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Abstract

This article describes the institution of local financial autonomy, which represents the effective
capacity of local entities to determine the volume if their resources and the level of their expenditures, the
ability of local authorities to govern their finances in accordance with the needs of territorial administrative
unit. In recent years, there is a tendency in Republic of Moldova towards increasing degree of local financial
autonomy and local development, reducing disparities in development, so a part of the state powers is
transferred to local communities.
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Autonomia financiara locala reprezinta, in toate statele dezvoltate, nu numai un
barometru al democratiei, ci §i cadrul cel mai eficace de asigurare a dezvoltarii in simbioza
Moldova, inca din perioada sovietica si din perioada suveranitatii statale, a continuat sa aiba un
sistem de administrare prea centralist, caracterizat prin flux financiar de la platitorul de
impozite pana la bugetul de stat, iar apoi retur catre teritorii prin diverse mecanisme, in special
transferuri cu destinatie generald si speciald, retur financiar deseori dezichilibrat, fara relevarea
contributiei financiare a unitatii administrativ-teritoriale la sistemul finantelor publice. [1, p.
331]

Dupa adoptarea Constitutiei Republicii Moldova, in 1994, tendinta spre descentralizare a
administratiei publice a capatat un caracter mai pragmatic. Etapa postconstitutionald sau etapa a
treia in reformarea administratiei publice locale, se caracterizeaza prin adoptarea cadrului legislativ
adaptat la noile conditii social-economice de dezvoltare a societatii. Ea porneste odata cu adoptarea
de catre Parlament, la 6 noiembrie 1998, a Legii privind administratia publica locala si a Legii
privind organizarea administrativ-teritoriald. Modificarile legii privind finantele publice locale,
intrate in vigoare din 2015 au sporit autonomia financiard si functionald a administratiei publice
locale, prin dezvoltarea unui sistem de transferuri bazat pe venituri, alocarea separatd a
transferurilor pentru APL de nivelul 1 si APL de nivelul 2, dar nu au asigurat autonomie financiara
reald, localitatile ramanand dependente in proportie de cca 60%- 90% de transferurile cu destinatie
generala si speciald din bugetul de stat.

Actualitatea studiului este argumentata prin faptul ca reorganizarea sistemului
administratiei publice centrale si locale, ce are drept obiectiv consolidarea autonomiei locale,
mai cu seama, a autonomiei financiare, fortificarea capacitatilor institutionale ale primariilor
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prin limitarea numarului autoritatilor locale, imbunatatirea calitatii serviciilor publice la nivel
local, raiman domenii de interventie prioritard pentru Republica Moldova, la etapa actuala.

Pentru analiza dimensiunii doctrinare si normative a autonomiei financiare locale, au fost
trasate urmatoarele obiective: compararea definitiilor oferite notunii de autonomie financiara in
doctrina si legislatia autohtond si din strdinatate, evidentierea aseméanarilor si deosebirilor dintre
conceptele: autonomie locald — autonomie financiara — descentralizare financiara, analiza
impactului Cartei Europene a Autonomiei Locale asupra competentelor financiare ale autoritatilor
publice locale.

Rezultatele obtinute si discutii. In procesul de consolidare a finantelor publice locale,
autoritatile locale, conform legislatiei, sunt responsabile pentru stabilirea prioritatilor de finantare,
executarea competentelor de baza, iar Guvernul nu poate impune autoritatilor locale cheltuieli
suplimentare fara a le acorda compensatia necesara si nu poate introduce modificari in bugetele
locale, cu exceptia cazurilor in care ele contravin legii.

Armeanic A. specificd cu referire la autonomia financiara locald cd fiecare unitate
administrativ-teritoriala are dreptul, in cadrul politicilor economice nationale, la detinerea autonoma
si liberd a unor resurse proprii suficiente, de care pot dispune in mod liber in exercitarea atributiilor
lor. In consecinta, in unitatile administrativ-teritoriale (in continuare UAT), activitatea autoritatilor
administratiei publice locale, organizate in conditiile legii, se desfasoara in baza bugetelor unitatilor
administrativ-teritoriale. [2, p. 159]

Analiza comparativa, sub aspect temporal, a conceptului de autonomie, evidentiaza o
evolutie indelungata, din limba greaca veche, cuvantul ,,autonomie” provenind de la auto - singur,
independent, iar nomos — lege, libertatea de a guverna prin propriile sale legi, pana la reflectarea
principiului autonomiei in legile fundamentale ale statelor lumii. Constitutiile acorda un loc
primordial principiului autonomiei locale, care se afla la baza organizarii si functionarii autoritatilor
administratiei publice locale. Autonomia localad presupune rezolvarea unor probleme locale de catre
autoritatile administrative locale. [3, p. 258]

Aplicarea metodei comparative fata de definitiile reflectate in doctrina de specialitate,
scoate 1n evidenta multiple elemente constitutive ale autonomiei locale. Astfel, Simboteanu A.
incadeaza fenomenul in procesele de reformare a sistemului administrativ din Republica Moldova si
califica autonomia locala drept produs al descentralizarii si component al capacitatii administrative.
[4,p. 173]

Dulschi I. analizeaza subiecte conexe autonomiei locale studiind necesitatile de reformare
a administratiei publice locale intr-un cadru complex. [5, p. 28]

Cornea S. specifica ca: “Autonomia locald constituie fundamentul dimensiunii
politice a colectivitatilor locale. O definitie clard a sferei de competentd si a
responsabilitdtilor conferite colectivitdtilor locale, insotitd de o autonomie financiard adecvata
contribuie la edificarea unor mecanisme democratice de interactiune cu autorititile
regionale/nationale”. [6, p. 194]

