatul 24 punctele “b"si,e"

dintre nivelele 1 si 2 sunt slab coordo-
nate, nu exista criterii comune pentru
prioritizarea proiectelor, calitatea pro-
iectelor lasi de dorit, multe din ele au
o planificare inadecvata si nu previad
aspecte de durabilitate dupa finisarea
lucrarilor).

e Lipsa unei viziuni integre de conso-
lidare a capacititilor la nivel local al
APL (interventiile prin proiect sunt
spontane si locale, iar din cauza lipsei
fondurilor suficiente la nivel local sus-
tenabilitatea lor nu poate fi sustinuti),
dar si al Consiliului pentru Dezvolta-
re Regionald pentru monitorizarea si
evaluarea proiectelor la nivel regional

e Alte elemente includ: imbunititirea
managementului financiar cum ar fi
auditul intern, imbundtitirea statis-

ticii pe regiuni etc.

4.4 Bune practici in
domeniul absorbtiei
fondurilor externe

Exemple de absorbtie a fondurilor ex-
terne le constituie doud tdri fruntase fieca-
re in blocul siu — Polonia®, considerati cea
mai mare tard din blocul de est al Uniunii
Europene si unica care a inregistrat o crestere
economicd - 1,8% in plind crizd economica
(2009) (si cu prognozd de crestere de circa
4% in 2011) si Estonia, lider din grupul de
tari din fosta Uniune Sovietica.

Elementul central care a contribuit la
succesul inregistrat in atragerea si absorbtia

de fonduri de citre Polonia*’ 1-a constituit

40 http://www.mrr.gov.pl/english/Documents/Broszura%20MRR_
ENG_PREVIEW_OST.pdf

41 http://www.adevarul.ro/actualitate/Elzbieta_Bienkowska-mi-
nistrul_polonez_al_Dezvoltarii_Regionale-_Cum_a_cheltuit_Polo-
nia_toti_banii_de_la_UE_0_498550514.html



gradul inalt de descentralizare la nivel regi-
onal si intarirea capacitatilor locale/ regiona-
le. In acelasi timp, institutia de baza la nivel
central care coordoneaza si are ultimul cuvant
este Ministerul Dezvoltirii Regionale.

In cazul Estoniei® (tard care s-a con-
fruntat cu aproximativ aceleasi probleme la

| ¥ ca Moldova), s-a recurs la o alta

nivel loca
schema, prin infiintarea incd inainte de ade-
rarea sa la UE in 2000 a unei institutii de-
dicate, Enterprise Estonia (285 de angajati
si un buget in 2011 de 201,5 mil Euro) si
cu o retea largd de reprezentare in regiuni si
exterior, care participa la implementarea pro-
gramelor. In acest caz, Ministerul Finantelor
detine rolul principal in coordonarea §i ma-
nagementul financiar al fondurilor structura-
le. In perioada financiari a Uniunii Europe-
ne 2007-2013, aproximativ 796, 1 mil Euro,
din mai mult de 3,25 mlrd Euro al asistentei
structurale (circa 20%) pentru Estonia vor fi
atrase si implementate prin intermediul En-
terprise Estonia.

Atét in cazul Estoniei, cat si al Poloniei,
utilizarea fondurilor structurale este vizutd
din prisma suportului oferit la nivel national
pentru dezvoltarea si asistarea sectorului pri-
vat din regiuni, furnizarea asistentei financi-
are, consultantei si oportunititi de cooperare
si instruire pentru antreprenori, educatie, fi-
nantarea unor platforme de cercetare-inovare,
dezvoltarea infrastructurii regiunilor si pro-

movare a exporturilor.

Enterprise Estonia are urmitoarele activitati:
e Cresterea durabilitatii §i accelerarea

cresterii companiilor startup;

42 http://www.eas.ee/index.php/about-enterprise-estonia/over-
view

43 Estonian Local Government Absorption Capacity of European
Structural Funds, Merit Tartar, University of Tartu, 2010http://dspa-
ce.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/719/tatarmerit.pdf;jses
sionid=96FBD84C2D1098D6139976B4C035B00B?sequence=5

o Imbunititirea exportului si dezvol-
tarea capacitatilor de producere ale
companiilor estoniene;

e Asigurarea unui impact mai mare al
investitiilor strdine in economia esto-
niand;

e Dezvoltarea turismului

e Promovarea dezvoltirii regionale si so-

cietatii civile.

