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1. Preambul

in pofida angajamentului comun al tuturor guvernelor térilor din ECE/CSI de a depasi predominanta serviciilor
rezidentiale pentru copii, serviciile alternative familiale/comunitare nu au devenit padna acum o posibilitate principala
pentru copiii vulnerabili din aceste tari. Majoritatea guvernelor recunosc ca un obstacol sistemic in calea acestei
schimbari este legat de abordarile actuale de bugetare, care sunt benefice din punct de vedere financiar, incurajeaza
prestatorii rezidentiali mari si creeaza bariere de intrare in serviciile alternative. Acest document incearca sa prezinte
un sumar al aspectelor principale ale managementului financiar public, care au impiedicat realocarea resurselor intre
serviciile rezidentiale si cele alternative pentru copii din aceste {ari, precum si instrumentele si experienta de reforma,
care ar putea fi utilizate pentru a aborda aceste chestiuni in toata regiunea.

2. Reforme recente spre bugetarea bazata pe politici pentru copii in regiunea PEV

2.1. De ce bugetarea bazata pe politici este importanta pentru reforme eficiente in serviciile
destinate copiilor?

Bugetarea bazata pe politici ajutd guvernele sa-si utilizeze bugetele ca mijloace de realizare a politicilor:
adica, implementarea obiectivelor strategice in mod eficient si realistic din punct de vedere financiar.
Implementarea politicilor guvernamentale complexe, multianuale si multi-sectoriale obliga orice guvern sa coreleze
constrangerile financiare si institutionale. Pentru aceasta este necesara o abordare speciala fatd de managementul
finantelor publice, care trebuie sa fie, in acelasi timp, strategic, eficient si realistic. Bugetarea bazata pe politici
integreaza un sir de instrumente de bugetare, care permit imbinarea indicatorilor costurilor politicilor, beneficiilor si
durabilitatii macro-financiare pe termen mediu. Aceasta uneste tehnicile de bugetare, care incep la nivelul
constrangerilor macroeconomice pe termen lung si acopera toate nivelurile alocarii resurselor pana la prestarea
serviciilor individuale. Combinate, aceste instrumente asigura faptul ca activitatile guvernului au acoperire financiara
(nu depasesc veniturile colectate), corespund prioritatilor acceptate ale politicii si realizeaza cea mai inalta valoare la
un cost minim pentru contribuabili.

Cu alte cuvinte, aceasta abordare de bugetare este intrinseca pentru elaborarea strategica a politicilor, ceea ce,
dupa cum se va discuta detaliat in sectiunile urmatoare, lipseste inca in majoritatea statelor ECE/CSI. Prin urmare,
dupa cum vor mentiona si aceste sectjuni, traditia de bugetare in aceasta regiune este adesea opusul abordarii
bazate pe politici: resursele alocate fara a lua in consideratie constrangerile dure de buget (inclusiv, constrangerile
macro-financiare, inter-sectoriale sau interguvernamentale), in baza modalitatilor existente de alocare a resurselor (si
nu in baza obiectivelor strategice) si fara a lua in consideratie valoarea obfinuta pentru banii cheltuij.

Responsabila din punct de vedere financiar, bugetarea orientata spre rezultate este, prin definitie, o cerinta
obligatorie pentru prestarea eficienta a serviciilor publice in orice sector, inclusiv pentru implementarea
reformelor in prestarea serviciilor pentru copii. Orice program eficient de prestare a serviciilor publice — inclusiv
programele de schimbare in modul de prestare a serviciilor — necesita o platform& de bugetare orientata spre
rezultate’:

Un angajament financiar (alocarea resurselor), durabil pe termen mediu (resursele asigurate pentru o perioada
suficienta de timp);

Un obiectiv strategic definit formulat ca o politica acceptata pentru acest sector / program / reforma (inclusiv
indicatori de succes méasurabili si verificabili); si

O abordare de maximizare a valorii realizate cu banii cheltuiti (inclusiv modalita{i de a depista preferintele
publice, a compara beneficiile cu costurile si a selecta cele mai eficiente scenarii de politici).

Este imposibil de a schimba ingrijirea copilului intr-un mod care ar face acest sistem sa serveasca intereselor
adevarate ale copiilor in cel mai adecvat si cost-eficient mod fara a aloca resursele in baza logicii descrise mai sus.

1 Joshua, L., Dzhygyr, Y. (2006).



Fara logica bazata pe politici ce sta la baza bugetului, orice schimbare va fi inertd si dependenta de traditie (alocarea
resurselor pentru serviciile existente si nu pe ceva nou) sau nu va reactiona la interesul copilului (ignorarea evaluarii
valorii), va fi ineficienta (selectdnd optiunea gresita a valorii pentru bani), sau prea costisitoare, sau 0 combinatie a
acestora. Secfiunile urmatoare descriu in detalii cum bugetarea bazata pe resurse conduce la aceste insuccese.

In plus, extinderea platformei bugetarii bazate pe politici pentru a acoperi mai mult decét un singur an ar putea fi un
aspect critic, mai ales, daca politicile implica reforme semnificative ale cheltuielilor, din mai multe cauze?:

Intervale de timp. De obicei, implementarea deciziilor politice necesita timp. Proiectarile multianuale ale cheltuielilor
contribuie la detectarea proceselor, care necesitd interventie la etape timpurii si elaboreaza schimbari in politici in
timp.

Efecte intarziate. Previziunea multianuald a cheltuielilor contribuie la prezicerea si analiza efectelor intarziate ale
deciziilor politice, de ex. impactul financiar al programelor investitionale pe termen lung sau schimbari in beneficiile
sociale (care au efecte comportamentale pe termen lung si depind si de schimbarile pe termen lung in marimea
categoriilor care se califica).

Timpul acordat pentru realocarea finantelor. Anuntarea planurilor de realocare a cheltuielilor la o etapa timpurie
ar putea sustine reformele dificile. Previziunea multianuala este, de obicei, un instrument politic mai flexibil decat
bugetul anual, ceea ce faciliteaza introducerea schimbarilor, care afecteazé alocarea mijloacelor financiare publice.

Politicile si reformele care sunt larg-sectoriale sau multi-sectoriale (precum politicile pentru copii) depind in
mod deosebit de instrumentele de bugetare strategica. Introducerea schimbarilor in politicile publice, care
afecteaza responsabilitatile executorilor individuali de buget sau chiar ministerele este cea mai complicata sarcina
institutionald si de bugetare. Prin definitie, este imposibil de a reusi intr-o sarcind multi-sectoriald fara a specifica
concret ce rezultate exacte ale activitatii executorilor individuali de buget vor fi necesare pentru un obiectiv comun al
politicii. Daca, in afara de eficienta, aceste politici mai trebuie sa fie si cost-eficiente si pe termen lung, ele necesita si
mecanisme de rutina pentru producerea valorii publice si respectarea cadrului financiar pe termen mediu.

Reforma sistemului de ingrijire a copilului este un exemplu de politicd multi-sectoriala de cheltuieli publice.
Responsabilitatile administrative, financiare si regulatorii pentru serviciile sociale pentru copii sunt, de obicei,
dispersate intre mai multe autoritai, reprezentand diferite sectoare publice traditionale. Aceste sectoare, de obicei,
includ cel putin: educatie, sanatate, protectie sociald si bunastare, justitie, protectie a familiei si tinerilor. In statele
ECE/CSI, aceasta problema este adesea pronuntatd in mod deosebit; prestatorii de servicii apartindnd unor linii de
raportare verticala fragmentate si fluxuri fragmentate de finantare. Tabelul 3 din Sectiunea 4.4 demonstreaza cum
sunt alocate aceste servicii intre sectoare in cazul Ucrainei. In contextul problemei enuntate, instrumentele pentru
elaborarea politicilor larg-sectoriale sunt deosebit de importante pentru reformarea si implementarea politicilor in
acest sector dfficil.

2.2. Care este esenta bugetarii bazate pe politici

Nici bugetarea politicilor si nici oricare din instrumentele sale individuale, nu au definitii sau metodologii
stricte, universal acceptate: acestea reprezinta un sistem de principii largi, care unesc politicile de bugete.
Tarile din toatd lumea, inclusiv statele membre ale OCDE, numesc aceste instrumente in mod diferit si le
implementeaza in dependenta de contextul politic, institutional si administrativ. Ceea ce conteaza in bugetarea
politicilor este ideea esentiald a unui consens politic si angajament fata de optiunile privind potrivirea obiectivelor
strategice la oportunitatile limitate de finantare?.

La baza acestui exercitiu se afla cadrul de cheltuieli pe termen mediu - CCTM. Figura 1 de mai jos ilustreaza
logica traditionala a functionarii bugetarii politicilor. in esentd, CCTM reprezinta un dialog intre toti constituentji, ceea
ce ar trebui sa duca la un acord privind modul in care, in baza previziunii macro-financiare curente (fondurile
potential disponibile) si politicilor guvernamentale curente (in comun pentru economie $i pentru sectoarele
individuale), trebuie sa fie alocate resursele limitate intre programele individuale de cheltuieli. in mod ideal, acest
acord — CCTM, revizuit anual Tn cadrul legilor bugetului anual — creeaza o platforma pentru clasificare, implementare
si monitorizare a cheltuielilor in baza programelor individuale orientate spre rezultate.

2 Descrierea generala la Ljungman, G. (2007)
3 Petkova, N. (2009).



CCTM este un instrument la macro nivel, care creeaza o platforma pentru negocierea limitelor de cheltuieli
sectoriale in baza politicilor sectoriale existente (elaborate anterior). Funciia primara a CCTM este de a
coordona solicitarile de resurse ale diferitor sectoare, care concureaza pentru fonduri in cadrul unei acoperiri macro-
financiare limitate. Bugetarea bazata pe politici — si CCTM in mod special - Tsi are originea in economiile avansate
ale OCDE (a inceput in Marea Britanie, dar si in alte state ale Comunitatji, in special Australia si Noua Zeelanda),
care le-au inventat ca metoda de eliminare a deficitelor financiare in crestere la sfarsitul anilor 1980 - inceputul anilor
1990%. La acel moment, una din problemele principale pe care aceste instrumente urmau sa o rezolve erau
propunerile iresponsabile de concurs pentru cheltuieli prezentate de sectoarele individuale in procesul de negociere
a bugetului. Filosofia noua de bugetare a politicilor a sporit gradul de bugetare de sus in jos in procesul acestor
negocieri: ministerele de finante au inceput sa impunad constrngeri mai aspre de cheltuieli de sus in jos (in
corespundere cu previziunile macroeconomice) asupra nivelurilor cheltuielilor sectoriale, alocdnd ministerelor
responsabilitatea de a prioritiza in cadrul sectoarelor lor pentru a asigura respectarea constrangerilor. Cu alte
cuvinte, aceste instrumente reprezentau o modalitate de a consolida disciplina financiara si a impartasi sentimentul
de responsabilitate pentru eficienta cheltuielilor cu reprezentantii sectorului. Aceasta Tmpinge rigiditatea
constrangerilor bugetare in jos de la autoritatile financiare centrale — pe umerii factorilor politici sectoriali.

Figura 1. Logica bugetarii bazate pe politici
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Toate statele OCDE utilizeaza un anumit cadru de bugetare multianuala bazata pe politici, care sunt identice
in principiu, cu toate ca variaza semnificativ in detaliile juridice si metodologice. Pentru a intelege esenta
bugetarii bazate pe politici, este util de a examina diferentele dintre diferite forme de cadru financiare multianuale
avansate si a analiza de ce aceste tras&turi variabile sunt nesemnificative pentru filosofia CCTM. Intelegerea acestor
diferente ar trebui sa ajute tarile, care incep implementarea CCTM sa evite selectarea acestor aspecte tehnice
neesentiale ca tinta pentru reformele CCTM si sa se axeze pe esenta.

Aplicarea legald si legatura cu documentele bugetare aprobate. Funciia de baza a cadrelor financiare
multianuale este de a spori calitatea bugetarii anuale. Modul Tn care guvernele asigura ca previziunile lor financiare
multianuale influenteaza bugetele anuale variaza de la o fara la alta. Numai in foarte putine tari, estimarile
multianuale sunt aprobate de parlamente; in majoritatea cazurilor, acestea sunt anexate la bugetele anuale aprobate
si revizuite anual. In majoritatea cazurilor, chiar si atunci cand prezentarea acestor estimari este prevazuté de lege,
incorporarea acestei informatii este rezultatul traditiei de elaborare a politicilor si nu o trasatura legala formala. De
exemplu, in Suedia, bugetul aprobat de Parlament continua s& fie anual si este folosit un cadru multianual de
previziune pentru a consolida bugetele anuale: fiecare alocare are anexata o explicatie a scopului si rezultatelor
scontate, dar si un set aditional de informatje, care arata cum se poate dezvolta aceasta in urmatorii cinci ani®. Pe de
alta parte, dupa cum va fi discutat mai jos, multe tari (dezvoltate si in tranzitie), care prevdd CCTM prin lege, se
confrunta cu faptul ca acesta are o relevanta foarte mica pentru procesul bugetar si pentru alocarile resurselor in
orice an. De asemenea, merita de mentionat ca, cadrul multianual este uneori numit o ,Abordare a Comunitatji fata
de bugetare” ceea ce indica nivelul deosebit de avansat al utilizarii acestor instrumente in {ari. Partea remarcabila
este ca majoritatea acestor tari apartin traditiilor legale ale legislatiei comune, care este mai favorabila elaborarii
politicilor in baza consensului si dialogului si nu in baza aplicarii legii.

Punctul comun intre bugetare de sus in jos si de jos in sus. Dupa cum s-a mentionat, sarcina centrala a CCTM
este de a conveni asupra limitelor bugetare conflictuale si de a fixa limitele aprobate pe termen mediu. Tara decide
unde va fi amplasata constrangerea bugetara rigida a limitei aprobata in lantul administrarii verticale a cheltuielilor, si
ce flexibilitate va avea acest nivel al administrarii in realocarea ulterioara a resurselor in limitele acceptate. De obicei,
pentru statele OCDE, aceste plafoane sunt definite pentru sectoarele individuale, reprezentate de executorii majori
de buget — de obicei, ministerele de resort. Cu toate acestea, punctul cheie reprezinta divizarea responsabilitafii,
fixarea constrangerilor bugetare la un anumit nivel.

Pentru nici un executor de buget nu este dificil de a-si estima cheltuielile pentru orice numar de ani Tnainte; partea
cea dificila este de a persevera in angajament. Multe CCTM ale tarilor in tranzitie sunt generoase in cifre, continénd
estimari atat la nivel sectorial cat si intra-sectorial si au fost criticate pentru ca schimba esenta (consensul) pe cifre.
Chiar daca fac estimari pe termen mediu, aceste estimari tind sa se schimbe foarte rapid (in Ucraina, de obicei, in
momentul primei prezentari a bugetului anual pentru examinare in Parlament)8. Boxa 1 de mai jos ofera un exemplu
de CCTM in Republica Kirghiza. Exemplul dat ilustreaza aceasta problema: pe de o parte, estimarile cheltuielilor
sunt definite la nivel sectorial (educatia, in acest caz), dar, pe de alta parte, contin detalii suficiente si la nivel intra-
sectorial. Vorbind in mod special despre servicii pentru copii fara ocrotire parinteasca, de ex., ideea cheie a CCTM
este de a selecta un nivel administrativ — de ex. un minister relevant — de ex. Ministerul Educatiei — care ar fi
responsabil de mentinerea cheltuielilor sale in limitele aprobate cu nivelul superior, inclusiv prin asumarea
responsabilitatilor de realocare a resurselor in cadrul domeniului sdu, daca este necesar (de ex. reducerea unor
prestatori si extinderea finantarii pentru alfji). Un nivel mai inalt de detalii decét acest nivel in CCTM (de ex. cét se va
cheltui exact pentru fiecare tip de prestatori) ar putea fi, in unele cazuri, excesiv, deoarece discrimineaza acest
angajament (agentul de cheltuieli trebuie sa fie liber sa realoce intre prestatori pentru a se incadra in limitele stabilite
de resurse).

Acoperirea programelor descentralizate de cheltuieli. De obicei, este dificil pentru un instrument complex ca
CCTM s& acopere aspectele descentralizate ale prestarii serviciilor publice. In majoritatea cazurilor, CCTM sunt
limitate la bugetele de nivel central (uneori, ele ar putea acoperi alocarile de transferuri la bugetele sub-nationale).
Unele tari campioane la capitolul CCTM sunt tarile federale, ceea ce le permite s& aiba CCTM sub-nationale
autonome la nivelul statelor (ca in Australia). Unica exceptie de la aceasta regula este Africa de Sud, al carei CCTM
acopera toate nivelurile de bugete (central, regional si local)”. Aceasta limitare curentd a CCTM este esentiala pentru
reforma sistemului de Tngrijire a copilului, deoarece este tipic pentru programele publice pentru copii ca sa fie
finantate prin programe descentralizate de cheltuieli. n plus, dup& cum vom vedea in Sectiunea 4, existé diverse

®Ljungman, G. (2007)

6 Cartea Verde a MF al Ucrainei (2006)
" Petkova, N. (2009).



modalititi de descentralizare in ingrijirea copilului, ceea ce inseamna ca bugetele centrale pot reflecta cheltuielile
descentralizate in moduri foarte diferite: incepand cu transferurile destinate unor servicii concrete (atunci cand
autonomia locala este slaba) si pana la transferurile de egalizare in bloc, care acopera cateva sectoare largi (atunci
cand autonomia locala este mai puternica). Prin urmare, rolul CCTM pentru serviciile de ingrijire a copilului poate
varia foarte mult, in dependenta de tipul aranjamentelor de descentralizare Tn orice tara. Un exemplu pentru a ilustra
acest lucru ar putea fi Ucraina, in care responsabilitatile pentru ingrijirea copilului sunt fragmentate intre toate
nivelurile autoritétilor. in acest caz, un cadru bugetar multianual la nivel central ar fi foarte util pentru realizarea
tabloului a ceea ce se cheltuieste de ministere si ce va fi disponibil autoritatilor sub-nationale in forma de granturi
unice. Cu toate acestea, planificarea multianuala comprehensiva pentru ingrijirea copilului — de ex. pentru elaborarea
reformelor — ar necesita o cooperare complexa dintre autoritatile centrale si sub-nationale — ceva ce depaseste un
document de tipul CCTM - unde ar putea fi stabilite planurile de viitor si lacunele existente. Prima incercare de a
realiza o astfel de coordonare pe termen lung in Ucraina este vizibila in domeniul dezvoltarii regionale, unde
Ministerul Economiei incepe sa semneze cu anumite regiuni contracte regionale, in baza strategiilor de actjuni la
toate nivelurile si fluxurilor aprobate de finantare pentru aceste activitatj.

Acoperirea de timp si ciclurile de revizuire. Cadrele multianuale de cheltuieli pot acoperi de la 2 la 5 ani (de
obicei, 3) si pot fi consecutive sau periodice. In cazul cadrelor consecutive, fiecare ciclu se suprapune cu ciclul
anterior si cu cel urmator cu unul sau doi ani; in timp ce cadrele periodice nu se suprapun. Cu toate acestea, ambele
tipuri de CCTM pot fi revizuite la mijlocului perioadei de existentd. Cu alte cuvinte, nu conteaza cati ani acopera
CCTM la capitolul cheltuieli pentru ingrijirea copilului si cat de des guvernul decide sa-l revizuiasca. Ceea ce
conteaza este decizia de a coordona prioritatile de cheltuieli Tntr-un cadru multianual si a actualiza periodic aceste
estimari.

Boxa 1. Exemplu de cheltuieli pentru educatie in CCTM 2008-2010 al Republicii Kirghize:

CCTM 2008-2010 al Republicii Kirghize se axeaza pe definirea si explicarea limitelor de cheltuieli la nivelul sectoarelor cheie, in
baza prioritafjlor identificate in Strategia de Dezvoltare a tarii:

“In [tabelul CCTM], cheltuielile cumulative ale bugetului de stat al Republicii Kirghize pe sectoare pentru 2008-2010 sunt
divizate pe sectiunile de baza ale cheltuielilor de stat in cadrul prioritatilor definite in Strategia de Dezvoltare a Tarii. [...]
Argumentele strategiilor sectoriale pentru finanfarea programelor prioritare au fost examinate in procesul de definire a
limitelor sectoriale pe termen mediu. Este necesar de a consolida lucrul in sectoare de prioritizare a programelor in vederea
unei planificdri mai exacte §i de optimizare a eficientei cheltuielilor bugetare. |...]

