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Abstract

Regarding the achievement of the financial-fiscal
decentralization within the administrative-territorial units there is a
multitude of shortcomings and which refer both to the imperfect legal
regime of the administrative-territorial units, and to a real lack of
efficient financial and tax decentralization. Therefore, the present
study aims to analyze the main problems and ultimately to come up
with certain conclusions and recommendations that are supportive of
the modernization and reform efforts aimed at building a real and
efficient financial and fiscal decentralization of the administrative-
territorial units.

Actualitatea si necesitatea unei analize privind problematica
autonomiei financiar-fiscale porneste de la importanta realizarii
acestei forme de autonomie ca element constitutiv in dezvoltarea
capacitdtilor administrative ale unitatilor administrativ-teritoriale.
Respectiv, Parlamentul Republicii Moldova a adoptat Legea Nr.181
din 25.07.2014 finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale,
si noul cadru legislativ vine sa substituie regimul juridic al relatiilor
financiar-bugetare, care a fost in vigoare un deceniu intreg. Legea
Nr.847 din 24.05.1996 privind sistemul bugetar si procesul bugetar a
cazut in desuetudine, fiind practic totalmente abrogatd (cu exceptia
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doar a unor articole, care au continuat sa fie aplicate pana la data de
31 decembrie 2015, ulterior fiind si ele abrogate definitiv).

Situatia nou creatd vine sd reconfigureze intr-0 oarecare
masura si unele aspecte ce tin de descentralizarea financiar-fiscala a
unitatilor administrativ-teritoriale din Republica Moldova.

Din punct de vedere doctrinar, descentralizarea fiscala
contine aspectele financiare ale transferului de autoritate de la nivel
central la nivelurile regional si local. Tn prezent, descentralizarea
fiscala este un termen actual, autorii europeni si americani utilizeaza
termenii alternativi de ,relatii financiare central-locale (sau
interguvernamentale)” si, respectiv, de ,federalism fiscal” — 0
sintagma destul de noud pentru literatura de specialitate din
Republica Moldova.

Descentralizarea fiscala include doud aspecte corelate. Primul
se referd la separarea responsabilitatilor privind cheltuielile si a
surselor de venit la diverse niveluri de guvernare (national, regional,
local etc.). Cel de al doilea se referd la gradele de libertate de actiune
oferite guvernarilor regionale si locale in ceea ce priveste stabilirea
cheltuielilor si surselor bugetare (atat la nivel global, cat si detaliat).

Aceste dimensiuni combinate au un impact semnificativ
asupra realitatii descentralizarii, atdt sub aspect politic, cat si sub
aspect administrativ. Nivelurile reale ale puterii si ale
responsabilitatii pe care le exercitd guvernarile regionale si locale
depind, in principal, de urmatoarele aspecte:

1) gama de servicii publice pe care le finanteaza;

2) corespunderea surselor de venit la aceste responsabilitati;

3) nivelul optiunilor reale privind modul de alocare a fondurilor
bugetare pentru serviciile individuale;

4) posibilitatea stabilirii nivelurilor impozitelor si cheltuielilor

(ambele permitand autoritatilor regionale si locale sd varieze nivelul
cheltuielilor si sd le faca raspunzdtoare in fata contribuabililor).
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Realitdtile de ultimd8 ord ne demonstreaza cd autoritatile
publice locale din Republica Moldova invoca frecvent lipsa unei
autonomii financiare reale si a unei descentralizari fiscale.

Totodata, stabilirea unor principii si reguli care sa conduca la
consolidarea disciplinei bugetar-fiscale, precum si dezvoltarea unor
proceduri transparente privind formarea si administrarea bugetului
public national si a componentelor acestuia, sint conditii
indispensabile  pentru realizarea obiectivului de stabilitate
macroeconomica si durabilitate financiara pe termen mediu si lung,
asumat in cadrul mai multor documente de politici si documente de
planificare strategicd ale Guvernului.

Cu atat mai mult, prin Acordul de Asociere RM-UE, Republica
Moldova s-a angajat sa democratizeze procesele interne si sa ofere o
autonomie reald si functionala autoritatilor publice locale.

Totodata, avand in vedere obiectivul Republicii Moldova de
integrare europeana, fortificarea disciplinei bugetar-fiscale si sporirea
transparentei In acest domeniu prin implementarea bunelor practici
internationale, reprezinta obiective primordiale, care urmeaza a fi
realizate in contextul angajamentelor asumate.