Polonia dispune de 68 de miliarde de
euro de la UE, dar pachetul intreg, conside-
rand si partea de cofinantare, depaseste 100
de miliarde de euro. Marea parte din fonduri
sunt directionate pentru inovare, educatie,
IT, invitimant superior (60%), dar si infra-
structura, drumurile sau ciile ferate. 25%
din suma totald de 68 de miliarde de euro
merg direct citre diferite regiuni. Adminis-
tratiile autonome ale voievodatelor (regiuni-
lor) isi administreazd singure programele si
decid citre ce investitii isi dirijeaza fondurile
si negociaza direct cu Comisia Europeana.
Ministerul Dezvoltarii Regionale participa la
aceste discutii, dar nu dicteazd regiunilor ce
trebuie si faci. In acelasi timp, pentru a men-
tine capacititile create in administratia publi-
ca centrald si locala un sistem de remunerare
competitiva pe piatd a fost asigurat pentru
stabilitatea angajatilor.

Drept urmare, cea mai mare parte a su-
mei al fondurilor europene deja au fost con-
tractate astfel ca practic toti banii europeni au

fost folositi.



CONCLUZI

Cu cregterea PIB-ului pe cap de locu-
itor, Moldova in curind nu va mai fi eligi-
bila pentru imprumuturi AID si va trece la
conditiile BIRD, care presupun o pondere
mai mare a creditelor in totalul AOD si rata
dobanzii va fi mai inalta. Uniunea Europea-
nd a devenit deja unul dintre cei mai mari
donatori pentru Republica Moldova si in vii-
torul apropiat va deveni principalul partener
de dezvoltare pentru Moldova. Perspectiva
procesului de integrare europeana va fi co-
relatd cu o nevoie criticd de a accesa fonduri
pentru a sprijini reformele necesare - fonduri
de preaderare i, sperim, mai tirziu fondu-
rile structurale, care vor fi direct proportio-
nale cu capacitatea lor de absorbtie. In acest
sens, la acest moment, provocarea reald pen-
tru Moldova este capacitatea de a absorbi cat
mai mult posibil din fondurile care au fost
deja alocate sau care vor fi alocate in viitor.
In acelasi timp, ar trebui sa fie remarcar fap-
tul cd aceste doud tipuri diferite de asistenta
oferite de catre BM si UE vor duce in conti-
nuare la modificiri in structura AOD in Re-
publica Moldova. Daci primul tip este legat
de finantarea unor anumite tipuri de proiec-
te/programe (in principal, axate pe programe
de crestere economicd/reducere a siraciei), si
are anumite capacitati de domeniu §i exper-
tizd, UE oferd asistentd in mare parte prin
sustinerea bugetard directa. In acest sens,
inainte de a deveni ineligibila pentru AID a
BM, Moldova ar trebui si profite de aman-
doua posibilititi pentru a se pregiti pentru

instrumentele financiare mai sofisticate si

mai diversificate ale UE prin:

1. Consolidarea in continuare a sis-
temelor nationale si utilizarea mai eficientd
a sustinerii bugetare directe de la UE pen-
tru implementarea prioritatilor Guvernului,
mecanism care este de obicei conditionat de
imbundtatirea controlului asupra eficientei
utilizdrii fondurilor (M&E) si transparen-
tei/responsabilititii reciproce. Negocieri mai
ferme asupra priorititilor care urmeazi si
fie acoperite de acest instrument si utiliza-
rea principiului "more for more" in aplicarea
unor instrumente de asistenta pentru dezvol-
tare ale UE.

2. In acelasi timp, pentru a aborda ca-
pacititile administrative slabe, Guvernul ar
putea folosi expertiza nationald existentd
(personalul angajat in prezent in cadrul UIP
ale Bancii Mondiale, altor donatori, societi-
tii civile, etc.), prin cresterea treptatd a stan-
dardelor si prestigiului serviciului public.