Una din prioritétile strategice este Educatia, pe care aceasta Boxa o examineaza ca exemplu:

CMFB 2008-2010 mentine prioritaile strategice ale Guvernului Republicii Kirghize:

0 Majorarea ponderii cheltuielilor pentru educatie in PIB pentru a asigura disponibilitatea si oportunitatile egale
pentru toate categoriile de oameni pentru a beneficia de educatie calitativa. In acelasi timp, sporirea eficientei
educatiei pentru economisirea fondurilor bugetare .

CCTM explica ca limita sa (majorata) pentru Educatie presupune ca aceste mijloace vor fi cheltuite in conformitate cu o strategie
sectoriald si va atinge cateva obiective strategice, prin administrarea a opt programe bugetare verticale. Aceasta boxa propune
un tabel care prezintd un rezumat al acestei parti din CCTM original. Documentul explica natura fiecarui program si daca acesta
va reprezenta o prioritate relativa de finantare in anii viitori. Totusi, aceste asteptari sunt secundare in cadrul limitelor agregate
pentru Educatie, care ramane prioritatea cheie a CCTM.

Programele de dezvoltare ce stau la baza strategiei sectoriale de finanfare a educatiei pentru 2008-2010 sunt create
conform prevederilor fundamentale ale Strategiei pe Termen Mediu de Finantare a Educatiei in Republica Kirghiza
aprobatd prin Decret Guvernamental al Republicii Kirghize din 28 decembrie, 2006.

Programe | Prescolar Primar si | Extra- Profesional | Superior Metodologi | Management | Altele
bugetare secundar scolar e si servicii | si (categorii
verticale de sprijin administrare | vulnerabi

le)

Strategii in
sector
Nivelul de Nu este o Prioritate Nu este o Reducerea Economisire | Nivelul de Nivelul de Nivelul de
prioritate pentru | prioritate pentru prioritate finantdrii in aresurselor | finanfare va | finantare va fi finantare
finantare (este finantare pentru baza va finanta fi mentinut mentinut vafi
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i resursele vulnerabili -
spre scolile marimea
rurale. totald
mentinuta
Accesibilitate si X X X

calitate
Mentinerea i X X X X
dezvoltarea
retelei de
institutii
Instrumente noi | X X X X X X
de finantare
(calcul pe
persoana,
standarde
minime).
Imbunatatire X X X X
tehnica
(metodologii,
curiculumuri,
programe mai
eficiente)

Un cadru de cheltuieli multianual eficient necesita o estimare eficienta a costurilor. Pentru a permite aceste
negocieri, CCTM obliga toate sectoarele participante sa pregateasca analize comprehensive ale prioritafilor politicilor
la nivel sectorial, care trebuie sd fie insotite de estimari comprehensive ale costurilor. Aceste estimari permit
guvernului s& coordoneze prioritizarea cheltuielilor, precum si modalitdtile de abordare a politicilor $i problemelor
multi-sectoriale. Rezultatul CCTM este un set de limite de cheltuieli pentru toate sectoarele, pentru mai mulfi ani cu
posibilitatea revizuirii anuale in viitor.

Bugetarea performantei — si bugetarea programelor, in special, — asigura faptul ca politicile sunt eficiente si
eficace. Dupa cum a fost descris mai sus, plata pentru rezultate in prestarea serviciilor publice — sau bugetarea
orientatd spre rezultate — este o filozofie de sistem privind elaborarea politicilor la toate nivelurile. Ea Tmbina
instrumente de nivel macro (precum limitele pentru politicile cu costuri calculate in CCTM) cu instrumente de nivel
micro pentru producerea acestor politici. In special, divizarea politicilor in programe individuale, gestionate
eficient,este cunoscuta sub numele de bugetare a programelor. Cu alte cuvinte, bugetarea programelor este un
element al bugetarii performantei, care permite implementarea politicilor sectoriale si multi-sectoriale printr-un numar
tangibil de programe strategice si eficiente.

n A

“Bugetarea performantei” este altceva decat “bugetarea liniilor de buget”, deoarece transforma notiunea de ,linie” in
clasificarea bugetara de la dispersarea automata de resurse in baza liniilor aprobate intr-un “program”, care este
gestionat strategic si eficient.

Bugetarea programelor este o dimensiune a CCTM, deoarece este un mijloc ce asigura ca prioritatile politicilor
aprobate la nivel macro sunt formulate ca rezultate ale serviciilor si ca ele trebuie sa fie realizate la cele mai mici
costuri posibile. Aceasta faciliteaza intelegerea a ceea ce trebuie sa fie facut in cadrul fiecarui program, cum trebuie
de masurat, si oferd managerilor de programe instrumente administrative solide pentru obtinerea rezultatelor.

Tarile OCDE au diferite modalitati de structurare a bugetelor prin programe. De exemplu, in Olanda, bugetele
ministerelor sunt divizate in “articole de politici’8.

Chiar daca CCTM si instrumentele aferente de bugetare sunt tipice pentru tarile OCDE si sunt promovate
activ in alte regiuni ale lumii, chiar i economiile avansate au inregistrat succese in implementarea lor.
Bugetarea multianuald bazata pe politici ramane pe primul loc in dezvoltarea MFP in toate statele, inclusiv in cele
mai avansate democratji Occidentale. Tarile OCDE fsi apreciaza succesele in implementarea acestor instrumente ca
fiind mixte®. Motivele pentru care bugetarea multianuala bazata pe rezultate este dificila pentru {arile avansate,
precum si pentru cele n tranzitie includ:

® Ibid
° Evaluarea RSP al BM realizaté de IEG (2008)
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Complexitatea verticala si orizontala inalta a sectoarelor individuale i legaturile multiple intre sectoare, ceea ce face
dificila prezicerea, negocierea si coordonarea limitelor larg-sectoriale;

Tendinte de presupuneri macroeconomice prea optimiste;

Tendintele unor agentii sectoriale sa-si pregateasca bugetele ,de jos in sus”, ceea ce contrazice limitelor aprobate
ale CCTM;

2.3. Doua trasaturi definitorii ale reformelor bugetarii bazate pe politici in ECE/CSI:
dezamagire fata de economia planificata si fluxuri de AOD externa

Organizatiile internationale de dezvoltare au recomandat celor mai dezvoltate tari, inclusiv celor din ECE/CSI
sa-si reformeze sistemele de MFP impreuna cu un cadru standardizat de bugetare a politicilor, cu accent
puternic pe CMFB, CCTM si un set de tehnici de bugetare a programelor. Functia cheie a acestui set de
instrumente este de a transforma MFP pentru a-| face mai realist, strategic si eficient. Respectiv, aceasta a inclus,
pentru tarile care primesc cel mai mare volum de suport, opt recomandari mari imprumutate din experienta proprie a
OCDE cu MFP10;

Obtinerea unor economii in buget prin controale centrale mai robuste sau prin acordarea unei flexibilitati mai mari
managerilor si organizatiilor in realocarea mijloacelor intre liniile de buget pentru a reflecta schimbarile in conditii si
prioritati;

Restructurarea bugetelor pentru a include cheltuieli pentru toate activitdtile guvernamentale, sarcinile bugetare
globale, constrangerile bugetare rigide si alocarile de programe pentru a facilita monitorizarea si evaluarea
rezultatelor;

Un buget multianual legat de o politica financiara realista si estimari ale veniturilor;

Utilizarea sistematica a informatiei despre performanta in monitorizare, in baza unor tinte, pentru a facilita raportarea
si a gestiona performanta;

Trecerea de la contabilitatea costurilor la contabilitatea de angajament;
Trecerea de la auditul corespunderii la auditul performantei;

Sisteme informationale computerizate ce furnizeaza informatie financiara si de altd natura la timp tuturor partilor
implicate in procesul bugetar;

Utilizarea mai mare a managementului transferat al bugetelor si mecanismelor bazate pe piata, precum taxe pentru
beneficiari si taxe capitale, evaluarea pietei, contractarea altor agentii si acorduri de performanta.

inclinarea spre aplicarea acestor recomandari de reforma si gradul in care au fost acceptate de tarile in
tranzitie, au fost influentate de doi factori cheie: MFP defectuos al traditiei economiilor planificate combinat
cu importanta financiara si politica a ajutorului extern.

Cererea de schimbari intr-un sistem planificat. Abordarile de bugetare bazata pe politici au reprezentat opusul
direct al traditiei MFP, care a dominat anterior in economiile post-sovietice. Bugetele guvernelor post-sovietice erau
construite n baza alocarii ierarhice a resurselor, bazata pe oferta intre liniile (activitatile) individuale (“pentru a
asigura educatie pentru copii vom cheltui cele 100 de unitati valutare disponibile pentru x scoli”). Obiectivele de
cheltuieli erau dictate de constituiile declarative axate pe drepturi, care sustineau ca garantau drepturile fara a tine
cont de resursele necesare; ca rezultat, sistemele erau pline de mandate nefinantate si constrangeri bugetare (cand
executorii de buget se puteau astepta la suport extern dacad incélcau limitele bugetare aprobate). Ineficienta i
incapacitatea sistemelor de servicii publice, care au rezultat din aceasta, in sustinerea realizarii rezultatelor durabile
erau Tn centrul dezamagirii legatd de economia planificatd, care trebuia sa fie transformata. Respectiv, bugetarea pe
termen mediu bazatd pe performanta simboliza managementul financiar public, care imbina trei principii cheie noi:
disciplina financiara, obiective strategice in cheltuieli si maximizarea valorii publice pentru banii cheltuiti. Aceste idei
erau printre primele promovate pentru implementare, in special, in cadrul numeroaselor programe internationale de
dezvoltare lansate in economiile post-sovietice in tranzitje.

Conditiile aferente ajutorului extern. Majoritatea evaludrilor progresului reformelor MFP in tarile in proces de
dezvoltare si tranzitie admit deschis ca unul din factorii cheie in acceptarea agendei reformelor pentru statele

10 bid
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beneficiare a fost, adesea, posibilitatea de a accesa fondurile de sprijin''. Aceasta circumstanta a avut un efect
crucial asupra modului in care este elaborat bugetul politicilor in regiune.

In primul rand, aceasta a afectat gradul si viteza cu care tarile s-au implicat in reformele respective. Chiar dac
stabilirea unor corelatii in aceste chestiuni necesita o analiza cu mult mai complexa, unele observatii pot fi facute din
faptele de baza din istoria CCTM 1in regiunea PEV. Tabelul 1 ajutd la stabilirea nivelului semnificatjei financiare a
ajutorului international in randul tarilor PEV si modului in care acestea au elaborat si implementat reformele in
domeniul bugetarii multianuale. Tarile cu dependenta relativ inalta de ajutor au fost si tarile, care au introdus versiuni
mai standardizate ale CCTM.

Tn al doilea rand, originea “conditiilor de transfer” a afectat natura recomandarilor, cauzand o anumitd partialitate,
precum atentia selectiva fata de anumite politici, lipsa atentiei fata de contextul local si simplificarea excesiva a unor
aspecte ale setului de instrumente de bugetare bazata pe politici (in comparatie cu economiile mai avansate) ceea
ce, dupa cum va fi aratat in text, a devenit pana la urma obstacolul central in calea progresului lor.

Tabel 1. Asistenta oficiala de dezvoltare (toti donatorii) ca % din PIB

AOD ca % din PIB Trasaturile cheie ale cadrului adoptat de bugetare multianuala
Reformele Strategia Guvernului Cadru de previziune
2003 2004 2005 2006 2007 lansate multianuals

Belarus . . 0,2% 0,2% 0,2% 2007  Program pentru dezvolt. Programul
soc. si ec. a RB (5 ani) (2006- financiar MT al RB
2010)

Ucraina . . 0,5% 0,4% 0,3% 2001  Program pentru dezvolt. Previziunea MT
soc. si ec. Ucraina (11 ani), Estimari bugetare anuale;
(2004-15, "Pe calea spre integrare  Estimari MT pentru tofi
europeand"), executorii de buget
Programul guvernamental de actiuni Documentul Verde privind
("Spre oameni") Bugetarea multianuala

Georgia 57% 6,1% 4,6% 4,6% 3,8% 2005 SCERS (Dezv.Econ.&PRP) BDD si CCTM

Armenia 8,9% 71% 3,5% 3,3% 3,8% 2000 SCERS CCTM

Moldova 6,0% 4.6% 5,7% 6,6% 6,1% 2002 SCERS (Crestere econ. si SCERS) CCTM

Sursa: http://www.worldbank.org, http://stats.oecd.org/qwids/

2.4. Specificul “setului standardizat de instrumente” pentru bugetarea politicilor — cazul
concret din regiunea PEV

Utilizarea corecta a CCTM necesita infelegerea punctelor slabe si limitarilor frecvente ale acestora. Aceasta
sectiune explica trasaturile cheie specifice ale reformelor bugetarii bazate pe politici in tarile in proces de dezvoltare
si in tranzitie in baza setului de instrumente promovat la nivel international. intelegerea acestor trasaturi speciale
trebuie sa ajute constituentji reformei din aceste tari sa clarifice asteptarile pentru aceste instrumente de bugetare si
sa imbunatateasca modul in care ele sunt utilizate pentru reforme in politicile publice, inclusiv politicile pentru copii.

! Evaluarea RSP al BM realizata de IEG (2008)
13



= Probleme cu strategiile (inclusiv strategiile politicilor) pe care se bazeaza pachetul de bugetare. Esenta
acestui proces de alocare a resurselor constituie documentul (documentele) programatic central al guvernului, care
stabileste prioritatile de dezvoltare sociala si economica pentru {ara, in general.

> Nivelul de complexitate. Natura platformelor programatice centrale dintre {ari difera, in dependenta de
sistemele politice ale acestora $i capacitatea administrativa. Prin urmare, aceste platforme au niveluri
diferite de complexitate. Democratiile mai avansate tind sa aiba strategii de dezvoltare mai complexe,
reprezentate, de obicei, de sisteme intregi de politici elaborate prin consultari politice. Un exemplu de o
astfel de politica este politica Marii Britanii de reducere a saraciei copilului'?. Tarile care sunt in tranzitie spre
bugetarea bazata pe politici, de la economia planificata, tind sa aiba capacitati strategice limitate.
Majoritatea CCTM din tarile in tranzitie tind sa aiba suport in documentele programatice generaliste, care
rareori reflectd complexitatea politica, administrativa si institutionald a reformelor propuse.

> Controlul politic local. Ideea centrala a CCTM - si a bugetarii bazate pe politici in general — consta in
consens politic asumat. Aceasta este cea mai dificila sarcind pentru orice fard, in special, pentru
democratiile tinere in tranzitie economica si sociald. In majoritatea CCTM 1in tranzitie, chiar si atunci cand
aceste documente au fost impuse de legislatia nationald (de ex. coduri de buget, etc.), CCTM tind sa
demareze, cel putin, ca documente paralele pentru dezbaterile parlamentare cu privire la prioritatile politice
si de cheltuieli, ceea ce nu include rolul organului legislativ national in procesul de alocare a resurselor.

> Angajamente supranationale (locale si regionale). Pentru orice tara, documentul programatic central sau
strategia guvernului este, de obicei, 0 combinatie a diferitor factori si recunoaste, adesea, factorii
supranationali de schimbare si angajamentele internationale ale guvernului. Un exemplu de angajamente
supranationale cu implicatii financiare din experienta statelor UE mai avansate consta in angajamentul lor
pentru Pactul de Stabilitate si Crestere, care obliga toti membrii sa mentina deficitele bugetare anuale sub
3% din PIB, iar proportia dintre datorii si PIB - sub 60%. Totusi, aceasta influenta externa a fost deosebit de
puternica in cadrul strategiilor acceptate ca “puncte de sprijin” pentru seturile de instrumente de bugetare a
politicilor axate pe CCTM 1n tarile in tranzitie. Cauzele posibile erau sistemele nationale prost dezvoltate
pentru stabilirea obiectivelor strategice, combinate cu devierile financiare atasate fluxurilor de ajutor din
partea organizatiilor de dezvoltare. in consecinta, majoritatea strategiilor guvernamentale, care stau la baza
CCTM in tranzifie sunt, de obicei, puternic influentate de agenda internationala de dezvoltare precum
Obiectivele de Dezvoltare ale Mileniului $i Reducerea Saraciei.

= Accentul pe bugetul central (tipic, in mod deosebit, pentru CCTM), cu riscuri de a trece cu vederea aspecte
cheie pentru serviciile sociale. Dupa cum s-a discutat deja, CCTM este un instrument extrem de exigent din punct
de vedere tehnic, ceea ce face dificila aplicarea pentru mai mult de un singur nivel de autoritati — chiar si in statele
OCDE avansate. in majoritatea tarilor in tranzitie — in special tarile din regiunea PEV - cheltuielile sociale, inclusiv
programele de Tngrijire a copilului — tind sa fie administrate prin sisteme inter-guvernamentale complexe alcatuite din
mai multe straturi, de obicei, prin delegare sau desconcentrarea alocarilor aferente spre bugetele sub-nationale. Prin
urmare, instrumentele de planificare, care se axeaza pe bugetul central, ignora complet o mare parte a acestor
cheltuieli sau le trateaza intr-un mod prea simplist, care anuleaza valoarea exercitiului (de ex. fara a asigura
angajamentul tuturor constituentilor, costurile realiste ale politicilor, etc.).

= Lipsa atentiei (sau omiterea) fata de analiza valorii publice. Figura 1 arata ca unul din cei trei piloni ai bugetarii
bazate pe politici este maximizarea valorii publice: asigurarea faptului ca politicile nu sunt realiste si strategice, dar i
orientate spre ceea ce contribuabilii — sau beneficiarii — ar aprecia cel mai mult la costurile respective.

Aceasta parte a elaborarii politicilor poate fi luata ugor drept stabilire a obiectivelor strategice ale politicii, in special,
pentru mentalitatea post-sovietica. Pana la urma, cel putin in teorie, guvernele trebuie sa reprezinte oamenii si sa
selecteze obiective strategice in interesele oamenilor. Cu toate acestea, orice politica trebuie sa faca, de reguld, mai
multe compromise, iar selectarea optjunii optime este o alegere publica. in managementul cheltuielilor, pentru a
intelege aceasta alegere, de obicei, este necesard o analiza tehnica mai frecventa (de fapt, constanta) a valorii
publice decét doar un vot periodic pentru 0 anumita platforma guvernamentald. Cu alte cuvinte, la toate nivelurile de
prestare a serviciilor, constituentji respectivi trebuie sa aplice instrumentele potrivite pentru a cartografia preferintele
beneficiarilor, a identifica costurile marginale ale acestor preferinte si a elabora un meniu de optiuni de servicii, care
satisfac aceste preferinte la cel mai scazut cost. Sectiunile 3 si 4 explica care sunt provocarile in impéartasirea
responsabilitatilor pentru analiza sistematica de acest fel, iar Secfiunea 5 descrie in detalii unele instrumente

12 Minoff, E. (2006), Tomilinson, M., Walker, R. (2009).
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concrete ce ar putea fi utilizate sistematic pentru o astfel de analiza (ca si analiza comparativa a costurilor pe unitate
si beneficiilor serviciilor si politicilor, micro-studii la nivelul prestatorilor de servicii, etc.).

Instrumentele simplificate de bugetare a politicilor promovate Tn tarile in tranzitie sufera, de obicei, de foarte putina
atentie pentru acest element al elaborarii politicilor. Analiza valorii publice este, in primul rand, o sarcina politica
internd; Tn timp ce reformele Tn bugetare au fost lansate, de multe ori, de agentiile internationale de dezvoltare, care
se axau pe agendele lor strategice si nu pe procesele politice interne din tari. Prin urmare, intelegerea complexitatilor
alegerii publice n tarile beneficiare a fost o prioritate mai mica in comparatie cu elaborarea sistemelor de bugetare
ce serveau cel mai bine valorilor strategice ale acestor agende internationale.