Constatam cd datele statistice ne demonstreazd cu prisosinta
ca veniturile fiscale au constituit mereu sursa principala de venituri,
atat pentru administratia publica centrala, cat si in mod special pentru
unitatile administrativ-teritoriale.

In aceasta ordine de idei, sunt relevante datele din fig.1 si fig.2
expuse mai jos:

Figura 1 — Ponderea veniturilor fiscale in cadrul bugetului public
national din Republica Moldova, in dinamica pe anii 2010-2015
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Figura 2 — Ponderea veniturilor fiscale in cadrul Produsului Intern
Brut al Republicii Moldova, in dinamica pe anii 2010-2015
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In ce priveste descentralizarea financiar-fiscala a unitatilor
administrativ-teritoriale, cercetarile noastre au stabilit existenta a
doud dimensiuni fundamentale privind abordarile in cauza:
cercetari realizate de catre savantii in domeniul dreptului si
cercetdri realizate de cdatre savanti in domeniul stiintelor
economice.

In rezultatul cerectirilor, sunt constatate realititile de
astdzi si anume - administratia publica locald se confruntd cu
existenta unor carente in ce priveste descentralizarea financiar-
fiscala a unitatilor administrativ-teritoriale.

Datorita faptului cd@ autonomia financiard a autoritdtilor
administratiei publice locale asigura suportul material al functionarii
autonomiei administrative, consideram absolut corecta afirmatia ca
nu se poate realiza o autonomie locala administrativd fara o
autonomie locala financiara veritabila [1, p.570].
privind resursele banesti de provenientd publica si mai ales nevoile
de realizare a serviciilor publice, pe plan local, care trebuie acoperite
prin cheltuieli.

Administratia publica locala in Republica Moldova, ca de altfel
in toate statele democratice, se realizeazd pe baza principiilor
descentralizarii si autonomiei locale. Constitutia Republicii Moldova
reglementeaza ca ,,Administratia publicd in unitdtile administrativ-
teritoriale se 1intemeiaza pe principiile autonomiei locale, ale
descentralizarii serviciilor publice, eligibilitatii autoritatilor publice
locale si consultdrii cetatenilor in problemele locale de interes
deosebit” [2]. Autoritdtile administratiei publice prin care se
realizeaza autonomia locala 1n sate si orase sunt consiliile locale
alese si primarii alesi. Consiliile locale si primarii activeaza, in
conditiile legii, ca autoritati administrative autonome si rezolva
treburile publice din sate si orase [3].

Cadrul legislativ actual urmareste delimitarea patrimoniului
public aflat n proprietatea unitatilor administrativ-teritoriale de cel
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aflat n proprietatea statului, [4] instrumentelor administrative
necesare autoritdtilor locale pentru indeplinirea atributiilor ce revin
acestora, asigurarea conditiillor pentru asumarea responsabilitatii
privind dezvoltarea locala.

Tn contextul procesului de integrare a Republicii Moldova n
Uniunea Europeana, dezvoltarea autonomiei locale trebuie sa aiba la
baza principiile Cartei Europene a Autonomiei Locale. Carta obliga
semnatarii sa aplice regulile de bazad ce guverneazd independenta
politica, administrativa si financiara a autoritatilor locale. Gradul de
autonomie de care se bucurd o autoritate locala poate fi privit ca 0
piatri de incercare pentru democratia reali. Intre procesul de
descentralizare si cel de consolidare a democratiei exista o relatie
directd. Autonomia locald si descentralizarea serviciilor publice
reprezinta garantia stabilitatii unei democratii functionale.

Carta Europeana a Autonomiei Locale enumera 1n art. 9 mai
multe principii generale pe care statele, inclusiv Republica Moldova,
trebuie sa le respecte [5]:

a) colectivitatile locale au dreptul, in cadrul politicii economice
nationale, la resursele proprii adecvate, de care sd poatd dispune
liber, in vederea exercitarii atributiilor lor;

b) resursele financiare ale colectivitatilor locale trebuie sa fie
proportionale cu responsabilitatile stabilite pentru ele prin Constitutie
sau lege;

c) cel putin o parte din resursele financiare ale colectivitatilor
locale trebuie sa provina din impozite si taxe locale, al caror nivel au
competenta sa il stabileasca, in limitele legii;

d) sistemul financiar din care fac parte resursele de care dispun
comunitatile locale trebuie sa fie suficient de diversificat si dinamic,
incat sd le permitd sd urmareascd, pe cat posibil, evolutia reald a
costurilor exercitarii competentelor proprii;