Este evident faptul ci nimeni nu ne va
impinge de la spate atunci cind vine vorba de
atragerea si utilizarea (intr-un mod eficient) a
fondurilor puse la dispozitie in conditii avan-
tajoase pentru tdrile in curs de dezvoltare sau,
in perspectivd mai lunga, a fondurilor care ar
putea fi disponibile pentru tarile-candidate
de aderare/membre ale UE. In ciuda acestui
fapt, in Republica Moldova conducerea poli-
ticd actuala pare sd fie slab implicatd si inte-
resatd in aceastd problemd, care necesitd nu
doar retoricd, ci si dezvoltarea unor cunos-
tinte tehnice specifice si capacitati. Asistenta
externd este privitd mai degrabi ca o opor-

tunitate pentru a acoperi actuala ,abordare



consumeristd” a deficitului bugetar, decit ca
o strategie constientd de consolidare treptatd
a capacitatilor economiei nationale, pentru
a putea acoperi deficitele fiscale persistente
si pentru continuarea reformelor. In acest
sens, este foarte important ca creditele obti-
nute s fie utilizate in scopuri mai producti-
ve, in timp ce subventiile pot fi utilizate pen-
tru acoperirea cheltuielilor sociale sau a altor
cheltuieli curente (cum ar fi asistenta tehnica
pentru consolidarea capacititilor administra-
tive, etc).

3. Cadrul institutional ofera premise
pentru asigurarea unui nivel adecvat de ab-
sorbtie a asistentei externe in RM, dar nivelul
de salarizare necompetitiv reduce mult din
capacitatea autoritdtilor publice nationale de
gestionare a acestui proces. Este imperativa
cresterea atractivitatii functiilor relevante
procesului de coordonare si implementare a
asistentei externe in vederea asigurarii atrage-
rii personalului cu calificare inalta, relevanta
domeniului vizat.

4. Practica implementérii de citre or-
ganizatiile donatoare a proiectelor de asis-
tentd oficialdi pentru dezvoltare diminueaza
capacitatea administrativi a autoritatilor
publice. Astfel, personalul de reguld inalt
calificat este atras prin oferirea unor opor-
tunitati mai bune in cadrul acestor structuri
care dubleazd in parte administratia publica
si unele segmente ale sistemului bugetar. Ca-
pacitatea organizatiilor donatoare de a oferi
nivele de salarizare considerabil mai mari in
comparatie cu media pe administratie publi-
ca si economie, oferd acestora un avantaj clar
in atragerea de pe piata muncii a celor mai
calificate cadre, dar in acelasi timp aceasta si-

tuatie afecteazd negativ capacitatea adminis-
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trativa a autoritatilor publice nationale, care
trebuie sd asigure o comunicare eficientd cu
toatd comunitatea de donatori, dar folosind
olimbajul” financiar propriu fiecirui dona-
tor in parte. In acest sens este indicat si fie
abandonatd practica care urmareste atingerea
intereselor individuale ale fiecarui donator in
implementare cu succes a proiectelor proprii,
in favoarea situatiei in care se va tinde catre
fortificarea in ansamblu a capacititilor au-
toritatilor nationale, implicit a capacitatilor
acestora in realizarea conforma a proiectelor
finantate din AOD. Astfel, se impune identi-
ficarea unor modalitati de formare continud
a capacitatilor autorititilor publice nationa-
le, inclusiv prin oferirea personalului acesto-
ra antrenat in implementarea de proiecte de
asistentd externd a unor sporuri din contul
mijloacelor oferite de donatori. Astfel, va fi
eliminatd presiunea exercitatd de donatori
asupra autorititilor publice nationale, re-
venindu-se la situatia, in care asa cum este
firesc sa fie, de competitie pe piata muncii
dintre sectorul public si privat.

5. Autonomia financiard mult limitatd
a APL diminueaza capacitatea acestora de a
implementa proiecte de asistentd externd care
necesitd cofinantare din motivul ci majori-
tatea mijloacelor financiare de care dispun
acestea provin din contul transferurilor din
bugetul de stat si nu din incasari proprii.
Astfel, este indicati transmiterea citre APL
a unor categorii de venituri fiscale incasate
la moment in bugetul de stat. Acest fapt va
permite crearea premiselor de concurenta
dintre APL, inclusiv si in domeniul imple-
mentarii asistentei externe, fapt care va exer-
cita un impact pozitiv asupra capacititilor de
absorbtie ale acestora.

6. O cauzd frecventd care diminueazd capa-



citatea de absorbtie a asistentei externe, ra-
portatd de toate partile implicate, este cea a
lipsei de cooperare dintre autorititi. Cres-
terea numarului proiectelor, precum si dez-
voltarea unor proiecte noi care si incurajeze
cooperarea la nivel regional cit si cooperarea
inter-institutionald va contribui la limitarea
acestui dezavantaj si va incuraja schimburi-
le de experiente si a celor mai bune practici
dintre autoritati.