Standardizarea excesiva - si, ca rezultat, prea simplista si mai putin atenta la contextul tarii. Cum se intampla
de multe ori cu pachetele de reforma gata facute, CCTM au fost adesea victimele implementarii cu pretul
recunoasterii contextelor locale.

Gradul (scazut) de integrare in ciclurile bugetare nationale. Chiar daca majoritatea tarilor au introdus CCTM ca
cerinte legale n legislatia lor cu privire la buget si chiar daca este firesc ca CCTM sa reprezinte niste instrumente
analitice si nu instrumente cu putere juridica, in multe tari in tranzifie aceste instrument continua sa fie detasat
excesiv de procesele reale pentru alocarea resurselor. Potrivit evaluarii IEG, din 2008, a reformelor BM in sectorul
public si managementul financiar public'3, in majoritatea tarilor in dezvoltare, CCTM si sistemele de bugetare a
programelor sunt paralele ciclurilor bugetare nationale:

Bugetarea programelor continua sa fie examinata separat de pregatirea bugetului real; este alocat putin
timp pentru esentd; indicatorii de performantd se axeazd pe efecte si nu pe rezultate; managerii de
program nu sunt responsabili pentru rezultate. In plus, executarea bugetului nu are loc pe bazé
programatica, ceea ce consolideaza viziunea ca bugetul programelor nu este bugetul real. Chiar si in
cazurile cdnd CCTM se dovedesc a fi utile, un exercitiu mai putin detaliat si mai strategic de planificare
ar putea servi mai bine pentru atingerea scopului.

Accent frecvent asupra angajamentului la buget al donatorilor si nu al constituentilor interni. Potrivit evaluarii
BM, CCTM din tarile in dezvoltare au servit adesea, intr-o masura mare, la coordonarea angajamentelor financiare
ale donatorilor internationali. Aceastd observaiie accentueaza dificultatea utilizarii unor CCTM existente ca
instrumente credibile pentru asigurarea angajamentului politic si financiar al executorilor de buget fata de cheltuielile
si scopurile politicilor lor.

Statele PEV au o posibilitate unica de a depasi punctele slabe ale reformelor standardizate de bugetare a
politicilor. Evaluarea din 2008 a sprijinului BM in reformele MFP' indica ca in Europa si Asia Centrala, Banca
observa progrese in MFP n réndul unor tari ce nu fac imprumuturi, ceea ce nu are precedent pentru non-debitori din
orice alta regiune a lumii: rata imbunatatjrii in randul non-debitorilor in aceste tari a constituit 90%, ceea ce reprezinta
cea mai inalta rata si este egala cu cea a tarilor care fac imprumuturi. Raportul spune in incheiere: “este evident ca
se intdmpla ceva: aderarea la UE”. Chiar si tarile care nu au perspectiva imediata de aderare, sunt stimulate puternic
de agenda de europenizare. Tarile din regiunea PEV sunt in egald masura predispuse la toate aceste complicati
enumerate mai sus, dar ,totodata, au acces la un sir de avantaje, care ar putea sa le ajute sa foloseasca
instrumentele de bugetare a politicilor in mod eficient si in corespundere cu indicatorii de succes ai OCDE. Aceste
avantaje includ:

Control mai riguros asupra politicilor. Majoritatea strategiilor si politicilor guvernamentale din regiunea PEV sunt
afectate semnificativ de planurile de actjuni pentru cooperare cu UE, care sunt, de obicei, cu mult mai integrate in
agenda politica locald, in comparatie cu tintele globale de dezvoltare. Cu alte cuvinte, beneficiul asumarii unor
angajamente supranationale in aceste tari este, in egala masura, politic si financiar.

Dependentd mai mica de ajutorul extern. in pofida declinului economic recent, tarile PEV au trecut masiv la
niveluri de dezvoltare cu venituri medii. In multe din aceste tari, ajutorul extern aproape cé si-a pierdut semnificatia
financiara, oferind spatiu finantarii celor mai multe reforme din interior (de ex. Ucraina si Belarus). Aceasta ar trebui
sa ofere suficient timp si eforturi institutionale pentru a utiliza bugetarea politicilor intr-un mod specific pentru tara si
potrivit, pentru a atinge cele mai bune rezultate pentru beneficiarii de servicii publice, inclusiv copiii.

Diagnoza mai buna si analiza a valorilor. Tarile PEV au factori interni si externi care le incurajeaza sa utilizeze
instrumente mai complexe si mai variate de analiza a valorii. Guvernele acestor tari vor beneficia din valorificarea

13 Evaluarea RSP al BM realizata de IEG (2008)
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acestor factori si oportunitati, pentru a integra diagnoza valorilor cat mai puternic posibil in ciclurile lor de bugetare a
politicilor.

> Democratizarea politica. Dezbaterile politice in democratiile tinere din regiunea PEV nu sunt
intotdeauna pronuntate, bine justificate sau chiar civile, dar ele promoveaza atitudini si stimuleaza
platforme, care inteleg si recunosc alegerile publice, inclusiv alegerile publice ale politicilor si serviciilor
sociale.

> Dezvoltarea comunitatii si societatii civile. in comparatie cu multe alte tari in proces de dezvoltare,
regiunea PEV are un sector neguvernamental relativ puternic. Implicarea ONG-urilor si comunitatilor in
analiza comuna a prioritatilor si negocieri este un factor important pentru aducerea sistemelor de
bugetare a politicilor la forma lor potrivita, avansata.

> Instrumente analitice noi incurajate de europenizare. Chiar si fara perspectiva imediatad de aderare
la UE, tarile PEV pot beneficia de integrare in instrumentele avansate ale OCDE de bugetare a
politicilor. O oportunitate deosebit de importanta a evaluarii SIGMA este descrisd mai jos n Sectiunea
5.

2.5. Sumarul lectiilor: cum sa folosim noile instrumente de bugetare bazata pe politici
pentru copii in cel mai eficient mod posibil?

Experienta recenta a reformelor in bugetarea bazata pe politici in regiunea PEV sugereaza cateva lectii referitor la
cum pot fi folosite cat mai productiv aceste instrumente de bugetare in politica sociala.

Fara integrarea adecvata a instrumentelor de bugetare in contextul institutional local, nici o politica pentru
copii nu va aduce niciodata rezultate tangibile. Progresul tarilor PEV in introducerea bugetarii bazate pe politici a
fost limitat in cazurile ca&nd instrumentele noi au fost introduse fard analiza suficienta si integrare in sistemele
institutionale locale. Pachetul standardizat de CCTM este, in esenta, slab in reflectarea complexitatii acestor sisteme
si, in acelasi timp, acest context in regiunea PEV este prea complex pentru ca o abordare simplificata de bugetare
sa functioneze bine.

Bugetarea bazata pe politici eficienta pentru reformele in sistemul de ingrijire a copilului trebuie sa fie legata
de sistemul de relatii interguvernamentale din tara. Este imposibil de a elabora o reforma reusitd a sistemului de
ingrijire a copilului fara a intelege — si recunoaste — modul in care cheltuielile si responsabilitatile politicilor sunt
divizate intre nivelurile de autoritati. Deoarece responsabilitatile pentru ingrijirea copilului in tarile PEV sunt, de
obicei, descentralizate, intr-o masura oarecare, reformele in sistemul de ingrijire a copilului trebuie sa contina o
componenta semnificativa a infelegerii aranjamentelor existente de descentralizare i, in mod ideal, a reformarii
acestora pentru realizarea schimbarilor necesare in politici.

Utilizarea bugetarii bazate pe politici pentru copii (inclusiv CCTM) in mod integrat la nivel local necesita
investitii in diagnoza institutionald si analiza compromiselor privind valorile publice. In pofida tentatiilor,
stabilirea obiectivelor strategice ale politicilor trebuie sa fie combinata cu analiza diagnostica constanta a ceea ce
este mai bine pentru copii. Aceste alegeri pot sa nu fie intotdeauna atat de simple precum par. Un factor politic poate
avea anumite obiective strategice (de ex. asigurarea ca, toate celelalte fiind la fel, copiii au posibilitatea de a accesa
cazul care este mai aproape de mediul familial). Cu toate acestea, nici un factor politic nu poate sti niciodata care
este setul concret de necesitatj al copiilor in fiecare comunitate, care este numarul de copii ce au nevoie de asistenta
profesionald sau medicala specifica, sprijin juridic, etc. Aceste necesitati specifice si niveluri de dependenta de
sprijinul social suplimentar variaza la nivel de populatie, intre diferite categorii de copii vulnerabili, intre comunitafj,
regiuni, tari si culturi. Sectiunile 3 si 4 ale acestui raport descriu instrumentele concrete ce vor fi aplicate pentru a
satisface mai bine aceste alegeri intr-un sistem descentralizat de MFP, precum diferite forme de contractare sociala
(cand un prestator de stat reprezinta interesele copilului, evalueaza necesitatile copilului si contracteaza serviciile
potrivite pe baza de concurs) si modelul “Echilibrul prestarii serviciilor” (descris in Boxa 2) cand un factor politic la
orice nivel de autoritatj isi aloca resursele in cadrul unui meniu echilibrat de servicii, in dependenta de componenta
necesitatilor intre copiii din comunitatea respectiva si de costurile marginale si beneficiile acestor servicii.

Obstacolele institutionale in calea realocarii resurselor in timpul reformelor sunt mai profunde decat
rivalitatea inter-ministeriala tradiionald. Schimbarea abordarilor in ingrijirea copilului (de ex. introducerea
serviciilor inovative pe 1anga optiunile rezidentiale) poate duce la decizii manageriale dificile, dar inevitabile in privinta
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schimbarii responsabilitatilor si finantelor intre ministere. Nu este niciodata usor de a realoca fondurile intre executorii
de buget si a reduce unele din acestea. Dar vestea cea proasta pentru copii nu se opreste aici. Asa cum a ilustrat
aceasta sectiune, cheltuirea mijloacelor publice pentru a obfine rezultate si nu rapoarte este o schimbare atat de
dramatica in modul in care sunt elaborate politicile in regiunea ECE/CSI, incat necesita o schimbare de principiu in
majoritatea rolurilor i relatjilor: cele ale donatorilor internationali si guvernelor beneficiare, executive si legislatori,
autoritati financiare si sectoriale, actori guvernamentali si neguvernamentali. Schimbarea acestor roluri este, uneori,
mai dificil de obtinut — si mai dificil de acceptat — decat sarcina de reducere a unei linii de buget pentru un minister
sau o institutie rezidentiala. Probabil aceasta este o cauzad pentru care aceste alte provocari institutionale sunt
neglijate atat de frecvent.
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3. Mecanisme de modificare a abordarilor de bugetare bazata pe resurse in sistemul
de ingrijire a copilului

3.1. Ce reprezinta finantarea bazata pe resurse, ce legatura are cu principiul “banii il
urmeaza pe prestator” si de ce nu este potrivita pentru copii?

in multe state din regiune, principiul fundamental care determina alocarea resurselor pentru ingrijirea
copilului la toate etapele acestui proces (inclusiv, dupa cum vom vedea mai tarziu, in timpul alocarii
resurselor intre nivelurile guvernului), este cunoscut ca principiul ,banii il urmeaza pe prestatorul de
servicii”'%. Esenta acestei etichetari terminologice este ca agentia de stat, care este in acelasi timp si cumparator de
servicii pentru copil si reprezentant al sistemului de prestare a serviciilor, alocad mijloacele disponibile intre prestatorii
existenti. In acest sens, banii ,ii urmeaza” pe acesti prestatori: alocarea se bazeazé pe prestatorii existenti sau pe
tipurile existente de servicii. Cu alte cuvinte, alocarea este ,bazata pe resurse”, deoarece guvernul aloca fonduri in
cadrul setului cunoscut deja de ,resurse” posibile. Aceasta abordare fata de finantarea serviciilor publice este simpla
si comoda si a fost utilizata mult timp in tarile occidentale. 6

Totusi, in pofida simpletii si comoditatii sale, aceasta abordare are si cateva puncte slabe pentru copii:

Atunci cand banii 1i urmeaza pe prestatori, prestatorii de servicii nu sunt motivati sa evalueze corect necesitatile
curente de servicii $i sa caute cea mai eficienta si eficace modalitate de a le presta si de a satisface aceste
necesitati. Pentru orice prestator — nu doar rezidential — aceastd abordare nu creeazd motivatjii de a ingriji de copii
mai bine si mai eficient.

Atunci cand bugetarea se bazeaza pe resurse in relatiile dintre o0 agentie de finantare si un prestator de servicii (de
ex. o institutie de ingrijire rezidentjald), resursele sunt alocate, de obicei, in baza normelor de cheltuieli pe beneficiar.
Aceastd abordare stimuleaza organizatiile sa-si extinda baza de beneficiari sau le impiedica sa ajute copiii sa
paraseasca ingrijirea rezidentiala pentru tipuri de ingrijire mai flexibile.

Este important de mentionat ca bugetarea bazata pe resurse isi pastreaza beneficiile si dezavantajele la orice
etapa a alocarii resurselor. Cu alte cuvinte, bugetarea bazatd pe resurse are loc atat atunci cand autoritatile
centrale aloca mijloace pentru ingrijirea copilului in bugetarea locala, in baza infrastructurii existente de prestare a
serviciilor, cat si atunci cand o agentie de stat plateste unui orfelinat in functie de numarul de ,paturi®, cladiri” sau
,angajati de categorii definite”.

3.2. Care este esenta mecanismului de finantare alternativa, in care “banii il urmeaza pe
beneficiar’?

O abordare opusa fata de bugetarea bazata pe resurse, care predomina in prezent, prin aranjamente in care
»banii fi urmeaza pe prestatori” este un mecanism de finantare in care ,,banii il urmeaza pe beneficiar” sau,
intr-un sens mai ingust, pe copil. larasi, diferenta fundamentala dintre cele doua sisteme consta in ordinea luarii
deciziilor si in rolurile jucate in relatiile dintre participantii pietei de prestare a serviciilor sociale; adica, in scenariile in
baza carora se desfasoara aceste relatji (descrise de eticheta ,itinerariilor” pe care le ,urmeaza” banii).

Esenta principiului de finanfare in care banii il urmeaza pe beneficiar consta in divizarea celor doua roluri
cheie - rolul cumparatorului si rolul prestatorului, desemnand rolul “cumparatorului” unei autoritati de stat
(de finantare) si transferand integral altor organizatii rolul de prestare a serviciilor, care ar trebui sa
concureze una cu alta pentru a primi un contract pentru prestarea serviciilor. Aceasta schema creeaza o
legatura clara de relatji de piatd intre cumparator si prestator. in plus, autoritatea de stat, in calitate de ,cumpéarator”
actioneaza in interesul beneficiarului (copilului) si nu in interesul prestatorului. ,Cumparatorul” evalueaza necesitatile
copilului, investigheaza cele mai bune optjuni de servicii (de ex. optiunile de ingrijire) si le cumpéara pe piata. lata de
ce acest mecanism este cunoscut ca “banii il urmeaza pe beneficiar” sau, din cauza distinctiei clare dintre cele doua
roluri, ca un model cunoscut mai bine drept “cumparator-prestator” sau “contractare sociala”.

1> Optional, acest model este numit uneori “banii il urmeaza pe prestator” (vezi Fox, L.,Gétestam, R (2003))
16 Dzhygyr, Y. (2006), (2007).

18



Cu alte cuvinte, un aranjament institutional cumparator-prestator este unul de dimensiunile tranzitiei la
finanfarea bazata pe rezultate; aceasta este esenta institutionala a modului in care este posibil de a aloca
resurse in baza rezultatelor scontate (nu a resurselor). Un aranjament cumparator-prestator contribuie la
alocarea resurselor la prestatori (sau la nivelurile de autoritati) nu in baza finan{arii automate a necesitatilor declarate
ale lor (in cadrul unor bugete limitate), ci in baza unor indicatori aprobati de performanta si rezultate. Aceste acorduri
(sau contracte) pot intra in detalii privind liniile concrete de buget sau cheltuielile viitoare numai in cazul in care
aceasta ajuta la obtinerea si controlarea rezultatului. Bugetarea rigida a liniilor de buget ofera spatiu pentru
flexibilitatea utilizarii resurselor pentru rezultate mai bune - la orice nivel.

determinata, in mare masura, de motivatiile financiare pentru acesti prestatori de a mentine copiii in
ingrijirea rezidentiald. Atunci cand reprezentantul statului actioneaza drept cumparator de ingrijire din numele
copiilor, acest lucru deschide posibilitati pentru acordarea finantelor institutiilor rezidentiale in volumul definit de
principii absolut noi. Tn interesul beneficiarului, cumpératorul de stat poate stabili volumul de finantare pentru fiecare
prestator nu atdt in baza argumentelor privind resursele necesare pentru a mentine aceasta institutie (inclusiv
calculele bazate pe numarul copiilor deserviti). Mai curand, aceste limite au putut fi determinate de rezultatele

3.3. Care este esenta reformelor de introducere a unui mecanism nou de finantare pentru ca
resursele sa poata urma necesitatile copilului si nu pe cele ale prestatorilor rezidentiali?

Esenta reformelor, care tind sa realizeze schimbari durabile — nu pe termen scurt §i superficiale - in
prestarea ingrijirii copilului este de a crea un mediu institufional, care ofera autoritafii de stat rolul de
cumparator de servicii i distinge clar acest rol de rolul de prestare a serviciilor. Cu alte cuvinte, introducerea
unui mecanism de finantare in care ,banii il urmeaza pe copil” implica, in primul rAnd, o schimbare structurala in rolul
agentilor existenti — si nu o realocare unica de fonduri. Aceste schimbari structurale ar trebui sa includa, printre
altele, crearea bazei legale si operationale pentru autoritatile existente de a-gi asuma roluri noi, inclusiv o declaratie
clara a imputernicirilor si responsabilitatilor, instructiuni clare si suport in implicarea in noul tip de relaji.

Doar faptul ca platim pentru unele servicii familiale noi, nu rezulta automat in schimbari durabile sau reforme
pentru copii, s-ar putea baza foarte mult pe resurse si ar putea fi ineficient din punct de vedere sistemic.
Faptul ca modelul bazat pe resurse ,banii i urmeaza pe prestatori’ este orientat, de obicei, spre institutiile
rezidentiale de stat, nu exclude deloc faptul ca acelasi model este utilizat adesea pentru a finanta (nu in mod
automat si ineficient) unele servicii alternative de ingrijire, inclusiv prestatorii privati precum familile de asistent
parentali profesionisti sau casele de copii de tip familie. Aceasta inseamna ca crearea sau sustinerea prestatorilor
care ofera ingrijire familiala — sau a altor prestatori alternativi nerezidentiali — nu implica incad o schimbare de la
bugetarea bazata pe resurse la cea bazata pe rezultate si introducerea unui model in care ,banii” il urmeaza intr-
adevar pe copil si nu pe prestatorii de servicii.

Pe de alta parte, bugetarea cumparator-prestator sau bugetarea bazata pe produse, cand statul plateste
pentru rezultate nu pentru infrastructura ajuta la eficientizarea tuturor tipurilor de servicii, inclusiv cele
rezidentiale, mai eficiente. in multe cazuri, mai ales la etapele initiale ale acestor reforme, prestatorii rezidentiali de
stat continua sa domine o anumita perioada de timp pe ,piaa” serviciilor de ingrijire pentru copii. Cu toate acestea, in
aranjamentul ,cumparator-prestator”, ei nu-si primesc finantarea direct si automat. in schimb, ei sunt obligati sa
concureze pentru mijloace financiare si, respectiv, sa-si ,vanda” serviciile ,cumparatorului” de stat, care, la randul
sau, poate alege cel mai bun si mai eficient serviciu pentru beneficiar in limitele mijloacelor disponibile.