e) protectia colectivitatilor locale mai slabe din punct de vedere
financiar impune instituirea unor proceduri de ajustare sau a altor
masuri echivalente care sd corijeze efectele repartitiei inegale a
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potentialelor surse de finantare, cat si sarcina financiard care le
revine acestora. Asemenea proceduri sau masuri nu trebuie sd reduca
libertatea de opinie a colectivitatilor locale in cadrul propriului lor
domeniu de responsabilitate;

f) colectivitatile locale trebuie sa fie consultate, intr-0 maniera
adecvata, asupra modalitatilor in care le vor fi alocate resursele
redistribuitei;

g) subventiile acordate colectivitatilor locale nu trebuie sa fie
destinate, in masura in care este posibil, finantarii unor proiecte
expres specificate. Acordarea subventiilor nu trebuie sd aduca
atingere libertatii fundamentale a autoritatilor locale de a-si stabili
politici
proprii in domeniul de competenta;

h) in scopul finantarii propriilor obiective de investitii,
colectivitdtile locale trebuie sa aibd acces, conform legii, la piata
nationala de capital.

Gradul de descentralizare financiard rezultd din: independenta
totald sau partiala in formarea veniturilor; competenta atribuita
pentru contractarea §i garantarea imprumuturilor; asigurarea
echilibrului bugetar si gestionarea deficitului sau excedentului
bugetar; dupa modul cum administratiile publice locale au dreptul de
a hotari impozite si taxe locale; din raportul de independentd a
bugetului local fatd de celelalte verigi superioare [1, p.572].

Tn Republica Moldova, Legea nr. 397 din 16.10.2003 privind
finantele publice locale stabileste normele privind formarea,
administrarea, angajarea, utilizarea, controlul resurselor financiare
ale unitatilor administrativ-teritoriale si ale institutiilor si serviciilor
publice de interes local si responsabilititile autoritatilor
administratiei publice locale si ale institutiilor publice implicate in
domeniul finantelor publice locale [6]. Totodata, prevederile Legii
nr.397 din 16.10.2003 urmeaza a fi coroborate cu cele ale Legii
Nr.181 din 25.07.2014 finantelor publice si responsabilitatii bugetar-
fiscale [7]. Aceste acte normative definesc bugetul local ca document
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prin care sunt prevazute si aprobate veniturile si cheltuielile unitatilor
administrativ-teritoriale. Fiecare sat, comund, oras, municipiu,
intocmesc bugete locale in conditii de autonomie. Intre aceste bugete
nu sunt relatii de subordonare.

Legea privind descentralizarea administrativd nr.435 din
28.12.2006 reglementeazd regimul autonomiei locale. Conform
acestei legi, principiul autonomiei locale presupune dreptul si
capacitatea efectiva a autoritatilor administratiei publice locale de a
solutiona si de a gestiona in numele si 1n interesul colectivitatilor
locale pe care le reprezinta treburile publice [8].

Indiferent de gradul de autonomie a comunitatilor locale, se
considerd cd la descentralizarea financiard trebuie avute in vedere
anumite principii pentru a asigura stabilitatea finantelor publice ale
tarii: principiul diversitatii; principiul echivalentei in finantarea
serviciilor publice; principiul acceptarii costului descentralizarii
determinat de diferentele fiscale regionale; principiul redistribuirii si
stabilirii centralizate deoarece comunitatile locale nu dispun de
instrumentele macroeconomice necesare; principiul compensarii
fluxurilor financiare dintre colectivitati, cauzate de transferurile
involuntare de venituri pe seama deosebirilor economice; principiul
asigurdrii serviciilor vitale, sarcind ce cade in seama autoritatilor
centrale; principiul accesului echitabil la resurse financiare publice,
prin  compensarea minusului de resurse prin transferuri
guvernamentale pe baza unor reguli prestabilite; principiul
echilibrului financiar, prin care resursele financiare publice sunt
redistribuite pentru acoperirea cheltuielilor cu functionarea sectorului
public.

n concluzia cercetarilor pe care le-am elucidat in acest demers
stiintific, am putea mentiona:

1. Administratia publica locald poseda o autonomie financiar-fiscala
limitatd in ceea ce priveste alocarea si administrarea resurselor
corespunzatoare responsabilitatilor care le revin.
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In unitatile administrativ-teritoriale  deficitele bugetare sunt
acoperite de transferurile de la stat, respectiv autoritatile publice
locale nu sunt stimulate in directia sporirii veniturilor locale.
Lucrurile au loc invers: guverndrile locale care reusesc sd isi
sporeasca veniturile pot fi limitate de catre Ministerul de Finante,
prin reducerea sumelor transferate.