7. Inexistenta unui exercitiu de totali-
zare care sa evalueze impactului la nivel de
tard a ansamblului proiectelor de asistentd
externd derulate in Republica Moldova, prin
raportarea la indicatori de performantd ur-
mariti la nivel international precum IDU sau
ODM, diminueazi relevanta proiectelor de
asistentd externa si face imposibild urmarirea
modului implementirii acestora in vederea
identificdrii cauzelor majore care stau la baza
unor posibile ineficiente din acest domeniu.

8. Angajarea resurselor umane califica-
te si instruirea acestora riméine o problema
criticd in procesul de gestionare a programe-
lor/proiectelor. Aceastd problema este partial
rezolvatd in cazul APC si agentiilor de dez-
voltare regionald, care beneficiazi de diferite
de proiecte/programe de asistentd tehnici,
care indicd o anumitd expunere a persona-
lului la experientele si cerintele donatorilor.
Pe de alta parte, in cazul APL procesul este
foarte lent. Sunt necesare programe specifi-
ce pentru instruirea personalului in aspectele
referitoare la fondurile UE, la nivelul unita-
tilor de implementare a ministerelor/agentii-
lor guvernamentale si agentiilor de dezvolta-
re regionald/ autoritatilor locale. Chiar daca
majoritatea din ele au beneficiat deja de dife-
rite traininguri, fluiditatea sporita a persona-

lului prezintd o problema si, astfel, procesul

de dezvoltare a capacitatilor nu poate fi abor-
dat fard continuarea reformelor in domeniul
serviciului public si un sistem adecvat de mo-
tivare a functionarilor publici. Functionarii
publici ar putea fi motivati pozitiv prin sti-
mulente de tip corporativ si prin acordarea
bonusurilor, in conformitate cu performan-
tele in domeniul lor in activitate. In plus, un
sistem de urmdrire este necesar pentru a se
asigura ca angajatii simt importanta muncii
lor pentru public si pentru a evita potentia-
lele pierderi. O altd recomandare ar avea ca
scop consolidarea memoriei institutionale,
astfel incit fiecare document sau dezbatere
ar putea fi arhivata, de preferinta in format
electronic, asigurarea circulatiei informatii-
lor pentru ca si nu se porneasca de la zero,
atunci cind oamenii pardsesc institutia.

9. In prezent, majoritatea programe-
lor de asistenta tehnicd implementate sunt
Twinning, TAIEX, in timp ce Programul
Comprehensiv de Consolidare Institutiona-
13 lansat recent va aborda aceastd problema
la un nivel mai global®. Trebuie mentiona-
te unele aspecte referitor la asistenta tehnica
oferitd pentru consolidarea capacititilor ad-
ministratiei publice. In primul rind, in mul-
te situatii implicarea reald a institutiilor din
UE este insuficienta datoritd unei pozitii mai
formale ale autoritdtilor nationale in cazul
in care proiectele/programele sunt in faza de
elaborare (proiectare) si/sau din cauza unor
capacititi slabe ale autoritatilor de a promo-
va punctele lor de vedere si lipsei de putere
de negociere privind acordurile in privinta
asistentei tehnice care urmeaza si fie furni-
zatd. Acest lucru este amplificat de lipsa de
transparentd in oferirea informatiilor despre

rapoarte de evaluare ale proiectelor/progra-
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melor, in timp ce beneficiarii, de obicei, nu
vor si indice posibilele deficiente in calitatea
asistentei acordate ca sd nu deterioreze relati-
ile lor cu donatori. In al doilea rind, asisten-
ta tehnica, de obicei, este elaboratd de citre
partenerul strdin, care are putine informatii
despre mediul si nevoile locale. In al treilea
rind, de cele mai multe ori, continutul cur-
surilor de instruire este determinat de califi-
carea expertilor strdini, care pot fi mobilizati
pentru a veni in Moldova in acea perioada
specifici. In concluzie, eficienta programelor
de twinning suferd din cauza cai ambele parti
pot avea probleme de comunicare si asistenta
oferitd nu este intotdeauna acordata.