3.4. Care sunt etapele practice in introducerea abordarii noi?

Introducerea contractarii serviciilor necesita rezolvarea a patru sarcini majore de catre guvern:

= Elaborarea si introducerea aranjamentelor potrivite (legale, institutionale, informationale) pentru ca autoritatile de
stat sa actioneze drept cumparatori de servicii (inclusiv responsabilitatea clar definita si motivatii de a proteja

7 Dzhygyr, Y. (2006), (2007).
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interesele copiilor i nu pe cele ale prestatorilor de ingrijire). Aceste aranjamente — si rolul de ,cumparator de
servicii” trebuie sa includa flexibilitate suficienta pentru a alege intre diferite optiuni de ingrijire si capacitatea de
a evalua si compara costurile si beneficiile lor.

= Elaborarea si introducerea instrumentelor de finantare si procedurilor bugetare pentru contractarea serviciilor la
toate nivelurile;

= Elaborarea si introducerea altor instrumente necesare pentru ca autoritatea si prestatorii sa se implice in relatii
,Lcumparator-prestator” (contracte, stabilirea prefurilor, proceduri de tender, etc.);

= Reformarea prestatorilor existenti si crearea conditiilor pentru ca prestatori noi (inclusiv neguvernamentali) de
ingrijire non-rezidentjala sa poata intra pe piata.

3.5. Formele alternative de ingrijire ca punti de legatura (si de ce flexibilitatea alegerii este
instrumentul cheie in bugetarea bazata pe rezultate pentru copii).

Aspectul cheie al rolului de cumparator de servicii este de a putea analiza beneficiile relative si costurile
fiecarui tip de ingrijire pentru copii (cu nevoi diferite!) si utilizarea acestei informatii ca indrumari cheie in
deciziile referitor la volumul de cheltuieli pentru fiecare tip de ingrijire. Deci, pentru a se angaja in acest rol,
agentia de procurari nu trebuie doar sa poata efectua o astfel de analiza, dar si sa fie flexibila in utilizarea formelor
alternative de ingrijire drept punti de comunicare: s& poaté influenta dimensiunile tuturor tipurilor de Tngrijire, reduce
sau extinde ponderea acestora prin intermediul deciziilor respective de contractare, dupa caz.

drept modelul ,echilibrului prestarii serviciilor” si a ramas un concept de frunte in reformele sistemelor de
ingrijire a copilului in ultimele decenii. Ideea acestui concept este de a ajuta agentia responsabila de prestarea
serviciilor sa defineasca in mod calitativ o componenta echilibrata si eficienta a diferitor serviciilor, care ar trebui sa
fie disponibile beneficiarilor, in dependenta de necesitatile acestor beneficiari (ce sub-grupuri si cu ce vulnerabilitat]
sunt prezente in randul celor care au nevoie de ingrijire). Descrierea detaliata a acestui concept luata din materialele
anterioare pregatite de expertul din Marea Britanie in Finante Publice DI Laurie Joshua'8, este prezentata in Boxa 2.

Boxa 2. Modelul ,,echilibrului prestarii serviciilor” pentru ingrijirea copilului

Echilibrul prestérii serviciilor este un meniu de forme alternative de ingrijire pentru fiecare categorie vulnerabild de copii. Agentia
de finantare defineste ponderea fiecarei forme de ingrijire in baza unei analize specifice a necesitatilor curente ale copiilor
potrivite la costurile comparative ale formelor necesare de ingrijire in buget.

dependenta lor de ingrijirea sociald. Chiar dacd beneficiile cresterii in familie sunt bine cunoscute, unii copii, de exemplu, ar
putea avea nevoie de ingrijire mai profesionala sau suplimentara (de ex. asistentda medicald pentru unele probleme legate de
sanatate), care ar putea fi prestatd mai comod sau mai eficient intr-un mediu rezidentjal.

Pe de alta parte, pot exista un sir intreg de forme alternative de ingrijire cu profunzime diferitd a sprijinului propus, inclusiv
elemente de sprijin rezidential. Aceste servicii difera si dupa costuri. Sarcina guvernului in calitate de cumparator este de a defini
ce grupuri de copii vulnerabili trebuie sa ajute si s@ géseasca pentru fiecare din aceste grupuri o formé de ingrijire, care sa
reprezinte cea mai reusita combinatie de servicii necesare i costuri.

Aceasta boxa explica principiul acestor analize si calcule, pentru un exemplu de servicii sociale pentru copii ramasi fara ocrotire
parinteasca.

= Axa orizontala masoara nivelul dependentei copilului (sau unui grup de copii) de ajutorul suplimentar: aceasta dependenta
poate fi masurata in diferite unitati ce reflectd volumul de sprijin aditional necesar (de la consultari periodice la sprijin
profesional sau medical continuu).

=  Axa verticalda masoara costurile marginale pe unitate pentru fiecare forma de servicii: care este costul pentru buget de a
oferi nivelul potrivit de sprijin utilizand aceasta forma de ingrijire? De exemplu, sprijinul medical aditional pentru un copil cu

18 Joshua, L., Dzhygyr, Y. (2006)
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o disabilitate este mai costisitor atunci cand este acordat la domiciliu in comparatie cu acelasi nivel de sprijin medical intr-o
institutie rezidentjala sau internat specializat.

=  Dupa definirea acestor indicatori, agentia care defineste deciziile politice si de finantare pentru categoria respectiva de copii
vulnerabili pe un teritoriu, poate selecta, pentru orice sub-categorie de copii, un tip de ingrijire ce va aduce beneficii pentru
acesti copii la cele mai mici costuri (pentru fiecare valoare a lui X aceasta inseamna selectarea unui serviciu reprezentat de
curba cea mai inferioara). De exemplu, pentru copiii, care necesita sprijin la nivel in intervalul AB (destul de jos) este
preferabil de a presta serviciile la domiciliu, etc. In continuare, in dependenta de componenta sub-grupurilor, factorul politic
poate identifica si finanta un echilibru optim de prestare a serviciilor.

Un exemplu de definire a formelor optime de servicii pentru copii
In baza modelului “Echilibrul de prestare a serviciilor”

Costul marginal pentru 1
fiecare tip alternativ de
ingrijire

Ingrijire la domiciliu / supervizare

APP sau adoptie

Ingrijire rezidentiala

v

Nivelul de dependenta a copilului de
A B C sprijinul social

4. Complexitatile bugetarii bazate pe politici pentru reforma sistemului de ingrijire a
copilului in sistemele guvernamentale alcatuite din mai multe niveluri

4.1. De ce tarile au decis sa descentralizeze ingrijirea copilului?

Ingrijirea copilului, ca sector in politicile publice, este extrem de sensibil la nevoile individuale ale beneficiarilor séi,
care pot fi foarte diferite. In particular, aceasta sensibilitate este reflectaté in necesitatea de a alege meniul de servicii
disponibile copiilor, in mod cat mai eficient. Si chiar daca unele principii de baza ale nevoilor copiilor pot fi vizibile la
nivel central, este foarte dificil de a lua o decizie la nivel central privind alegerea precisa a meniului de servicii, care
ar lua in consideratie necesitatile individuale ale copiilor ce traiesc in diferite regiuni si diferite comunitatj.

Cazul serviciilor de ingrijire a copilului este un caz bun pentru aplicarea principiului descentralizarii, acceptat de
sistemele interguvernamentale de finantare ale tuturor tarilor PEV. Conform acestui principiu, funciile publice trebuie
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sa fie descentralizate, la cel mai inferior nivel al autoritailor, dar guvernul oricum va putea administra eficient aceste
funcii.

Principiul descentralizarii competentelor devine deosebit de important pentru serviciile de ingrijire a copilului atunci
cand guvernele intentioneaza sa diversifice meniul serviciilor standard disponibile — de obicei, servicii rezidentiale —
pentru copii pentru a sustine un gir mai larg si mai complex de vulnerabilitati in randul copiilor (pentru a presta servicii
ce vor fi mai individualizate si mai potrivite pentru necesitafile individuale ale copiilor, in comparatie cu instituiile
rezidentiale mari). Ideea de baza a acestor reforme este intotdeauna de a incorpora necesitatile individuale ale
fiecarui copil. Prin urmare, orice meniu diversificat de servicii are intotdeauna de castigat, atunci cand este
administrat si finantat de autoritatile care sunt cel mai aproape de copil — prin urmare, atunci cand aceasta functie
este descentralizata la maxim.

Evident, descentralizarea competentelor trebuie sa corespunda si necesitatii, ca autoritatea de finantare sa fie
flexibila in incorporarea contextului local cu capacitatea acestei autoritali de a presta serviciile respective in mod
eficient. In special, acest nivel de autoritéti trebuie sa aiba suficiente capacitati de a elabora politici locale pentru
ingrijirea copilului pe teritoriul sau, a analiza necesitatile copiilor si a reprezenta interesul lor, a se implica in
procedurile necesare de tender, etc. Adesea, autoritdtile locale (sau sub-nationale) nu au aceste capacitati, in
special, in tarile in tranziie. Totusi, angajarea in reformele strategice pe termen lung in acest sector obliga factorii
politici sa inteleaga clar care nivel de autoritatj trebuie sa fie responsabil de prestarea acestor servicii (cel putin pe
termen lung) si sa incorporeze pasi pentru descentralizarea treptata in agenda reformei.

4.2. Atentie: ce au in vedere factorii politici prin descentralizare?

Descentralizarea este un termen vag, care ar putea insemna mai multe lucruri. In ceea ce priveste
descentralizarea functjilor publice, o diferenta principala este adesea in intrebarea privind care aspecte ale prestarii
serviciilor (sau care imputerniciri publice) au fost descentralizate: finantarea, administrarea, reglementarea sau o
combinatie a acestora. Impreuna, raspunsurile la aceastd intrebare definesc gradul descentralizarii.

Traditional, gradul descentralizarii este clasificat prin subdefinire in trei sub-tipuri.

= Cel mai puternic nivel de descentralizare — devolutia — atunci cand toate deciziile cu privire la implementarea
functiei respective sunt luate la nivel local (adica, toate cele trei puteri — financiara, administrativa si de
reglementare — sunt transferate la nivel inferior).

= Gradul moderat de descentralizare — delegarea — cand nivelul local este imputernicit sa ia decizii ce sunt, intr-o
anumita masura, controlate de centru (cu alte cuvinte, nivelul inferior primeste responsabilitate administrativa
deplina si o impartaseste pe cea financiara si de reglementare cu centrul).

= Cel mai slab grad de descentralizare - desconcentrarea — atunci cand nivelul local implementeaza doar anumite
sarcini ale autoritatilor centrale (in acest caz, nivelul local primeste doar puteri administrative, dar
responsabilitatea financiara si de reglementare deplind raméne la centru).

Dupa cum vom vedea mai jos in acest text, multe fari PEV se confrunta cu dificultati considerabile in
alegerea clara a tipului optim de descentralizare pentru functiile sociale si pentru politica de ingrijire a
copilului, in special. Aceastd nesiguranta si confuzie provoacd conflicte serioase in sistemele lor de relatii
financiare interguvernamentale, ceea ce face imposibila crearea unui sistem eficient de servicii pentru copii (precum
si pentru orice alt grup de populatie).

Este dificil de a identifica corect modalitatile in care farile divizeaza responsabilitatile pentru ingrijirea
copilului din cauza fragmentarii acestor responsabilitafi intre sectoare/executori de buget. Acest raport se
bazeazad pe analiza preliminara a relatiilor interguvernamentale in finantarea serviciilor pentru copii. Din pacate,
informatia statistica actuala privind divizarea programelor de cheltuieli intre nivelurile de autoritafi in tarile PEV, in
format comparabil, nu a fost disponibild usor si a fost colectata pentru ani diferiti si din surse diferite. O dificultate
deosebitd in aceasta analizd constd in intocmirea desenului complet al cheltuielilor pentru ingrijirea copiilor
vulnerabili, care sunt, de obicei, fragmentate intre autoritafile de educatie, sanatate si protectie sociala — si nu sunt
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reflectate imediat in clasificari mai generale. Tabelul 3 prezintd o descriere generala a fragmentarii acestor cheltuieli
in cazul Ucrainei.

O pondere substantiala a serviciilor sociale pentru copii in regiunea PEV este finantata de bugetele locale
(sau sub-nationale). Tabelul 2 araté ca, chiar daca cheltuielile pentru protectia sociala in toate cele cinci tari este
extrem de centralizat, alte functii care includ serviciile pentru copii (educatie, sanatate si, cel mai important, servicii
sociale) sunt finantate, adesea, de guvernele locale. Chiar si in Armenia si Georgia — ale caror sectoare publice sunt
relativ mici (ca % din PIB) si cu mult mai centralizate, o parte considerabila a acestor cheltuieli sunt facute la nivel
local. n Moldova, a fost implementaté deja o descentralizare semnificativa pentru serviciile educationale. in Ucraina
si Belarus, majoritatea cheltuielilor sociale sunt la nivel local. Aceasta inseamna c&, chiar si in tarile unde
descentralizarea financiara abia incepe, o parte a serviciilor sociale pentru copii (chiar daca este una mica) este
prestata deja prin aranjamente descentralizate i, prin urmare, merita analiza respectiva.

Tabel 2. Ponderea cheltuielilor locale in cheltuielile totale de stat pe sectoare

Cheltuieli locale (sub-nationale) ca % din cele nationale (consolidate)

Total Educatie Sanatate Protectie soc.
Armenid 7% 8% 0% 2%
Georgid 21% 17% 8% 9%
Moldovd 25% 66% 4% 7%
Ucraina’ 45% 65% 78% 31%
Belarus’ 20% 81% 80% 8%
Surse: 1: 2007; http://www.armstat.am/en

2: Perioada nespecificata in sursa; reformele MFP in ECE/CSI - sisteme bugetare; CAZ-
Kyrgyzstan; Prezentare la Atelierul UNICEF ECE/CSI Protectia Copilului in Regiune
Kyrgyzstan, Issyk-Kul, 21 aprilie 2009

3: 2007; http://www.mf.gov.md
4:2008; http://budget.rada.gov.ua
5: 2008; http://www.minfin.gov.by

In acelasi timp, gradul descentralizarii functionale difera considerabil in tarile PEV. Cele doud state
caucaziene si Moldova sunt la etapele initiale de dezvoltare a elementelor de descentralizare in sistemele lor, iar
bugetele lor locale raman mici. Chiar daca aceste {ari au acceptat beneficiile descentralizarii, au elaborat strategiile
respective si, in unele cazuri, au legiferat chiar posibilitatea prestarii serviciilor sociale de nivelul local, programele
cheie pentru copii rAman in controlul administrativ si bugetar al ministerelor. In acelasi timp, tarile mai mari din Est
(Ucraina si Belarus) au autoritati sub-nationale mai puternice si mai capabile din punct de vedere administrativ, care
administreazd bugete sociale cu mult mai mari. Prin urmare, experienfa Ucrainei legatd de provocarile
descentralizarii in serviciile sociale ar putea avea o valoare viitoare pentru alte state a caror pondere sub-nationala
curenta in finantarea serviciilor pentru copii este mica si/sau in crestere.

4.4. Atentie: riscurile nepotrivirii dintre descentralizarea financiara si cea administrativa
(cazul Ucrainei)

Cazul Ucrainei ofera un set de lectii utile privind modul in care sunt legate reformele sistemului de ingrijire a
copilului cu prestarea descentralizata a serviciilor. Aceasta Sectiune descrie lectiile pentru reforme eficiente in
sistemul de Tngrijire a copilului intr-un sistem descentralizat de prestare a serviciilor primite din provocarile recente
legate de descentralizare n Ucraina. Dupd cum s-a mentionat deja, Ucraina are relativ mai multe cheltuieli publice
descentralizate si, prin urmare, este un exemplu util pentru {arile in care reformele similare ar putea evolua in viitorul
apropiat.
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in Ucraina, cheltuielile pentru ingrijirea copilului sunt gestionate integral prin bugetele sub-nationale (locale
si regionale) (inclusiv toate tipurile de ingrijire, rezidentiala si familiala). Conform Codului Bugetar al Ucrainei,
bugetele locale sunt responsabile de cea mai mare parte a programelor de cheltuieli in sanatate, educatie si servicii
sociale pentru grupurile vulnerabile ale populatiei — fiecare dintre care include unele servicii pentru copiii ramasi fara
ocrotire parinteasca. Cheltuielile combinate pentru aceste functii reprezinta in jur de 85% din cheltuielile bugetelor
locale. Conform RFP al BM pentru Ucraina®, cheltuielile locale pentru educatie au constitui 64,1% din totalul
cheltuielilor consolidate pentru educatie in 2006, iar bugetul local pentru sanatate in acel an a constituit 79,3%.
Respectiv, ingrijirea copilului este finantata integral din bugetele sub-nationale (locale si regionale)

Cea mai mare parte a cheltuielilor sub-nationale (locale si regionale) pentru ingrijirea copilului sunt finantate
prin granturi unice alocate teritoriilor, in baza unor criterii relativ simpliste. Serviciile de ingrijire a copilului Tn
Ucraina raméan predominant rezidentiale, Tn pofida activitatilor numeroase de introducere a formelor de ingrijire
alternativa. O mica parte din aceste servicii alternative (in mare parte, asistenta parentala profesionista) exista,
esential, ca programe centrale — administrate ca subventii pentru bugetele locale pentru a finanta un anumit numar
de familii existente de asistentj parentali profesionisti20.

multe cazuri) este acordata de administratiile sub-nationale la diferite niveluri (municipalitate, raion i regiune) — si
trebuie sa fie finantate din granturi unice, pe care aceste administratji sub-nationale le primesc pentru a indeplini
toate functiile delegate (sanatate, educatie, cultura, sport, etc.) (vezi Tabel 3). in plus, pentru majoritatea functiilor
(educatie si sanatate), formula de alocare a transferurilor este determinata de variabilele necesitatilor relative de
cheltuieli ale comunitatilor in comparatie cu media nationalda si nu de necesitatile lor absolute comparate cu
standardele nationale.

Un astfel de aranjament de finantare (granturi unice alocate in baza indicatorilor de necesitate relativa si nu absoluta)
este o trasaturd mai curand avansata de descentralizare, care implica ca cheltuielile respective sunt delegate si nu
doar desconcentrate autoritatilor sub-nationale. Ideea acestei abordari de alocare a transferurilor este de a utiliza
mecanismul de transfer pentru a egaliza oportunitétile intre regiuni, oferind suficienta flexibilitate autoritatilor locale
sa beneficieze de aceste oportunitafj.

Tabel 3. Fragmentarea responsabilitailor pentru cheltuielile
pentru serviciile de ingrijire a copilului in Ucraina
(partial delegate bugetelor sub-nationale, adica acoperite de formula de egalizare)

Cheltuieli acoperite de Nivelul bugetului sub-national:

formula de egalizare
(delegate autoritatilor
sub-nationale):

Oblast, ARC si Orasele cu statut
special (Kiev si Sevastopol)

Raioane si orase cu
semnificatie de oblast

Orase cu semnificatie de
raion, comunitatj si sate

Educatie orfelinate, scoli speciale, de ex. orfelinate (daca 70% de copii | -
scoli-internat pentru copii cu sunt din acelasi raion sau
necesitati speciale sau disabilitafi | oras),

orfelinate de tip familie,
asistenta parentala
profesionista, asistenta
copiilor din tutela
Sanatate case de copii - -

Protectie sociala si
servicii sociale

un amestec de programe
specifice, precum sprijin acordat
persoanelor cu disabilitati mintale,
sprijin post-institutie pentru
persoanele cu disabilitatj, etc.

adaposturi pentru minori

19 BM(2008), Raportul pentru Ucraina.
2 Subventjile aferente marcate include si sprijin neinsemnat si cu directionare ingusta pentru alte servicii de ingrijire a copilului,
precum, de exemplu, “subventia pentru repararea centrelor pentru copii i tineri”.
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Problema cheie a acestei reforme este ca ea s-a concentrat asupra schimbarilor financiare si s-a bazat masiv
pe presupunerea ca descentralizarea financiara va completa ulterior noul aranjament financiar si ca
autoritatile locale vor primi responsabilitati suficiente de reglementare in sectoarele sociale - ceea ce nu s-a
intamplat niciodata?!. La momentul reformelor in Ucraina, spre deosebire de {arile din Europa Centrala si de Est,
argumentul economic pentru descentralizare era cu mult mai convingator decéat consideratiile politice. Calitatea tot
mai proasta a serviciilor publice, mentinute de finantele publice post-sovietice, era o explicatje politica relativ sigura a
necesitafii de reguli financiare noi. Ca rezultat, reforma s-a axat pe clarificarea regulilor (anterior, aproape in
intregime informale) pentru managementul financiar public si pe atenuarea mandatelor nefinantate la nivel de sub-
oblast. Aceasta din urma a fost realizat (prioritar) printr-0 divizare mai clara a responsabilitatilor de venituri i
cheltuieli intre nivelurile de autoritati si prin introducerea unui sistem de egalizare bazat pe formule pentru toate
raioanele si orasele, cu semnificatie de oblast, direct la nivel central, acoperind cheltuielile pentru programele sociale
majore (sanatate, educatie si ingrijire sociala). Din cauza incertitudinii politice Tn jurul divizarii responsabilitafilor intre
nivelurile de autoritati, schema noua de egalizare a fost introdusa fara a defini responsabilitatile pentru cheltuieli -
legal sau din punct de vedere al funciiilor politice si de reglementare necesare pentru a administra aceste cheltuieli la
nivel local. Responsabilitatile pentru cheltuieli au fost definite ca obligatie de a plati pentru liniile respective de buget.