Practic toate unitdtile administrativ-teritoriale genereaza venituri
insuficiente din sursele locale.

Autoritatile publice locale sunt fortate sd se bazeze pe impozitele
pe terenuri si pe proprietati, acestea constituind principalele lor
surse discretionare de venituri locale.

In prezent, dezvoltarea de piete de credite si de obligatiuni
municipale nu este nici fezabila si nici realista; acest aspect va fi
pus la punct doar dupa elaborarea unui cadru legal si fiscal
adecvat.

In iulie 2014 Parlamentul Republicii Moldova a adoptat Legea
Nr.181 din 2014 a finantelor publice si responsabilitatii bugetar-
fiscale, care vine sa Tnlocuiasca vechiul cadrul legal, substituind
vechea Lege Nr.847 din 1996 privind sistemul bugetar si
procesul bugetar. Un accent deosebit Tn cadrul Legii Nr.181 din
2014 se pune pe domeniul finantelor publice locale.

Tn cadrul veniturilor proprii, cele mai importante sunt impozitele
si taxele locale. Autoritdtile administratiei publice locale
stabilesc, constata, controleaza si urmaresc incasarea impozitelor,
taxelor si a altor venituri proprii. Veniturile proprii sunt
insuficiente fata de necesitatile financiare solicitate pentru
desfagurarea activitatilor. Unele autoritati ale administratiei
publice locale sunt nepregatite, nu dispun de personal calificat
pentru desfasurarea in bune conditii a activitatii de stabilire,
constatare, control si Incasare a impozitelor si taxelor locale.

Din analiza cheltuielilor bugetelor locale se constatd ca marea lor
majoritate sunt pentru functionare (cheltuieli de personal,
cheltuieli materiale) si foarte putine sunt cheltuieli pentru



investitii (cheltuieli de capital), aspect ce denotd o libertate de
actiune micd a autoritdtilor administratiei publice locale.
Neefectuarea de cheltuieli pentru investifii aratd ca entitatile
publice locale nu se dezvolta, fapt pentru care acestea nu pot
creste cantitatea i calitatea serviciilor publice oferite
comunitatilor pe care le reprezinta.

9. Descentralizarea administratiei publice duce la descentralizarea
financiard, la cresterea resurselor financiare ale autoritatilor
administratiei publice locale, aspect ce impune perfectionarea
controlului financiar n scopul cresterii eficacitatii si eficientei in
utilizarea acestor resurse.

Cu titlu de recomandari de naturd sa aducd imbunatatiri
procesului fortificarii descentralizdrii financiar-fiscale a unitétilor
administrativ-teritoriale din Republica Moldova, am putea evidentia
urmatoarele:

1. Ministerul Finantelor ar trebui sa elaboreze un Comentariu sau un
Ghid metodic de aplicare a prevederilor Legii Nr.181 din 2014
finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale, fapt care ar
facilita activitatea financiar-fiscala a administratiei publice
locale.

2. Autoritatea centrald de resort trebuie sd aiba o capacitate
puternica si adecvata de monitorizare si de evaluare a procesului
de descentralizare fiscala.

3. Procesul ,controlabil” si secvential de descentralizare fiscala
necesitd implicarea guvernarii centrale in domeniile evaluarii
financiare, controlului financiar (audit-ului), regulilor de
acordare a imprumuturilor si regulilor unificate de alocare a
subventiilor. Unele organe de autoguvernare localda necesita
acordarea de asistentd tehnicd, mai ales in domenii precum
evaluarea financiard, managementul fondurilor publice,
administratia fiscald, prelucrarea datelor financiare si dezvoltarea
de proiecte.
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4.

Reformarea unitatilor administrativ-teritoriale, in scopul stabilirii
unor dimensiuni optime ale acestora pentru eficientizarea
activitatilor de guvernare. Reforma trebuie sd puna accent pe
crearea unor comunitdti teritoriale independente din punct de
vedere economic si financiar.

In scopul incurajarii guvernirilor locale in directia unor
planificari financiare pe termen lung, contributiile bugetelor
comunitatilor teritoriale la bugetele de nivel superior ar trebui
definite pe termen lung.

Instruirea functionarilor guverndrilor locale in domeniul
tehnicilor moderne de management financiar (cum ar fi
maximizarea veniturilor, prognozarea veniturilor si a
cheltuielilor, definirea indicatorilor fiscali etc.). Aceasta ar ajuta
guverndrile locale sd ia decizii mai eficiente si mai prompte
privind utilizarea resurselor bugetare limitate
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