In acest sens, este necesari o analiza a
eficientei programelor Twinning/ TAIEX. Im-
plicarea activa in aceste programe este nece-

sard in consolidarea capacititii de absorbtie a

institutiilor din Republica Moldova. Cu alte
cuvinte, dacd beneficiem de aceste programe,
trebuie s-o facem in mod corespunzitor. O
provocare majord este internalizarea in peri-
oada urmdtoare a capacitatilor de evaluare si
de monitorizare pentru a reduce dependenta
de asistenta tehnica externd, care este foarte
scumpd, si care impiedicd o acumulare mai
activi de memorie institutionali. Un prim
pas este acela de ,learning by doing la locul
de muncd”, si nu numai la nivel teoretic, care
de altfel este de asemenea necesar. Un al doi-
lea pas este de transmitere treptatd a activita-
tilor de monitorizare si evaluare institutiilor
locale de cercetare. Acest pas nu ar trebui sa
fie vizut ca o compromitere a calitdtii propri-
ilor capacitati, dar ar trebui sd fie tratat ca un
progres firesc spre capacititile independente
de monitorizare si evaluare, pe care le au sec-

torul privat si cel neguvernamental.



RECOMANDARI

Madsuri de crestere a

capacitatii de absorbtie

Acest studiu a analizat o serie de factori care influ-
enteazd capacitatea de absorbtie a Republicii Moldova si
elementele-cheie unei strategii care va creste absorbtia de
asistentd §i eficienta necesard pentru a ne concentra asupra
abordarii blocajelor in aranjamentele institutionale si de
politici, constringerile tehnice §i manageriale de capacita-
te si asupra coordondrii insuficiente intre donatori. Atunci
cind aranjamentele institutionale au fost dezvoltate, aces-
tea s-au dovedit a i eficiente in utilizarea asistentei (cazuri
in care asistenta ar putea f1 extinsa in continuare). Princi-
palele elemente ale unei strategii de crestere a capacitatii
de absorbtie a asistentei, prin urmare, ar trebui si contina
urmitoarele elemente:

1. Adoptarea unei ajustri macroeconomice credibile si
strategiei de restructurare microeconomicd pentru a
compensa declinul substantial al remitentelor in ter-
men lung.

Urgentarea adoptirii reformei de descentralizare fiscala.

3. Accelerarea reformei serviciului public si remunerdrii
angajatilor in sectorul public (o optiune ar fi fondu-
rile de AOD).

4. Asigurarea progreselor in ceea ce priveste coordona-
rea activitatilor donatorilor si cresterea bazei de infor-
matii privind activittile legate atragerea si absorbtia
fondurilor

5.  Elaborarea unor strategii de sector coerente si priori-
tizate, in baza cirora donatorii si-ar putea desfisura
activitatile.

6. Evaluarea gradului in care experienta pozitivd poate
f1 integrati si replicatd si in alte domenii de activitate
ale Guvernului, utilizarea mai intensiva a programe-
lor Sector Wide Approach Programs (swap) si ratio-

nalizarea structurii existente a Unitdtilor de Imple-

mentare a Proiectului, pentru a maximiza impactul
lor pozitiv si pentru a reduce pericolul ci astfel de
aranjamente ar putea fragmenta asistentd sau afecta
capacitatile guvernului.

7. Continuarea implementirii reformei MFP si efortu-
rilor de a imbundtiti transparenta si exhaustivitatea
proceselor bugetare.

8. Solutionarea problemelor legate de sistemul national
de achizitii.

9. Inliturarea incoerentelor legate de Legea cu privire
la autoritatile locale si strategii sectoriale si stabilirea
conditiilor pentru cresterea capacitatii de absorbtie a
asistentei la nivel local.

10. Aprofundarea eforturilor anti-coruptie deja intre-
prinse prin aprobarea si implementarea legii anti-co-
ruptie, cum ar fi:

v’ stabilirea si aducerea in starea operationali a Comisiei
de etica, care se va ocupa de cazuri de conflict de in-
terese si declaratii de venituri a functionarilor publici.

v' formularea strategiilor de combatere a coruptiei in
proiectele finantate de donatori pentru a spori in-
crederea lor in programe de reforme ale Guvernului
Republicii Moldova.

11. Semnarea acordurilor de cooperare pentru dezvoltare
cu donatorii (la care vor fi addugate, de asemenea,
mai multe memorandumuri tehnice) pentru o peri-
oada care corespunde cu strategia nationali de dez-
voltare, atunci cAnd este posibil, va contribui la 0 mai
buna predictibilitate, diviziune a muncii, armonizare
si aliniere.

12. Chiar daci UE este partenerul principal de dezvolta-
re al Republicii Moldova pentru care este necesar si
fie pregitite instrumentele, explorarea simultand de
noi "oportunititi" poate complementa activitatea in
acele sectoare in care prezenta donatorilor este mult

mai slabi.
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