In pofida asteptarilor, descentralizarea reglementirii in Ucraina nu a avut loc pana in acest moment, ceea ce
a creat o nepotrivire acuta intre responsabilitafile financiare si administrative in toate sectoarele sociale -
inclusiv in ingrijirea copilului. Pana in prezent, autoritdtile sub-nationale din Ucraina se bucura de o discretie
foarte mica in alocarea fondurilor si administrarea programelor respective. Luarea deciziilor administrative (inclusiv
bugetarea la nivel de institutii) se supune unei structuri verticale rigide de norme de resurse, dictate de ministerele de
resort.

Consecintele negative pentru ingrijirea eficienta a copilului ce rezulta din aceasta incertitudine includ?z

Mandate semnificative nefinanfate. Pe de o parte, autoritatile sub-nationale se supun unor norme verticale
puternice (bazate pe resurse) de cheltuieli, inclusiv cheltuieli periodice protejate pe verticald, inclusiv o jumatate din
salariile publice totale. Aceasta face ca ingrijirea copilului (si alte programe aferente) sa fie ,desconcentrate” — in
care autoritatile locale nu sunt responsabile pentru luarea deciziilor de reglementare. Pe de alta parte, finantarea pe
care o primesc este ,delegatd” profund in naturd — nu este alocatd in baza necesitatjlor reale si, in acest mod,
guvernul imparte responsabilitatea pentru finantarea acestor programe cu autoritafile sub-nationale (fara a imparti
responsabilitatile pentru deciziile politice respective).

Incertitudinea ca o bomba cu ceas, creand stimuli pentru schimbari retrograde. Din 2001, reformele au permis
o incertitudine in definifia politicd a functiilor delegate, au lasat domeniul deschis pentru interpretari multiple si
vulnerabil pentru manipulare. Dezbaterea si neintelegerea centrala post-reforma este pe marginea gradului de
descentralizare pentru programele esentiale in sanatate, educatie si ingrijire sociala. Sistemul incert si contradictoriu
actual creeaza stresuri majore in crestere pentru toate nivelurile de autoritafi, obligandu-le sa elaboreze strategii
pentru gasirea solutjilor.

> Autoritatile centrale sunt stresate de cresterea neproportionald a responsabilitatii pentru calculul corect al
transferurilor, care au rezultat dupa ce programele esentiale au trecut la finantarea in granturi unice, dar
fara eliberare de reglementare. Aceste stresuri au fost multiplicate prin eliminarea rolului intermediar al
regiunilor in alocarea transferurilor.

> Autoritatile centrale sunt stresate de incapacitatea lor de a finanta serviciile pre-definite in institutii pre-
definite cu fonduri de transfer care sunt, prin definitie, insuficiente.

In plus, toti participantii relatiilor interguvernamentale sunt inclinat spre strategiile de gasire a solutiilor, care trag
sistemul rapid Tnapoi si sub punctul pre-reforma. Tindnd cont de numéarul domeniilor ce au ramas nereglementate
pentru delegare potrivita din 2001, apelul de pro-centralizare a fost puternic de la bun inceput si a crescut
exponential din cauza factorilor de stres asociati cu mediul nereglementat. Strategiile de gasire a solutjilor includ
aproape exclusiv actiuni, care manipuleaza incertitudinile in sistem pentru a stabili practici de bugetare pre-reforma,
precum:

> Redenumirea institutiilor pentru a corespunde divizarii existente de responsabilitati cu responsabilitatile
pentru cheltuieli definite in Codul Bugetului;

21 Dzhygyr, Y., Manzyuk, K. (2008).
%2 Maynzyuk, K. (2008).
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> Redistribuirea simbolicd a beneficiarilor intre instituti pentru a le modifica statutul juridic (de ex.
amestecarea beneficiarilor din diferite raioane pentru a atribui o acoperire de oblast prestatorului de
servicii);

> Utilizarea punctelor slabe in formula pentru a potrivi rezultatele cu practica existenta de prestare a serviciilor
pe diferite teritorii;

> Promovarea modificarilor in formula, in special, in partea ce tine de venituri;
> Promovarea ponderii tot mai mare a transferurilor orientate.

Incertitudinea in descentralizarea financiara ca obstacol in elaborarea eficienta a politicilor la toate nivelurile.
Dupa cum vom discuta mai jos, reformele eficiente si prestarea eficienta de rutina a serviciilor de ingrijire a copilului
obliga constituentji guvernamentali sa aplice instrumente de elaborare a politicilor, a caror aplicare depinde foarte
mult de natura responsabilitatilor financiare si administrative alocate unui anumit nivel de autoritati — si modalitaile in
care aceste responsabilitati sunt legate de alte niveluri. Astfel de instrumente dependente de ,descentralizare” includ:
CCTM (care ar trebui sa acopere planificarea multianuald a programelor descentralizate), elaborarea i
implementarea unui ,echilibru al prestarii serviciilor” (discutat in Boxa 2 din Sectiunea 3.5), costurile politicilor si
diferite forme de audit al cheltuielilor. Tn Ucraina, nici unul din aceste instrumente nu functioneaza corect pentru
reformele sistemului de ingrijire a copilului de la orice nivel din cauza confuziei continue in privinta naturii
responsabilitatilor sociale delegate. in special:

> Costurile strategiilor nationale, care includ componente de ingrijire a copilului, nu au putut fi calculate
corect;

> Constituentii nu pot decide ce informatie despre costurile pe unitate ale serviciilor trebuie (sau nu trebuie) sa
fie incluse in formula de calcul al transferurilor si in ce cazuri — daca nu este in formula — trebuie sa fie
aplicate date despre costurile pe unitate;

> Nici una din institutiile existente de supervizare financiara publicd nu se implicd eficient in auditul
performantei (dat fiind ca este imposibil de a identifica un agent responsabil de stabilirea si finantarea
prioritailor). Auditul oficial se limiteaza la inspectia corespunderii si corectitudinii declaratiei financiare, in
timp ce concluziile cu privire la eficienta cheltuielilor sunt utilizate fara metodologii clare si, adesea, ca
manipulare politica.

Obstacole suplimentare in descentralizarea serviciilor de ingrijire a copilului la nivelul institutiilor /
contractarea serviciilor. Proiectele pilot recente pentru introducerea practicilor locale comprehensive si durabile de
contractare a serviciilor (in ingrijirea socialda pentru cei vulnerabil) a aratat ca va fi problematic de a spori
descentralizarea la nivelul bugetérii fara inlaturarea barierelor centrale de reglementare in calea elaborarii politicilor
locale. In special, in servicile sociale, pluralizarea la scard larga a meniului de servicii nu va fi posibils fara
inlaturarea barierelor la nivel central precum lipsa flexibilitatii veniturilor marginale la nivel local (deoarece autoritatile
locale nu influenteaza ratele impozitelor pe care le primesc, toate deciziile inovative trebuie sa fie finantate din
buzunarul altcuiva (fondurile centrale) si nu exista posibilitatea de a lua riscurile financiare / a spori impozitele locale
pentru a finanta initiativele locale).

Exacerbarea rezistentei intrinseci la reforma ce exista deja in sectoarele sociale cheie, care acopera
serviciile pentru copiii ramasi fara ocrotire parinteasca. Centralizarea excesiva si utilizarea excesiva a
administrarii birocratice bazate pe resurse in toate sectoarele diminueaza responsabilitatea locald. Fara
responsabilitate locala si fara sistemele potrivite de control al calitatii, guvernarea sectorului se imparte in enclave
administrative elastice, care sunt in pozitia de a obtine beneficii economice din manipularea calitatii serviciilor pe
care le presteaza (precum platile in numerar in domeniul sanatatii si educaiei).

4.5. Motivatii pentru ingrijirea rezidentiala a copilului create de aranjamentele financiare
interguvernamentale bazate pe resurse

Bugetarea bazata pe resurse poate stimula prestarea rezidentiala la nivelul finantelor interguvernamentale.
Dupa cum s-a discutat in Sectiunea 3 despre finantarea cumparator-prestator si contractarea sociala, principiile
privind mijloacele alocate pentru a plati pentru prestarea serviciilor pot avea un efect dramatic asupra eficientei lor.
Aceasta logica aplica principiile alocarii mijloacelor intre nivelurile autoritatilor la fel ca si pentru alocarea mijloacelor
pentru anumiti prestatori. In special, sistemele financiare interguvernamentale pot crea motivatii puternice pentru
anumite forme de servicii si pot impiedica dezvoltarea posibilitatilor alternative, dacd sunt bazate pe filosofia de
bugetare bazata pe resurse.
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Cele trei modalitati in care sistemele interguvernamentale pot stimula serviciile rezidentiale sunt:
Alocarea responsabilitatilor din punct de vedere al tipurilor de prestatori (si nu al functiilor)

Modul in care sunt definite responsabilitatile in legislatie conteaza. De obicei, este foarte dificil pentru societatile
post-sovietice de a decide asupra definitiei oricaror responsabilitati, inclusiv responsabilitatile, care ar trebui sa fie
atribuite nivelurilor de autoritati. Dupa cum este descris in cazul Ucrainei, poate fi tentant de a aména astfel de
decizii politice dificile, pana la etapele ulterioare ale reformelor. In acelasi timp, responsabilitatile ar putea fi definite
din punct de vedere al angajamentelor de a finanfa liniile traditionale de buget, care sunt, de obicei, bazate pe
resurse (cum sunt unele tipuri de prestatori de servicii). Dupa cum a fost mentionat pentru Ucraina in Tabelul 3,
functia sa de ingrijire a copilului a fost alocata intre nivelurile autoritafilor ca un set de responsabilitati pentru
,orfelinate”, ,case de copii”, internate pentru persoanele cu disabilitati”, etc. Aceste definitii promoveaza alocarea
continua a finantelor prin prestatorii traditionali si demotiveaza introducerea oricaror forme noi, alternative de ingrijire.

Alocarea transferurilor in baza variabilelor bazate pe infrastructura

Unele decizii privind abordarile locale ale prestarii serviciilor ar putea fi stimulate puternic de motivatiile formate in
formula de transfer. Ucraina este un exemplu bun al acestei probleme. Chiar daca majoritatea variabilelor din
formula sunt legate de variabilele demografice (de ex. in Sanatate sau Educatie), alte variabile — Tn special, in partea
formulei, care defineste volumul transferurilor pentru servicile sociale — continua sa aloce resurse in baza
infrastructurii existente ale prestatorilor de servicii. In particular, formula aloca resurse pentru ingrijirea sociala in
baza numarului de beneficiari inregistraij in institutiile rezidentiale concrete, consolidand dominatia lor.

Sisteme nedezvoltate de control al calitafii serviciilor (standarde; licentiere; sisteme descentralizate de audit
al performantei)?.

Sistemele de control al calitatii serviciilor sociale (inclusiv elaborarea standardelor potrivite) reprezintd o tema
separata mare, care depaseste domeniul acestui raport. Totusi, anumite aspecte ale sistemelor de control al calitatji
sunt strans legate de sistemele de finantare a serviciilor, inclusiv sistemul relatiilor financiare dintre nivelurile
autoritatilor. Unele aspecte interguvernamentale ale acestor sisteme pot stimula ingrijirea rezidentiala sau pot limita
dezvoltarea serviciilor alternative pentru copii. Aceste aspecte problematice pot include:

- Constrangeri bugetare usoare si disciplina financiara proasta, in relatiile dintre nivelurile autoritatilor
promoveaza asteptari nerealiste privind calitatea serviciilor;

- Sisteme rigide de standardizare. Chiar si in comparatie cu educatia si sanatatea, serviciile sociale — in special,
ingrijirea copilului — sunt tipuri foarte dificile de servicii pentru a standardiza calitatea, deoarece se axeaza pe un
sir larg de necesitati si vulnerabilitati ale copiilor, ceea ce este extrem de subiectiv, depinde de mai multj factori
si poate fi abordat in mai multe moduri, care nu sunt usor comparabile. Dezvoltarea sistemelor de control al
calitatii, care reflecta nuantele necesitatilor copiilor este posibila numai prin construirea sistemului de servicii
sociale in jurul beneficiarului si nevoilor sale. Este important ca doar implicarea ONG-urilor in procesul de
elaborare a standardelor nu este suficienta pentru aceasta. Unica modalitate este de a organiza prestarea
serviciilor pentru ca cumparatorul guvernamental (la orice nivel al autoritdtilor), care reprezinta interesele
care se potriveste cel mai bine tuturor cazurilor individuale. Totusi, aceasta abordare este, prin definitie,
problematica pentru introducerea standardelor unificate de servicii.

- Standarde nationale unificate rigide. Cu cat serviciile de ingrijire devin mai apropiate de copil (conform
principiului descentralizarii competentelor), cu atat este mai dificil pentru autoritatile centrale s& asigure
intrinsece, de ex. din cauza diferentelor geografice, culturale sau demografice. In acelasi timp, pentru a apara
accesul unificat al tuturor copiilor la ingrijirea de calitate sunt necesare anumite compromise si elaborarea unor
principii unificate de calitate. Un exemplu al acestei probleme este Marea Britanie, unde dezbaterile la aceasta
tem& continud de mult timp. Una din solutjiile posibile o reprezintd sistemele de control al calitatii bazate pe
inspectie si indrumari generale, si nu pe standardele obligatorii de calitate (ceea ce permite autoritatilor de
inspectie sa fie mai flexibile in luarea in consideratie a situatiei si nevoilor beneficiarului si sa aiba influenta

23 Dzhygyr, Y., Sheyko, R. (2007).
24 Dzhygyr, Y., Maynzyuk, K., (2009).

27



4.6. Provocarile descentralizarii in regiune: de ce este atat de dificil pentru majoritatea
tarilor de a delega functiile politicilor sociale autoritatilor sub-nationale (locale si
regionale)? De ce economia politica este esentiala in realizarea reformelor?

Reformele de descentralizare par sa se confrunte cu probleme sistemice in, cel putin, unele din tarile PEV.
Studiile recente au demonstrat?® ca, chiar si in {arile care au implementat reforme de descentralizare relativ mai rapid
sau mai activ (ca Ucraina), Tn pofida volumului mare de lucru si dezvoltarilor legislative active, administratia publica
continua sa sufere de centralizare excesiva, iar tentativele de a o descentraliza au esuat sistematic. Experienta
istorica, de asemenea, arata ca toate reformele si politicile anterioare din acest domeniu s-au confruntat cu un set de
obstacole similare la schimbare, adesea identice. Aceasta sugereazé c va fi dificil de a realiza progrese in viitor fara
a aborda aceste cauze de esec in procesul de elaborare a politicilor.

O chestiune extrem de dificila pentru consensul national este, adesea, rolul nivelului regional / mediu al
autoritatilor insofit de temeri de riscuri la adresa integritatii statului. Din primii ani ai reformelor de
descentralizare in ECE/CSI, rolul nivelului mediu al autoritatilor a ramas unul din cele mai dificile si a fost numit chiar
“un punct focal de reforma”26. in sistemele post-sovietice publice de administrare, autoritétile regionale erau vézute
initial ca un simbol al administratiei publice de tip “matriosca” (quasi-feudala), cu riscul ca autoritaile centrale nu vor
fi in stare (sau nu vor dori) sa pastreze interesele auto-guvernarii locale si sa oblige autoritatile regionale sa fie
responsabile pentru modul in care exercita functiile delegate. Un alt factor este anxietatea legata de regionalizarea
politica in crestere si riscurile la adresa unitatii statului. In acelasi timp, deja in 1998 observatorii mentjonau ca atunci
cand responsabilitatile regionale erau reduse considerabil, era generat alt tip de riscuri: de fragmentare excesiva la
nivel local, cu exemplul Ungariei. Aceste temeri erau sustinute de experienta ulterioara din Ucraina — unde rolul
redus al regiunilor a creat mai mult probleme financiare pentru nivelurile de sub-oblast si pentru autoritatile centrale.
Temeri similare au fost ridicate in timpul reformelor administrativ-teritoriale in alte tari mai mici — cu privire la
echivalentul nivelurilor regionale pentru raioane (de ex. in Georgia).

Serviciile sociale si ingrijirea sociala, in special, pot suferi printre primele din cauza acestor probleme, dat fiind faptul
ca nivelurile regionale se dovedesc adesea a fi cei mai eficienti prestatori ai acestei functii.

Autoritati centrale puternice si capabile sunt vitale pentru descentralizarea reusita. Unii observatori sugereaza
ca o descentralizare buna implica intotdeauna consultari politice pe marginea principiilor fundamentale ale acordului
national al societatii — ceea ce este dificil pentru tarile cu traditii slabe de consultari politice si cu capacitati limitate ale
autoritatilor centrale de a se implica in comunicérile publice.

4.7. Concluzii

Experienta initiala a descentralizarii serviciilor sociale intr-un mediu post-sovietic de administrare publica
ofera urmatoarele lectii practice:

Crearea aliantelor prin analizd comuna. Tarile care se angajeaza in orice grad de descentralizare a serviciilor
sociale (adica, majoritatea tarilor in tranzitie) trebuie sa stimuleze activ lucrul in comun (de ex. prin grupuri de lucru,
cooperare intre echipe de lucru, etc.) al tuturor ministerelor care sunt afectate sau influenteaza aceste politici. Aceste
parteneriate trebuie sa includd ministerele de finante, ministerele sectoriale si ministerele responsabile de
dezvoltarea aranjamentelor de descentralizare politica. Aceste parteneriate trebuie sa contracteze si sa se consulte
pe marginea studiilor diagnostice profunde referitor la modul in care relatiile financiare interguvernamentale
afecteaza prestarea serviciilor si pe copii, in mod special, identificAnd domeniile de schimbare.

Accent pe alocarea responsabilitatilor. Sarcinile ce {in de bugetarea bazata pe politici trebuie sa fie alocate
nivelurilor de autoritati potrivite pentru cadrul interguvernamental al tarii si coordonate cu toate celelalte niveluri, care
influenteaza elaborarea politicilor. Instrumentele acestei bugetari bazate pe politici trebuie sa fie, de obicei, mai
diversa decat doar un document CCTM.

Autoritatile centrale trebuie sa inceapa prin eliminarea motivatiilor gresite. Sarcina cheie a autoritatilor centrale
este de a elimina motivatiile gresite ce exista la nivel national, care impiedica dezvoltarea contractarii sociale i
stimuleaza ineficientele precum ingrijirea rezidentjala excesiva.

25 BM (2008), Raportul pe Ucraina; Dzhygyr, Y., Maynzyuk, K., (2008).
26 Dunn, J., Wetzel, D. (1998).

28



A doua sarcina pentru centru: dotarea procesului sub-national de politici cu instrumente si libertati
suficiente. Cealalta sarcina cheie a autoritatilor centrale este de a dota nivelul potrivit, selectat in comun (de obicei,
sub-national) al autoritatilor cu instrumente, libertdti si autonomii suficiente pentru a se angaja in bugetarea flexibila
bazata pe politici si in contractarea sociala.

Posibilitatea testarii si pilotarii. Autoritdtile centrale ar putea examina posibilitatea elaborarii unor programe
speciale pentru a pilota anumite modele de contractare sociala la nivel sub-national. Idei pentru astfel de modele au
fost examinate in Ucraina, cu suportul BM si DFID.

Nu uitati niciodata de economia politica. Toate actiunile ce {in de descentralizarea cheltuielilor sociale trebuie sa
tina cont de economia politica, factori si limitari — cum sunt, de ex. opunerea fa{a de descentralizarea politica,
temerile de riscuri pentru integritatea statului, etc. — deoarece acesti factori ce par sa nu aiba nici o legatura, ar putea
avea efecte puternice asupra succeselor reformelor in politica sociala.
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5. Instrumente de evaluare tehnica pentru elaborarea politicilor destinate copiilor

5.1. Ce instrumente de evaluare tehnica sunt necesare guvernelor pentru a elabora si
implementa politici destinate copiilor?

Elaborarea reformelor si implementarea eficientd a politicilor de ingrijire a copilului pot fi extrem de tehnice. in
special, exista doua tipuri de sarcini, care necesita analizd specifica bazata pe dovezi:

= Evaluari tehnice pentru elaborarea si implementarea reformelor institutionale structurale. Mesajul cheie al
sectiunilor anterioare a fost ca eficacitatea si durabilitatea reformelor Tn prestarea serviciilor publice tinde sa
depinda puternic de cat de bine sunt ajustate aceste reforme la nuantele arhitecturii institutionale si financiare
(sau, mai curdnd, la anatomia institutionala si financiara?, fiziologie?® si biochimie?®) a f{arii. Prin urmare,
reformele reusite Tncep cu o analiza diagnostica specificd a acestui mediu institutional si financiar pentru a
intelege domeniile problematice ale sale si a asigura ca toate instrumentele sau abordarile noi vor corespunde
structurilor, capacitatilor i limitarilor existente. in cazul reformérii sistemului de ingrijire a copilului, este necesara
analiza tehnica pentru urmatoarele schimbari:

- A identifica elementele anatomiei financiare si institutionale actuale, care reprezinta cele mai bune
puncte de intrare pentru a incepe redirectionarea resurselor de la formele ineficiente (uneori daunatoare) de
ingrijire spre serviciile alternative, care ajuta copiii mai eficient si la costuri mai mici. Cu alte cuvinte, analiza
ar trebui s arate care blocuri portante ale sistemului, care procese si care micro-probleme sunt cele mai
plus, analiza ar putea arata unde ar fi fezabila si eficientd schimbarea (de ex. in care sarcini ale reformei
este posibil de a primi suport institutional sau politic). ,Punctele de intrare” pentru reforma vor fi sarcini, care
combind aceste trasaturi, adica reprezintd cele mai mari prioritati si cele mai bune oportunitati pentru o
schimbare realista3.

- A evalua posibilitagile si limitarile tentativei de redirectionare a resurselor spre cea mai eficienta ingrijire
dintr-o anumita fara prin instrumentele existente precum CCTM, bugetele anuale, politicile, etc. Dupa cum s-
a mentionat anterior intr-un exemplu, analiza procedurilor de descentralizare ale tarii poate arata ca
utilizarea CCTM poate fi problematica si insuficienta — totusi, analiza ar putea arata aceleasi lucruri cu alte
instrumente.

- A elabora instrumente noi si a le perfectiona pe cele existente (inclusiv CCTM), modificand unele part
ale anatomiei financiare si institutionale pentru a gasi modalitati noi de gestionare a finantelor publice in
interesul suprem al copilului. Drept exemplu pot servi capacitatile durabile pentru calcularea costurilor
politicilor, contractarea serviciilor de ingrijire a copilului prin concurentd deschisa, auditul performantei si
valorii pentru bani, etc. A elabora aceste abordari noi astfel incat acestea sa fie fezabile pentru
implementare si durabile pe termen lung.

= Analiza tehnica continua in procesul de implementare a politicilor de ingrijire a copilului. Procesul politic
de rutina pentru copii trebuie sa implice si evaluari tehnice la diferite etape, inclusiv urmatoarele sarcini:

- A evalua periodic costurile si beneficiile comparative ale politicilor si serviciilor alternative, asigurénd ca
meniul optiunilor disponibile pentru copii corespunde cel mai bine intereselor lor;

21 Anatomie (din greaca dvaroia anatomia, de la dvaréuvelv ana: separat, aparte de, si temnein, a diseca) este o examinare a
structurii creaturilor vii.

28 Fiziologie (din greaca Greek @uaig, physis, "natura, origine"; si -hoyia, -logia, "studiul") este stiinta functionarii sistemelor vii.
29 Biochimia este studiul proceselor din creaturile vii, ce se ocupa de structura si functia componentelor celulare.

% Exemplele de astfel de “puncte de intrare in reforma” variaza enorm intre téri. De exemplu, dup& cum vor demonstra detaliat
sectiunile urmatoare, in Ucraina, o analiza a punctelor de intrare a dus la un sir de optiuni si preferinte neasteptate. Meniul
optiunilor a inclus astfel de directii diverse pentru reforma ca: legaturile politice la nivel central (prioritate, dar dificil de abordat);
definitia politica si divizarea interguvernamentala mai clara a responsabilitatilor delegate pentru cheltuieli (prioritate cheie, dar
dificil de abordat pe termen scurt); consolidarea capacitafilor pentru elaborarea politicilor strategice in prestarea serviciilor
sociale la nivel sub-national (prioritate moderata si provocare moderata). Cu toate acestea, meniul a mai inclus si optiuni precum
inlaturarea motivatiilor pentru ingrijirea rezidentjala in formula de egalizare, care erau si prioritare si usor de abordat. Primii pasi
ai reformei s-au concentrat pe aceasta chestiune si au contribuit la luarea unor masuri pentru indepéartarea de prestarea
rezidentjala si la construirea treptata a platformei si cunostintelor pentru activitatile ulterioare ale reformei.
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- A intelege valoarea si cererea publica privind diferite tipuri de ingrijire; incurajarea dialogului politic Si
compromisul pe marginea politicilor;

- A efectua auditul performantei serviciilor, eficientei, valorii pentru bani; si a controla calitatea acestora;

- A colecta probe temeinice si convingatoare cu privire la prestarea serviciilor pentru a permite
comunicarea publica (de ex. a ajuta guvernul sa comunice in mod convingator prioritatile strategice ale sale
publicului sau a ajuta ministerele sectoriale sa-si explice pozitia in timpul negocierilor referitoare la CCTM).

Dezagregarea sarcinilor pentru evaluarea tehnicé in acest mod ne ajuta si facem o observatie generala. in timp ce
evaluari ad-hoc ar putea fi suficiente pentru reformele structurale majore (pentru a identifica punctele de intrare sau
problemele specifice), pentru implementarea obisnuita a elaborarii politicilor pentru copii pe termen lung este necesar
ca guvernul sa se implice permanent in evaluari relevante prin intermediul capacitatilor, care sunt integrate suficient
in structurile sale finantate la nivel local. larasi, exemple de astfel de functii permanente sunt estimarea costurilor
politicilor, analiza cost-beneficiu sau studiile performantei. Dupa cum vom vedea mai jos, instrumentele internationale
de dezvoltare pot oferi idei utile referitor la modul in care pot fi consolidate aceste capacitati permanente (de ex. a
furniza exemple referitor la cum pot fi calculati anumiti indicatori sau cum pot fi elaborate modele potrivite pentru
studiile de analiza a performantei). Dar, aceste instrumente rdman ceea ce au fost de la bun inceput: exemple
referitor la cum pot fi facute unele lucruri sau instrumente de ajutor unic pentru a raspunde la intrebarile concrete ale
reformei.

Boxa 3. Pericolele confundarii studiilor de unica aplicare cu consolidarea durabila a capacitatilor:
Cazul unui studiu a costurilor pe unitate ale serviciilor sociale din Ucraina

Tn 2006-2008, BM Ucraina a examinat posibilitatea finantarii unui studiu, care urma s analizeze costurile pe unitate a formelor
alternative de servicii sociale pentru grupurile vulnerabile ale populatiei, inclusiv copii. Studiul a fost conceput ca raspuns la o
solicitare din partea Ministerului Finantelor, in contextul dezbaterilor tot mai mari pe arena politicilor sociale din Ucraina cu privire
la calcularea costurilor pe unitate ale serviciilor sociale si utilizarea acestei informatji pentru reformarea finantarii lor si trecerea
de la prestarea rezidentjala.

Tn pofida unei influente din partea DFID, abordarea BM fata de elaborarea studiului a fost axat puteric pe ideea unui exercitiu
pilot unic pentru a defini costurile comparative ale catorva forme alternative de servicii pentru a genera probe solide privind
asteptat acest studiu care urma sa le ajute sa inteleaga natura analizei unitate-cost si sa aplice acest instrument permanent in
practica lor. Pana la acel moment, guvernul acceptase deja necesitatea de pluralizare a meniului de servicii sociale si de a
adauga forme alternative de ingrijire la optiunea rezidentjald, dar depunea eforturi pentru a realiza in practica acest scop.

Dificultatea legata de costurile pe unitate ale serviciilor sociale in cazul Ucrainei consta in faptul ca tara avea mai multe optiuni
referitoare la cum sa utilizeze datele privind costurile pe unitate in procesele de politici, iar selectarea abordarii avea sa afecteze
modelul descentralizarii (= divizarea responsabilitafilor) intre nivelurile de autoritafi — deci, acest lucru era politic si foarte
controversat. Nu are rost sa spunem ca necesitatile reale ale guvernului in acest domeniu au mers cu mult mai departe decat o
evaluare unica simplistd examinata de Banca Mondiala.

Aceasta abordare a BM a fost aplicata prin decizia de a administra studiul prin Fondul de Investitii Sociale din Ucraina (FISU) -
proiect al BM elaborat in jurul unei agentii quasi-guvernamentale (FISU), care a intervenit in modul de dezvoltare a functiei
interne de politici din cadrul Ministerului Muncii si Protectiei Sociale. O structura slaba din punct de vedere tehnic si administrativ,
FISU a mentinut o atitudine simplista fata de studiu, s-a opus implicarii utile a Ministerului Finantelor si a impiedicat semnificativ
procesul, ceea ce a dus la decizia de a abandona aceasta activitate.

Pentru a concluziona, guvernul unei {ari in proces de reforma trebuie sa aleaga studiile tehnice, care sunt potrivite
pentru a raspunde la urmatoarele intrebari si etape de reforma:

= Care este contextul institutional si financiar actual (anatomia, fiziologia si biochimia) — pentru a elabora
reformele cele mai potrivite pentru context si care sa fie functionale;

= Unde si care sunt deficientele si esecurile in acest organism (care reprezinta obstacole in calea reformei si
elaborarii eficiente a politicilor si ar trebui sa fie tratate sau inlaturate);

= (Cat de bine funcfioneaza tot sistemul (o varietate de evaluari pentru verificarea de rutina in procesul
implementarii politicilor).
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5.2. Ce instrumente de evaluare sunt disponibile in dezvoltarea internationala?

Experienta internationald este o sursa evidenta de lectii referitor la cum pot fi folosite probele pentru elaborarea
politicilor sociale. Cu toate acestea, aici, ca si in cazul instrumentelor de reforma, guvernele beneficiare trebuie sa
aplice modele internationale cu intelegerea foarte clara a originii si scopului lor pentru a le putea aplica cat mai
eficient in tara lor.

In cazul concret al evaluarilor cadrelor financiare, zona de pericol este c& retetele internationale cele mai rapide
pentru astfel de studii provin din temerea comunitatii donatorilor privind eficienta utilizarii fondurilor de sprijin de catre
tara beneficiara. Aceste riscuri sunt numite fiduciare — in baza conceptului juridic de “obligatie fiduciara”, care descrie
‘relatia legala sau etica de confidenta sau incredere intre parti, in cele mai multe cazuri — o persoana de incredere i
un beneficiar, in care o parte trebuie sa actioneze in numele si interesul altei pari, care trebuie sa fie protejata de
asteptarea de loialitate discutata. Pentru organizatiile de suport — in special, cele care ajuta tarile prin sprijin direct la
bugetele lor — intrebarea critica este daca guvernul beneficiar va avea loialitatea si capacitatea de a utiliza eficient
aceste fonduri, ceea ce reprezinta un “risc fiduciar” la adresa eficientei ajutorului.

Din cauza acestor anxietati fiduciare majore, organizatiile internationale au elaborat un set semnificativ de modele
pentru evaluarea tehnica a sistemelor MFP din tarile mai putin dezvoltate. Este adevarat ca toate aceste studii
fiduciare servesc intotdeauna unor scopuri duble, aducand informatia despre aspectele sistemelor MFP, care ar
putea fi importante pentru autoritatile nationale. Adesea — in diferite forme — aceste evaluari sunt axate in continuare
pe aspecte care ii ingrijoreaza pe donatori mai mult decat pe autoritati. in plus, atunci cand elementele ,fiduciare” ale
acestor studii sunt voalate, ele pot fi si mai daunatoare, deoarece fac dificila utilizarea acestor studii de catre tarile
beneficiare n mod eficient sau le impiedica s& o facd in general. In special, un risc major este c& anxietatile
Jfiduciare” motiveaza adesea donatorii sa stimuleze studiile sau analiza in paralel la eforturile analitice initiale, care
se dezvoltd deja in statele beneficiare, iar sistemele paralele (in special, atunci cAnd acestea nu sunt solicitate) sunt
intotdeauna cea mai sigura modalitate de a ucide astfel de reforme autentice la nastere.

Modele internationale standard pentru instrumentele de evaluare FPM pot fi prezentate in trei grupuri mari:

= Standardele internationale. Aceste studii pot ajuta la definirea unor aspecte ale sistemelor MFP, ceea ce le
face comparabile la nivel international.

Un exemplu 1l constituie evaludrile HIPC — monitorizarea indicatorilor privind modul in care Tarile Sarace
Puternic indatorate utilizeaza resursele pe care le primesc pentru atenuarea datoriilor (si elaborarea politicilor
respective de atenuare a datoriilor si a criteriilor de eligibilitate). Un alt exemplu aferent este o initiativa RCPF
(Raportarea Cheltuielilor Publice si Financiara) — un parteneriat larg al organizaiilor internationale majore3
creat pentru a armoniza abordarile lor in reforma MFP. O parte esentiala a initiativei PEFA o constituie evaluarile
PEFA impreuna cu un set de indicatori standardizatj, care ajuta la evaluarea progresului reformei in diferite tari.

Este important ca standardele MFP sunt uneori, mai putin “fiduciare” si legate de ajutor si pot servi pentru alte
scopuri in domeniul relatiilor internationale. Un exemplu cheie pentru regiunea PEV este initiativa SIGMA
(Suport pentru imbunatatirea Guverndrii si Managementului) a OCDE si Uniunii Europene. Aceast3 initiativa
a fost lansata in 1992 pentru a-i sustine pe membrii potentiali ai UE s&-si reformeze sistemele publice de
guvernare inainte de aderare si a sustinut initial doar statele imediat candidate. Totusi, cu timpul, aceasta a
dezvoltat treptat cooperarea cu candidati mai putin imediati si, din 2008, a inceput sa lucreze oficial cu Vecinii i
Partenerii Europeni.

Evaluarile SIGMA ale finantelor publice ale {arii contribuie la scopul politic de intelegere a progresului fiecarei
tari in alinierea MFP al sau cu practicile UE. Prin urmare, ele acopera un sir cu mult mai mare de aspecte MFP
in comparatie cu studiile internationale mai simpliste, inclusiv, elaborarea si implementarea reformelor FPM,
auditul extern, control financiar, cadrele legale, elaborarea si coordonarea politicilor, managementul cheltuielilor
publice, sistemele de integritate publica, politica de procurari publice si reglementare.

Astfel de factori politici din spatele evaluarilor internationale ale MFP le pot face relativ mai utile pentru
guvernele beneficiare in comparatie, de ex. cu unele instrumente mai fiduciare, deoarece se pot axa pe aspecte

31 Banca Mondiala, Comisia Europeana, Departamentul Marii Britanii pentru Dezvoltarea Internationald, Secretariatul Elvetian de
Stat pentru Afaceri Economice, Ministerul Afacerilor Externe al Frantei, Ministerul Norvegian Regal al Afacerilor Externe si
Fondul Monetar International
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mai specifice pentru context si pot ridica provocari mai avansate. De aceea, tarile din regiunea PEV sunt intr-o
pozitie reusita dat fiind accesul lor la instrumente precum SIGMA, care ar trebui utilizate la maxim.

Boxa 4. Cum pot tarile utiliza evaluarile SIGMA pentru reformele politicilor sociale?
Lectii din Ucraina

Ucraina este o tard PEV si nu un membru-candidat al UE. Aceasta inseamna ca pana in momentul cand activitatile SIGMA au
fost extinse oficial pentru a acoperi regiunea PEV in 2008, Ucraina nu era eligibila pentru evaluarile SIGMA (cu alte cuvinte, CE
nu era gata sa plateasca pentru o analiza a administratjei si finantelor publice ale Ucrainei, decarece nu exista un plan privind
integrarea politica a Ucrainei in UE in viitorul apropiat).

Cu toate acestea, in 2005,Guvernul Ucrainei s-a oferit sa treaca prin aceastd evaluare pentru binele sdu, iar donatorii
internationali (SIDA si DFID) au acceptat s& sponsorizeze aceasta activitate. Ca rezultat, SIGMA OCDE a realizat doua evaluari
partiale pentru Ucraina in 2006 Si 2007, disponibile in limba ucraineana la
http://www.sigmaweb.org/dataoecd/47/1/37127338.pdf. Aceasta inseamna ca, in momentul scrierii acestui raport, Ucraina este
unica tara PEV, care are deja aceasta experienta si o poate relata altor guverne PEV, care pot beneficia de aceasta opfiune la
costul programului PEV.

Evaluarea SIGMA in Ucraina s-a axat pe majoritatea domeniilor cheie ale MFP. Totusi, constatarile sale au fost mai relevante gi
mai sistemice in domeniile ce {in de economia politica, cadrele institutionale si procesele politice. De fapt, acest studiu s-a
dovedit a fi capabil sa abordeze obstacole atat de fundamentale in calea reformelor in MFP si in toate sectoarele sociale pentru
care nici una din evaluarile anterioare nu a avut capacitatile tehnice sau oportunitatile politice.

Tn special, evaluarea a facut urmétoarele concluzii cheie cu privire la MFP al tarii:

- Toate recomandarile cu privire la MFP facute in cadrul evaluarii vor fi fezabile numai dupa ce Ucraina va rezolva
problemele fundamentale de schimbare si definirea clara a rolurilor si responsabilitatilor actorilor politici cheie:
Presedintele, Prim-ministrul / autoritatile centrale si Parlamentul. Daca autoritaile cheie din Ucraina nu vor fi pregatite sa
rezolve problemele legate de responsabilitate, aprobarea unor legi nu va fi de ajutor, iar riscurile de confuzie si diminuare
a respectului pentru autoritatea legala vor creste.

- Majoritatea reformelor lansate de Ucraina par sa fie ambitioase, dar nu vor fi implementate in practica, deoarece, ele
plaseaza politica dincolo de posibilitafile instituiilor si atitudinilor curente. Studiul recomanda Ucrainei sa accepte o
politica de ,moderatie radicald’, ceea ce inseamna trecerea treptatda de la strategia declaratd anterior de reforme
structurale mari si, in acelasi timp, urmarea unei strategii radicale noi de schimbari moderate (care necesita o schimbare

completd a asteptarilor atat ale campionilor reformei cét si ale donatorilor).

- Schimbarile institutionale fundamentale, care impiedicd schimbarile relevante ale MFP in Ucraina necesitd reforme
considerabile. O schimbare de acest tip ar putea fi posibila numai in cazul unei crize sociale sau economice, al unui soc
extern semnificativ sau al cererii publice masive de un tip inteles clar de schimbari. Unica modalitate de a sustine acest
proces este de a lucra asupra credrii treptate a unui nucleu public / focare de cerere de reforme.

= Analiza fiduciara si revizuirile de portofoliu. Dupd cum s-a discutat deja, unele evaluari internationale
standard ale MFP sunt fiduciare in mod deschis chiar daca instructiunile pentru realizarea lor sugereaza
modalitdti de a le face utile pentru {ara beneficiara si a le integra in elaborarea politicilor locale. Astfel de evaluari
includ: Evaluarile pe Tara ale Raportarii Financiare realizate de BM (CFAA), Revizuirile pe Tara ale Evaluarii
Procurarilor Realizate de BM (PAIR), Raportul FMI cu Privire la Respectarea Standardelor si Codurilor (ROSC),
DSAA ale SDAA (Studii Diagnostice de Contabilitate si Audit), si CONTACT ale PNUD (Evaluarea pe Tara a
Raportarii si Transparentgi).

= Studii diagnostice mai flexibile. Unele evaluari ale eficientei MFP in {arile beneficiare de ajutor au fost
elaborate initiale in acelasi mod ca si instrumentele de mai sus, pentru a consolida strategiile pe tara ale
donatorilor si a descoperi riscurile fiduciare. Totusi, aceasta clasa de evaluari a fost mai flexibila si mai axata pe
acordarea suportului analitic autoritatilor nationale. Aceste instrumente includ Revizuirile BM ale Finantelor
Publice (RFP), Revizuirile BM ale Cheltuielilor Publice (RCP) si diferite tipuri de Evaluari ale
Managementului Cheltuielilor Publice realizate de proiecte internationale aferente. Flexibilitatea permisa de
aceste instrumente, in pofida originii lor, a creat spatiu analitic pentru aceste evaluari sa acorde atentie si sa
analizeze aspecte mai contextuale si mai specifice, in comparatje cu evaluarile simpliste obisnuite.
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O variatie a acestor instrumente diagnostice o reprezintd Studiile de Monitorizare a Cheltuielilor Publice
(SMCP) si Studiile Cantitative ale Prestarii Serviciilor (SCPS). Aceste doua instrumente legate intre ele au
fost dezvoltate ca instrumente pentru diagnoza foarte primara a problemelor cheie intr-un sistem de
management financiar public. Ambele instrumente au fost create pentru statele cu sisteme de finan{e publice
foarte slab dezvoltate si institufiile guvernamentale (in mare parte, africane), ca un prim pas pentru agentiile de
suport sa inteleagd cum sunt transformate alocarile bugetare in rezultate reale pe linia frontala a prestarii
serviciilor, ce devieri si scurgeri au loc pe masura ce banii circula de la autoritdtile centrale prin nivelurile si
structurile sale sub-nationale si care sunt cele mai mari domenii posibile de reforma. Cu alte cuvinte, aceste
instrumente i ajuta pe donatori si autoritafi sa faca prima evaluare pentru a determina ce pondere a cheltuielilor
publice aduce rezultate.

Evaluérile internationale mai flexibile includ si studii si sondaje specifice sectorului, pe care donatorii le
finanteaza pentru diferite scopuri ce tin de strategiile lor pe tara. Studiul costurilor pe unitate ale prestarii
serviciilor sociale in Ucraina, descris in Boxa 3, ar fi un exemplu de o astfel de activitate. Atunci cand au loc
astfel de studii, ele ofera oportunitatea valoroasa de a utiliza metode avansate care necesita multd munca de
analiza statistica, calculare a costurilor politicilor, etc., si de a transmite unele din aceste capacitati pentru
utilizare ulterioara in luarea deciziilor.

Pentru a recapitula, in pofida disponibilitatilor diferitor modele internationale de evaluare tehnica a sistemelor MFP,
guvernele trebuie sa fie la curent cu originile, scopul si limitarile instrumentelor pe care le utilizeaza. Pentru scopurile
reformelor i elaborarii politicilor nationale, cele mai potrivite instrumente sunt intotdeauna cele mai flexibile studii
diagnostice, care ofera spatiu si pentru un nivel suficient de complexitate a contextului local - si care ar trebui
utilizate drept cadre si nu drept indruméri rigide. Tn acelasi timp, standardele internationale - i, in special, evaludrile
legate de PEV, precum SIGMA — pot deschide factori puternici si suport tehnic pentru reforme.

De asemenea, este util de tinut cont de faptul ca evaludrile standard (precum RFP sau PETS standard) si
instrumentele (precum CCTM) promovate de agentiile de dezvoltare nu reprezinta unicele cadre, care exista pentru
analiza managementului financiar public. In special, ar putea fi util de a duce evidenta modului in care sarcini
similare sunt indeplinite de economii mai avansate, imprumutand elementele si abilitatile individuale dupa necesitate.
De exemplu, analiza diagnostica a MFP de a identifica dezechilibrele structurale in procesul de bugetare in tarile
occidentale printr-o retea complexa de cunostinte, concurand in calitate si in mesaje politice. Studii multiple aferente
cu diferite accente sunt produse cu regularitate de catre sectorul ONG-urilor, centre de cercetare, organizatji de
monitorizare pe langa studiile proprii ale autoritatilor. Chiar daca organizatiile de dezvoltare au remarcat recent ca
aceasta varietate de abordari fata de MFP in tarile occidentale nu a lasat posibilitatea pentru un singur organ
autoritar precum FMI sau BM de a-si exprima eficient ingrijorarile cu privire la unele probleme structurale (care au
putut contribui la dezvoltarea crizei financiare globale), nu a fost inca elaborata o alternativa fezabila mai buna decét
aceasta varietate democratica de informatjie.

5.3. Examinare detaliata si recomandari practice de utilizare a unor evaluari diagnostice
pentru a sustine reformele sistemului de ingrijire a copilului

Revizuirile Cheltuielilor Publice (RCP) si Revizuirile Finantelor Publice (RFP)

DESCRIERE GENERALA

Flexibilitatea si complexitatea relevanta a abordarii fac RFP instrumente foarte utile pentru directionarea
eficienta a reformelor. RCP/RFP au aparut ca evaluari standard ale BM si au inca o multime de posibilitati
diagnostice posibile pentru autoritatile nationale. Elaborate corect si relevante pentru context, RFP pot aborda
probleme semnificative, care sunt specifice unei tari concrete evaluate. Tabelul 4 arata in ce mod RFP, cele mai
recente din statele PEV au inclus aspecte specifice pentru tara, in afara de blocurile portante obisnuite dictate de
instructjunile BM.

Tabel 4. Prezentarea temelor specifice pentru fara ridicate de RCP/RFP recente ale BM pentru tarile PEV

Tara Anul RCP/RFP Aspecte specifice ridicate peste blocurile standard ale RCP/RFP
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Armenia 2003 Elementele extra-bugetare ale sistemului financiar
Belarus 2003 Institutiile procesului bugetar
Georgia 2002 Aspecte legate de managementul bugetelor;
Relatjile financiare interguvernamentale.
Moldova 2007 Reforma cheltuielilor pentru servicii civile;
Durabilitatea sistemului de pensii;
Intretinerea retelei de drumuri.
Ucraina 2006-2008 Largirea bazei fiscale (administrarea TVA, impozitarea fondului de salarii, sistem fiscal
simplificat);

Reforme in sistemul de pensii;
Bugetarea investitiilor de capital;
Plati in numerar in sénatate si educatie.

Boxa 5. Cum au ajutat revizuirile finantelor publice la administrarea reformelor in serviciile sociale din Ucraina

In cazul Ucrainei, doud revizuiri finantate la nivel international ale managementului financiar public, cu accent deosebit pe
serviciile sociale, au reprezentat o revelatie in intelegerea obstacolelor fundamentale in calea schimbarii si a directiilor reformei.
Revizuirea Finantelor Publice efectuata de BM (2006-2008) a examinat problemele prestarii descentralizate a serviciilor publice
si a legat aceasta analizd cu revizuirea spatiului financiar disponibil pentru reforme. Studiul a facut urméatoarele concluzii pe
marginea serviciilor sociale, care sunt mai curand socante pentru multj observatori si factori politici:

Cheltuielile Ucrainei pentru sanatate si educatie sunt deja foarte inalte (in educatie — depasesc media UE-10) si
continud sa creasca, in timp ce rezultatele din aceste sectoare sunt extrem de proaste si se inrautatesc rapid.

Ucraina nu trebuie sa cheltuiasca mai mult pentru prestarea serviciilor publice cheie in domeniile sociale; rezultatele
curente proaste din aceste domenii sunt cauzate exclusiv de problemele de reglementare a sectoarelor. in plus,
aceste limite financiare sectoriale nu pot fi majorate fara a dauna economiei cu o povara fiscala adaugata (de ex.
prin orice forme de scheme de asigurare sociald in sanatate).

Nivelul platilor neoficiale informale pentru serviciile cheie in sectoarele sociale (sanétate si educatie) este unul din
cele mai proaste din Europa de Est si este cauzat nu atat de mult de nivelurile scazute de salarii ale profesorilor si
medicilor, cat de problemele fundamentale in reglementarea acestor sectoare.

Obstacolul sistemic cheie in calea reformelor viitoare in prestarea serviciilor publice consta in divizarea
disfunctionala a responsabilitatilor intre nivelurile de autoritafi (o nepotrivire intre mandatul financiar si cel
administrativ), care necesita modificari urgente.

Un alt studiu cheie — Evaluarea Managementului Cheltuielilor Publice pentru Reforma Serviciilor Sociale (sponsorizata de DFID)
a facut un sir similar de concluzii, unele dintre care au inclus repere practice pentru reformele viitoare:

Orice realocare durabild a resurselor intre formele de ingrijire este limitatd de procesul disfunctional al politicii
(inclusiv fragmentarea responsabilitatilor, absenta consultatiilor politice, etc.).

Aranjamentul disfunctional de descentralizare impiedic schimbarea in modul in care serviciile sociale sunt finantate
si stimuleaza ingrijirea rezidentjala;

Politica pe termen lung pentru prestarea serviciilor sociale nu ia in consideratie tendintele demografice pe termen
lung;

Exista bariere considerabile pentru intrarea prestatorilor neguvernamentali pe piata serviciilor sociale (care nu va
disparea pur si simplu prin realocarea resurselor spre aceste servicii in buget).

INDICII PRACTICE $I STRUCTURA DE BAZA

Potrivit instructiunilor de baza ale BM, exista o anumita logica a unei structuri potrivite de revizuire a finantelor
publice. Aceasta trebuie sa includa urmatoarele elemente mari:

- Analiza unui set potrivit public-privat de bunuri si prestare a serviciilor in economie dupa ce a fost identificata
justificarea interventiei publice — esecul pietei (eficientd) si redistribuire (echitate);
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- Tara genereaza veniturile potrivite in mod suficient de nedistorsionat, echitabil si durabil, iar deficitele financiare,
daca exista, sunt durabile si consecvente cu cresterea economica, inflatia si alte macro-obiective;

- Evaluarea prioritailor cheltuielilor publice — intre si in cadrul functiilor — data fiind constrangerea de resurse si
repartizarea obiectivelor;

- Examinarea legaturii dintre resursele si rezultatele cheltuielilor (o astfel de analiza nu trebuie neaparat sa se
bazeze pe tehnici statistice inventate; cazuri bune ar putea servi drept completari in cazul in care datele sunt
proaste si/sau insuficiente);

- Concentrarea pe aranjamentele institutionale din sectorul public (inclusiv motivatiile politice) cu sugestii de
motivatii pentru reforma si institutii care sunt necesare pentru a spori eficienta cheltuielilor publice.

Acest cadru larg permite RCP sa analizeze sistemul financiar public al unei {ari in mod comprehensiv si sa identifice
probleme in fiecare domeniu in contextul limitarilor sistemice generale. Ulterior, aceastd structura ar putea fi
dezvoltatd pentru a incorpora toate aspectele specifice relevante pentru tara in cauza. In cazul tarilor PEV,
majoritatea revizuirilor recente ale BM au inclus urmatoarele blocuri:

- Modalitati de a crea spatiu financiar pentru cresterea economica;
- Eficienta sporita a investitiilor publice;
- Sporirea eficientei serviciilor in sanatate, educatie, protectie sociala si ingrijire sociala.

RFP comprehensive sunt exercitii ce consuma timp, munca si bani. Potrivit Bancii Mondiale, costul mediu al unui
raport de acest tip (estimat in 1992) a implicat 88 de saptamani lucratoare a personalului, care au constituit
aproximativ 250.000 dolari SUA.

Studii de Urmarire a Cheltuielilor Publice (PETS) si Studii Cantitative ale Prestarii Serviciilor

(SCPS)
PREZENTARE GENERALA

PETS si SCPS sunt instrumentele diagnostice de baza, care incearca sa infeleaga de ce cheltuielile publice
nu rezulta in rezultate de dezvoltare mai bune®2. PETS si SCPS sunt instrumente pentru diagnoza foarte inifjala si
fundamentald a sistemelor de cheltuieli publice. Ele au fost dezvoltate ca raspuns la ingrijorarile donatorilor c&, in
pofida cresterii bugetelor tarilor in proces de dezvoltare (adesea datorita cresterii fluxurilor de ajutor), rezultatele
serviciilor publice pe care le prestau erau adesea incerte sau proaste. Chiar daca obiectivele si rezultatele politicilor
dorite erau adesea declarate clar, atat guvernele cat si donatorii intelegeau ca sistemele institutionale si financiare
ale tarii blocau implementarea eficienta a acestor politici. Banii nu ajungeau la categoriile potrivite ale populatiei sau
chiar la prestatorii principali de servicii; uneori, sistemele creau stimulenti atat de perversi pentru prestarea serviciilor,
incat chiar si in cazurile in care serviciile erau finantate in modul potrivit, ele nu erau prestate sau erau prestate
extrem de ineficient (de ex. cu rate nalte de absenteism intre angajati). n plus, sistemele existente nu asigurau ca
beneficiarii utilizau serviciile In cel mai eficient mod (de ex. parinii nu cautau suport pentru copiii lor la timp). Cu alte
cuvinte, legatura dintre resurse si rezultate era slaba, secretul aflandu-se undeva in cutia neagra a sistemului
financiar al {arii alcatuit din mai multe niveluri. Abordarea PETS a fost testatd in Uganda in 1996, si de atunci, aceste
studii acopera, in mare parte, tarile din Africa.

In esentd, PETS si SCPS sunt studii care monitorizeazi si cuantifica fluxul resurselor publice intre diferite
niveluri administrative. Pe de o parte, poate parea ca nici PETS si nici SCPS nu reprezinta ceva nou. Ambele
studii sunt, in esentd, micro-studii detaliate la nivelul prestarii serviciilor (prin urmare utilizeaza metode de cercetare,
care sunt, mai curand, pufin cunoscute). Totusi, valoarea adaugata a acestor instrumente este modul in care
folosesc studiile pentru a arunca lumina asupra problemelor din managementul financiar public. Ideea ambelor studii
este de a efectua analize foarte detaliate la diferite niveluri de prestare a serviciilor pentru a include mai multe
aspecte ale rezultatelor serviciilor si ale procesului de prestare a serviciilor. Studiile analizeaza ambele parii ale
prestarii serviciilor: prestatorii de servicii (servicii, agentii de finantare) si consumatorii de servicii (beneficiarii sau
reprezentantji lor) cu privire la un sir larg de indicatori de rezultat, relevanii pentru sectorul curent: resurse, rezultate,

32 Sahgal, G. (perioada nespecificata); Voorbraak, D., Kaiser, K. (2007).
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costuri pentru beneficiar, calitate, etc. Combinata, aceasta informatie poate dezvalui legaturi si probleme foarte
profunde si delicate in modul in care sunt folosite mijloacele publice in sistemul de prestare a serviciilor.

PETS/SCPS pot fi instrumente diagnostice mai sensibile si mai precise decat RFP. Studiile sociologice au mai
multe posibilitati de a depista problemele complexe de interactiune intre agentii, care nu sunt deschisi pentru alte
instrumente, precum analiza econometricd sau institutionald utilizata, de obicei, de RFP tipice. In special,
PETS/SCPS au urmatoarele avantaje comparative:

- Ele pot colecta un sir foarte divers de date si indicatori si, prin urmare, nu sunt limitate la statisticile existente
deja si pot deschide optiuni mai mari pentru analiz;

- Este posibil de a elabora micro-studii pentru ca acestea sa includa mecanisme de verificare a raspunsurilor
(precum triangularea si validarea incrucisatd), ceea ce reduce riscurile informatiei incorecte, in special, in
domeniul financiar sensibil. Pe de alta parte, toate statisticile oficiale existente deja nu sunt, adesea, sigure;

- Este dificil de a masura sau chiar a prezice unele probleme posibile in functionarea sistemelor de MFP. Micro-
studiile ar putea include variabilele, care au mai multe sanse sa includa aceste aspecte;

- Micro-studiile sunt utile pentru colectarea dovezilor convingatoare si incontestabile, care ar putea fi utilizate
pentru scopuri multiple (de ex. pentru comunicare publica si dialog politic).

Sarcina primordiald a PETS/SCPS este de a depista dificultatile si scurgerile in calea banilor de la etapa
alocarii pana la consumatori. Din cauza acestor avantaje metodologice, PETS/SCPS pot fi foarte utile in
depistarea urmatoarelor probleme critice in functionarea sistemelor MFP:

- scurgeri (numerar $i in natura, de ex. manuale, medicamente sau absenteism)
- intelegeri secrete si mituire

- Intarzieri si dificultafi

- chestiuni legate de economia politica (precum efectul grupurilor de interes)

- reglementare

Figura 2. Logica monitorizarii cheltuielilor din mai multe niveluri
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Totusi, aceste studii permit cercetarii sa examineze anumite modele, care pot indica probleme sistemice si
directii pentru reforma. In timp ce scurgerile si retinerile sunt, de obicei, simptome, datele precise colectate prin
micro-studii pot contribui la investigarea unor cauze ce stau la baza acestor simptome si pot arunca lumina asupra
legaturilor si motivatjilor, care genereazi aceste probleme. n special, studiile pot depista probleme legate de:

- echitatea accesului la servicii (si atitudini partinitoare sau discriminare sistemica)
- diferente regionale

- transparenta si potrivirea sistemelor de MFP

INDICII PRACTICE $I STRUCTURA DE BAZA

Care este diferenta dintre PETS si SCPS si de ce ele sunt utilizate impreuna?
Ambele studii sunt micro-sondaje si ambele reprezintd instrumente de monitorizare a modului in care banii publici se
transforma in servicii prestate beneficiarilor. Diferenta este ca:

- PETS (sau uneori, separat, TS - studii de urmarire) se axeaza pe modul in care mijloacele financiare trec prin
nivelurile birocratiei administrative; i

- SCPS sunt sondaje mai complexe care dureazd mai mult timp, mai ales la nivelul avansat — adica, la nivelul
serviciilor si altor prestatori de servicii - care examineaza cum sunt prestate serviciile si care sunt rezultatele.

Cele doua studii sunt, adesea, utilizate impreuna pentru a primi un tablou complet al procesului de prestare a
serviciilor. PETS si SCPS se pot completa reciproc si pot contribui la identificarea unor modele si procese mai
complexe.

Care sunt pasii pentru elaborarea si implementarea PETS si SCPS?
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Asigurarea abilitatilor sociologice relevante. Deoarece ambele tipuri de evaluare sunt, in esenta, studii
sociologice, ideea cheie este ca elaborarea si implementarea lor necesita abilitatile si cunostintele
respective, inclusiv experti relevanti la toate etapele cercetarii.

Consultari si domeniul studiului. Pentru a fi cat mai util, studiul trebuie sa fie elaborat in consultare cu
constituentii cheie, inclusiv guvernul, donatorii si ONG-urile. Aceste consultatii sunt necesare pentru
elaborarea adecvata a studiului, deoarece nu trebuie doar sa ajute la ajustarea obiectivelor, intrebarilor ce
trebuie sa fie adresate si modelelor ce trebuie sa fie examinat, dar si sa formeze un tablou fundamental al
fluxurilor de resurse, care ar trebui sa fie investigate. Chestiunile ce trebuie sa fie investigate la aceasta
etapa includ:

- Care este domeniul studiului; care sectoare i servicii trebuie sa fie acoperite?

- Care sunt chestiunile si problemele cheie?

- Care este structura fluxurilor de resurse, inclusiv toate nivelurile pentru monitorizare?
- Care sunt nuantele mediului institutional?

- Ce date sunt disponibile sau pot fi colectate?

- Ce instrumente de studiu sunt potrivite?

Evaluarea rapida a datelor. Urmarirea cheltuielilor depinde de disponibilitatea datelor respective. Pentru a
elabora bine studiul, cercetatorii trebuie sa stie clar ce date sunt disponibile sau nu sunt disponibile la
nivelurile monitorizate.

Elaborarea chestionarelor.
De obicei, PETS si SCPS necesita cateva chestionare separate printre care:

- Chestionare pentru managerii serviciilor (dupa tipuri de forma de proprietate — de stat, private,
prestatori pro-profit si servicii private non-profit, si dupa niveluri — local, regional si central/national).

- Liste de date pentru analiza datelor serviciilor;

- Studii ale beneficiarilor.

Chestionarele ar trebui sa contina sase blocuri fundamentale de intrebari, ce acopera:
- Caracteristicile serviciului;

- Resurse apreciate/masurate in termeni monetari (cel putin cele mai importante; care au cea mai mare
pondere din costurile serviciilor);

- Produse masurabile (preferabil, dar nu neaparat, apreciate in termeni monetari);

- Calitatea serviciilor (sirul maxim de aspecte);

- Finantare (surse, volum, tipuri — baneasca sau in naturd);

- Mecanisme institutionale si raportare.

Instruire, testare in teren si implementare (ignorate adesea, dar critice pentru succes).
Introducerea si verificarea datelor (preferabil prin proces de colectare a datelor);

Analiza, raport si diseminare (comunicarea rezultatelor trebuie sa fie planificata strategic si din timp).

Nota 1: unele studii ale serviciilor pot juca un rol diagnostic similar fara a fi numite PETS si SCPS.

Mulii donatori si guverne se angajeaza in studii ale serviciilor de complexitai diferite, care ar putea fi folosite pentru
scopuri politice similare. De exemplu, Banca Mondiald a sponsorizat unele studii ale serviciilor pentru sanatate si
educatie in Ucraina, care au fost critice in timpul analizei RFP ulterioare si in alte studii specifice sectorului. Anume
aceste studii ale serviciilor au ajutat, in primul rand, RFP din Ucraina sa ridice si sa analizeze astfel de probleme
fundamentale in finantarea serviciilor cum sunt platile in numerar, echitatea accesului la sanatate si educatie si
diversitate regionala.
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Nota 2: paziti-va de sistemele paralele.

Dupa cum s-a accentuat anterior in repetate randuri, guvernele nu trebuie sa confunde studiile diagnostice unice cu
capacitatea locala de audit al performantei si control al calitafii in prestarea serviciilor. Micro-studiile, la nivelul
prestatorilor si beneficiarilor, reprezinta un instrument critic pentru orice guvern de a efectua evaluari periodice de
rutind ale eficientei operafionale a sistemului de prestare a serviciilor. Dezvoltarea capacitatii nationale pentru
aceastd analizé este o sarcina critica pentru reforma sistemului de ingrijire a copilului. Accesul la oportunitati de
analiza PETS si SCPS ad-hoc nu trebuie sa inlocuiasca acest proces, de ex. prin crearea unui sistem analitic paralel
temporar.

Nota 3: utilizarea micro-studiilor de urmarire a cheltuielilor in combinatie cu alte instrumente de evaluare
MFP.

PETS/SCPS furnizeaza diagnoza primara vitala, dar nu pot inlocui analiza detaliata a malfunctiilor sistemice
fundamentale pe care le descopera. Ca si in cazul Ucrainei mentionat mai sus, depistarea primara a problemelor
cum este volumul dramatic al platilor in numerar in educatie si sanatate a fost doar primul pas pentru RFP ulterioara
pentru a examina sursele acestei probleme si a ajunge la concluzii precum disfunctiile in relatiile financiare
interguvernamentale. In plus, dupd cum a fost demonstrat pentru cazul Ucrainei, chiar si RFP s-a dovedit a fi
insuficienta pentru a depista probleme si mai fundamentale in economia politica, care au devenit vizibile numai cu
studiul SIGMA, care a avut efectul politic de a aborda aceste chestiuni sensibile.

Calcularea costurilor politicilor si analiza costurilor pe unitate ale diferitor tipuri de servicii

CONTROVERSA CURENTA

Interesul fata de metodologiile pentru calcularea costurilor politicilor este in crestere in regiunea ECE/CSI si
acest interes se axeaza, de obicei, pe modalitatile de calcul si aplicare a informatiei asupra costurilor pe
unitate ale serviciilor. In ultimii ani, reformele in politica sociald in regiune se axeaza tot mai mult pe importanta
dezvoltarii unor sisteme de finantare eficiente pentru prestarea serviciilor. in special, numeroase discutii examineaza
cum poate fi evaluat si aplicat costul pe unitate al prestarii serviciilor. Necesitatea de evaluare a costurilor pe unitate
este mentionatd in legaturd cu urmatoarele provocari: introducerea contractarii serviciilor sociale, diversificarea
retelei de servicii sociale, sporirea rolului serviciilor alternative si comunitare, perfectionarea tehnicilor de bugetare la
toate nivelurile.

Majoritatea materialelor disponibile pentru guvernele PEV pe marginea acestei chestiuni accentueaza
importanta analizei costurilor pe unitate si explica diferitele tehnici de comparare a costurilor si beneficiilor.
Totusi, ele explica rar in termen practici la ce etape ale procesului de elaborare a politicilor trebuie sa fie aplicata
aceastd analiz. In rezultat, constituentji, de obicei, nu au o viziune comuna cu privire la cum si cand s& utilizeze
acest instrument.

in discutiile curente, opiniile se ciocnesc de un sir de aspecte critice. Unele aspecte referitoare la evaluarea
costurilor pe unitate pentru serviciile sociale nu sunt doar deschise, dar au devenit obstacole pentru discutjiile de mai
departe. Si anume, intrebarile controversate includ:

Trebuie datele privind costurile pe unitate sa fie incluse in calculele transferurilor interguvernamentale?
Ce agentie ar trebui sa realizeze aceasta analiza?

Cat de des?

Trebuie s& fie un model sau un exercitiu complet?

Aceasta sectiune abordeaza controversitatea si incertitudinea demonstrand ca nu exista o reteta universala
referitor la unde si cand urmeaza sa fie folosite instrumentele de calculare a costurilor; aceasta depinde de
modul in care sunt divizate responsabilitafile intre agenti pentru elaborarea politicilor; prin urmare, fiecare
tara trebuie sa aplice instrumente de calculare a costurilor in baza cadrului institutional individual al sau.
Descrierea instrumentelor de calculare a costurilor in aceastd sectiune va ilustra ca ele ar putea fi utilizate in mai
multe moduri si in diferite situatii. Aceasta, de asemenea, trebuie sa furnizeze un tablou referitor la cum sa fie

40



aplicate instrumentele potrivite de calculare a costurilor pentru fiecare mediu sau intrebare de politici si cum sa fie
facut cat mai bine acest lucru.

PREZENTAREA GENERALA A INSTRUMENTELOR

Scopul principal al indicatorilor costurilor pe unitate este de a informa luarea deciziilor in politica sociala.
Informatia referitoare la costurile prestarii unui anumit tip de serviciu poate juca un rol decisiv la diferite niveluri de
luare a deciziilor de catre oficialii de |a toate nivelurile de autoritati. Cu toate acestea, este clar ca, constituentji
trebuie sa ia toate deciziile in procesul de elaborare si implementare a politicilor. Aceasta varietate este ilustrata de
lista urmatoarelor decizii, care trebuie luate in consideratje:

- Care sunt obiectivele reformei?

- Care sunt provocdrile pe termen lung? (de ex. schimbarile demografice?)

- Care ar trebui sa fie balanta dintre diferite tipuri de servicii?

- Ce obstacole vor aparea in calea reformei i cum trebuie sa fie inlaturate acestea?

- Cum ar trebui sa fie comparate cheltuielile pentru serviciile sociale cu cheltuielile din alte sectoare?
- Cum trebuie sa fie divizate responsabilitatile pentru servicii intre nivelurile de autoritai?

- Cum poate fi definit volumul transferurilor catre autoritatile locale pentru a finanta serviciile sociale?
- Care este minimul realistic al serviciilor garantate?

- Care ar trebui sa fie standardele pentru prestarea lor?

- Cum pot fi selectati cei mai eficienti prestatori de servicii sociale?

- Cum poate fi controlata eficienta cheltuielilor prestatorilor selectati?

De asemenea, trebuie sa varieze reflectarea acestor diferente in tipul deciziilor, abordarile fata de colectarea si
analiza datelor privind costurile pe unitate pentru a informa aceste decizii. In plus, in timp ce costurile pe unitate
joaca un rol decisiv in luarea unor decizii, alte procese pot utiliza astfel de informatjii numai ca fiind secundare sau
suplimentare.

Pentru intelegerea practica a modului in care costurile ar putea fi aplicate cel mai eficient, este comod de a
defini trei tipuri largi de decizii, care necesita o analiza a costurilor pe unitate:

1. A evalua un anumit serviciu.

Aceasta este cea mai simpla din toate situatiile, in care prestatorul de servicii sau factorul politic trebuie sa inteleaga
cat costa prestarea unui serviciu concret. Respectiv, aceasta reprezinta o simpla sarcina de contabilitate.

2. A evalua si compara serviciile alternative

Aceastd clasa de sarcini necesita analiza comparativa a diferitor tipuri de servicii. Exista cateva tipuri de evaluari
economice ale modurilor alternative de utilizare a fondurilor. Toate acestea utilizeaza informatia cu privire la costurile
asociate cu prestarea serviciilor, dar compara aceasta informatie cu diferitj indicatori ai rezultatelor obfinute:

- Analiza minimizarii costurilor. Acesta este cel mai simplu tip de evaluare economica, care examineaza doar
indicatorii costurilor si nu ia in consideratie indicatorii rezultatelor scontate ale utilizarii fondurilor. Aceasta
analizd poate servi doar pentru a identifica cea mai ieftind alternativa. Prin urmare, utilizarea sa se limiteaza la
cazurile in care analistul este pregatit sa presupuna ca toate alternativele din analiza sunt la fel de eficiente. De
exemplu, un factor politic poate utiliza aceasta analiza pentru a identifica care este cea mai ieftind modalitate de

profesionisti.

- Analiza cost-eficientei. Calculele masoard beneficiile in asa-numitele unitafi naturale — adica anii de viata
castigati, numarul zilelor libere pe disabilitate, nivelul depresiunii, etc. in cazul serviciilor sociale, imbunétatirile in
relatiile familiale, capacitatea persoanelor in varstd de a se auto-intretine sau capacitatea persoanelor cu
disabilitati de a indeplini anumite functii ar putea fi utilizate ca unitati. Dupa aceasta, este posibil de a defini
pentru fiecare proiect alternativ (adica tipurile alternative de servicii sau prestatorii) o0 masura de costuri propuse
pe unitate naturala de rezultat obtinut. Prioritate este acordata proiectelor cu cea mai joasa valoare a costurilor
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pe unitate de rezultat. De exemplu, un factor politic poate utiliza aceasta analiza pentru a identifica care este cea
mai eficienta forma de ingrijire a copilului in asigurarea unor indicatori ai viefii copilului (de ex. numarul
preconizat de ani suplimentari de studii obiinuti prin fiecare tip alternativ de ingrijire per dolar cheltuit sau, in alt
mod, cat costa fiecare tip de Ingrijire pentru a asigura acelasi numar de ani de studii pentru copil).

Analiza utilitatii costurilor. in esent3, acesta este un caz special de analiza a cost-eficientei, care masoara
rezultatele ca “utilitate” sau Timbunatatire in calitatea vietii. Destul de des, ,Ajustarea Ani de Supraviefuire” sau
abrevierea acceptata pe larg QALY sunt folositi ca indicatori ai utilitatii. Pentru a estima acest indicator, anii de
viata sunt ajustati la un numar de coeficienti conform impactului diferitor conditii de sanatate asupra calitatji vietii.
Aceasta analiza este utilizata pe larg in sectorul medical, dar nu este utilizata frecvent pentru serviciile sociale.
Totusi, in principiu, ea ar putea fi aplicata: de exemplu, pentru a compara tipurile de ingrijire a copilului in ceea
ce priveste utilitatea profesionald comparativa pe care o aduc in viata viitoare pentru fiecare dolar cheltuit (adica,
nu doar anii de studii, dar si realizarile profesionale masurate in mod cuantificabil).

Analiza cost-consecinte. Ca si in analiza simpld a cost-eficientei, aceastd abordare estimeaza costurile
proiectelor pe o0 anumitd unitate naturald; totusi, ea presupune ca aceleasi activitati pot avea simultan cateva
efecte diferite. Aceasta analiza se bazeaza pe faptul ca, pentru multe servicii, este imposibil de a masura
eficienta cu o singura unitate. intr-un exemplu pe care il utilizdm pentru ingrijirea copilului, este imposibil de a
compara ingrijirea rezidentiala cu cea familiala cu un singur indicator precum studiile suplimentare. De obicei,
este important de a analiza simultan eficienta fiecarui tip in baza unor indicatori precum, rezultate in sanatate si
sanatatea mintald, rezultate sociale, vulnerabilitati criminale, etc.

Analiza cost-beneficii. Aceasta abordare masoara costurile si rezultatele proiectate in termen monetari. De
aceea, este posibil de a compara direct costul si beneficiile pasilor propusi. Cu siguranta, este dificil de a utiliza
aceasta metoda pentru a estima rezultatele unor evenimente in valoare monetara. In astfel de cazuri, se
recomanda de a face distinctie intre dimensiunile monetare si non-monetare asupra rezultatului, care, de fapt,
aproximeaza aceasta metoda la analiza cost-consecinte. Deci, beneficiul pentru copil in exemplul nostru ar fi un
indicator complex al diferitor rezultate obtinute de tipurile alternative de ingrijire, inclusiv dimensiunile
educationale, medicale, sociale, criminale si altele

3. A evalua initiativele politicilor

Aceasta e cea mai dificila clasa de sarcini care implica decizii (politici) mult mai complexe, cum ar fi introducerea sau
sustinerea inovatiilor si serviciilor noi, extinderea politicilor pentru a acoperi beneficiari sau prioritati noi, etc.

Adesea, este aplicabil de a lua decizii in descentralizare, in special atunci cand serviciile sunt delegate
autoritatilor locale.

Poate include calcularea costurilor unei politici, sau analiza comparativé a diferitor politici. In acest caz, se
bazeaza pe studiile model.

Poate avea ordinea abordarilor ,de sus in jos” si de ,jos in sus”. De sus in jos este mai rapid dar mai putin
precis. De jos in sus este mai corect si mai complet, dar tinde sa supraestimeze costurile.
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Concluzii si recomandari

Acest raport a examinat experienta introducerii instrumentelor de bugetare noi bazate pe politici in cele cinci tari din
regiunea PEV, Tncercand s& ofere observatii privind cauzele de ce reformele MFP pentru copii nu progreseaza atat
de rapid cum se dorea, de ce serviciile rezidentjale ineficiente continua sa domine domeniul de ingrijire a copilului si
ce s-ar putea face pentru ca reformele sa functioneze. Aceste observatji i recomandari cheie sunt enumerate mai
jos.

= Este imposibil de a trata patologiile in sistemele de MFP fara a le intelege anatomia, fiziologia si
biochimia i fara a asigura potrivirea tratamentelor i instrumentelor cu complexitatea si limitarile
sistemului. Sarcina cheie a reformelor MFP pentru copii este de a elabora instrumente de bugetare bazate pe
politici pentru ca acestea sa se potriveasca cu ,anatomia, fiziologia si biochimia” institutionala si financiara a tari.
Chiar daca aceasta recomandare ar putea parea vaga, in realitate — anume aceasta problema a instrumentelor
de bugetare impuse de catre donatori, care sunt prea simpliste sau prea ambitioase pentru capacitatile si
problemele institutionale ale {arii a fost responsabila pentru multe intérzieri in reforme, inclusiv intarzieri cauzate
de crearea sistemelor paralele de bugetare.

= Esenta institutionala a tranzifiei de la bugetarea bazata pe resurse la cea bazata pe rezultate pentru copii
consta in modelul de roluri cumparator-prestator, nu realocarea unica a mijloacelor financiare intre orice
tipuri de politici. O reforma care introduce mediul cumparator-prestator contribuie la alocarea resurselor
prestatorilor (sau, tuturor nivelurilor de autoritati) nu in baza finantarii automate a necesitatilor declarate ale lor
(n limitele bugetului), dar in baza indicatorilor aprobati de performanta si rezultate. Bugetarea rigida pe linii de
buget ofera spatiu pentru flexibilitatea utilizarii resurselor pentru rezultate mai bune la orice nivel. Pentru a
asigura cele mai bune rezultate pentru copii, realocarea resurselor intre programe si politici nu este suficienta.
Guvernele trebuie sa se axeze cat mai mult pe aceste schimbari institufionale si sa asigure ca vor fi selectate
politicile potrivite care vor fi finantate in mod durabil pe termen lung.

= Bugetarea eficientd bazata pe politici pentru reformele sistemului de ingrijire a copilului trebuie sa fie
legata de sistemul de relatii interguvernamentale al tarii si trebuie sa ia in consideratie numeroasele
provocéri ale unei descentralizari eficiente. Este imposibil de a elabora o reforma reusitd a sistemului de
ingrijire a copilului fara a intelege si recunoaste modul in care sunt divizate responsabilitatile pentru cheltuieli si
politici intre nivelurile autorittilor. Pe de alta parte, descentralizarea serviciilor sociale, inclusiv a serviciilor de
ingrijire a copilului, creeazd provocari semnificative pentru economia politica, legate de divizarea
responsabilitatilor intre nivelurile autoritatilor. Greselile pe acest front, impreuna cu incertitudinea prelungita, pot

= Obstacolele institutionale in realocarea resurselor in timpul reformelor sistemului de ingrijire a copilului
sunt mai profunde decét rivalitatea inter-ministeriala traditionala. Nu este niciodatd usor de a realoca
resursele intre executorii de buget si a reduce unele din acestea. Dar vestea cea proasta pentru copii nu se
opreste aici. Cheltuirea mijloacelor publice pentru a obtine rezultate si nu rapoarte este o schimbare atat de
dramatica in modul in care sunt elaborate politicile in regiunea ECE/CSI, incat necesita o schimbare de principiu
in majoritatea rolurilor si relatiilor; cele ale donatorilor internationali si guvernelor beneficiare, executive si
legislatori, autoritdti financiare si sectoriale, actori guvernamentali si neguvernamentali. Schimbarea acestor
roluri este, uneori, mai dificil de obtinut — si mai dificil de acceptat — decét sarcina de reducere a unei linii de
buget pentru un minister sau o institutie rezidentiala. Probabil aceasta este 0 cauza pentru care aceste alte
provocari institutionale sunt neglijate atat de frecvent.

= Cele mai bune instrumente de evaluare tehnica pentru reformarea si implementarea politicilor pentru
copil sunt instrumentele cele mai flexibile si care contribuie la identificarea domeniilor specifice pentru
tara si punctele de intrare pentru reforma. Guvernele trebuie sa fie la curent cu originile si natura
instrumentelor disponibile de evaluare MFP, pentru a le selecta pe cele care corespund cel mai bine agendei
politice si intereselor pe termen lung. De obicei, aceste instrumente sunt variatii ale Revizuirilor Finantelor
Publice si ale Studiilor de Urmarire a Cheltuielilor Publice. Tarile din regiunea PEV, de asemenea, trebuie sa
incerce sa beneficieze cat mai mult din oportunitatile de sprijin in reforma MFP legate de integrarea europeana,
inclusiv accesul la studii precum evaluarea SIGMA (care pot indica probleme pe care altcineva nu va dori sa le
abordeze) si sa ofere lecii si instrumente aplicabile mediului institutional al tarilor mai avansate si mai complexe
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(In baza experientei UE), care ar putea fi mai potrivita pentru regiunea PEV in comparatie cu unele instrumente
mai traditionale si mai puiin sofisticate.
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