Chiper N. vine cu precizare importanta: “Principiul autonomiei locale nu presupune o
independenta totald, o izolare a organelor administratiei publice locale de organele administratiei
publice centrale. Autonomia locala nu este o maniera de independenta care este acordatd unei
colectivitati politice. Ea este o putere de decizie liberd, in facultatea de a decide intr-o sfera de
atributii locale, in care interesele locale trebuie reglate si gestionate, dar sub un control al unei
autoritati superioare.” [7, p. 60]

Manole T. defineste autonomia locald ca “dreptul si capacitatea efectivd a autoritatilor
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locale de a decide si de a conduce 1n limitele stabilite de lege o parte semnificativa a treburilor
publice, pe propria lor raspundere si in interesul populatiei din zona.” [8, p. 52]

Recunoasterea europeana a importantei autonomiei locale si descentralizarii, a principiilor
financiare care stau la baza acesteia a fost consfintita inca din 1985 prin Carta Europeana a
Autonomiei Locale, instrument politico-juridic adoptat de Consiliul Europei si, ulterior, prin legile
supreme ale majoritatii tarilor europene. Consfintirea, printr-un document unic, care sd contind
reguli si principii recunoscute de cétre toate statele democratice ale Europei si care sd contribuie la
protectia si consolidarea autonomiei locale in Europa, a constituit, de multd vreme, o aspiratie
suprema a colectivitatilor locale.

Impartasind valorile europene, Republica Moldova, prin Hotararea Parlamentului privind
ratificarea Cartei Europene pentru Autoadministrarea Locald nr.1253-XIII din 16 iulie 1997
(publicata in Monitorul Oficial nr.48/423 din 24 iulie 1997), ratificd Carta Europeand a autonomiei
locale. In vigoare pentru Republica Moldova din 2 februarie 1998, Carta europeani a autonomiei
locale defineste notiunea de autonomie locala drept: “capacitatea efectiva a autoritdatilor
administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, in cadrul legii, in nume propriu §i in
interesul populatiei locale, o parte importanta a treburilor publice.” [9]

Carta Europeand a Autonomiei Locale stabileste, in art. 2, cd principiile autonomiei locale
trebuie sa fie prevazute si garantate in mod expres in legislatia nationald, iar autonomia locala “se
exercitd de consilii sau adundri, compuse din membrii alesi prin vot liber, secret, egal, direct si
universal, care pot dispune de organe executive care raspund in fata lor. Aceastd dispozitie nu
prejudiciaza recurgerea la adunari cetatenesti, referendum sau orice alta forma de participare directa
a cetatenilor, acolo unde aceasta este permisad de lege”. Mentionam ca Raportul explicativ asupra
Cartei europene a autonomiei locale la art. 3, paragraful 1 prevede cd ,,notiunea de capacitate
efectiva contine ideea ca dreptul formal de a reglementa si de a administra o parte importanta a
treburilor publice trebuie sa fie insotit de mijloace de a-1 exercita efectiv”. [10]

Datorita importantei deosebite a acestor principii se recomanda ca realizarea lor sa fie
garantatd prin includerea principiilor autonomiei locale in legile fundamentale, care reglementeaza
organizarea statului: ,,principiul de autonomie locala trebuie sa fie recunoscut in legislatia interna si,
pe cit e posibil, in Constitutie”. [9, art.2]

Comparand modalitétile de consfintire a puterii locale in legile supreme a diferitor state, putem
mentiona ca studierea comparata a textelor constitutionale se poate face in baza urmatoarelor criterii:

a. includerea si garantarea in textul constitutional a autonomiei locale;

b. interpretarea notiunii de autonomie locala in textul constitutional;

c. modalitatea de abordare si recunoastere a autonomiei locale. [6, p. 8]

In Constitutia Republicii Moldova dispozitiile privind administratia publici locald sunt
incorporate in Capitolul VIII ,,Administratia publica”. Textul constitutional stabileste principiile
generale ale administratiei publice locale, structura teritorial-administrativa a Republicii Moldova si
desemneaza expres autoritatile reprezentative ale colectivitatilor teritoriale locale prin care se
realizeaza autonomia locala. Reglementarea detaliata a ,,organizarii administratiei locale, a
teritoriului precum si regimul general privind autonomia locala”, potrivit cu prevederile art. 72, alin
(3), lit. f a Constitutiei, tine de competenta Parlamentului Republicii Moldova si se realizeaza prin
lege organica. Iar, potrivit prevederilor art.109 din Constitutia Republicii Moldova:

(1) Administratia publica in unitatile administrativ-teritoriale se intemeiaza pe principiile
autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice, ale eligibilitatii autoritatilor publice locale si
ale consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit.
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(2) Autonomia priveste atat organizarea si functionarea administratiei publice locale, cat si
gestiunea colectivitatilor pe care le reprezinta.

(3) Aplicarea principiilor enuntate nu poate afecta caracterul de stat unitar.” [11, art. 109]

In temeiul dispozitiei constitutionale mentionate, care instituie autonomia
administrativa locala ca pe un principiu de baza al guvernarii, in Republica Moldova au fost
initiate un sir de reforme in administratia publicad locala si, respectiv, in domeniul sistemului
finantelor publice locale, ce si-au gasit reflectare intr-un cadru legislativ foarte larg: Legea
privind sistemul bugetar si procesul bugetar din 24 mai 1996 (abrogatd la 1 ianuarie 2016),
Legea privind administratia publica locala din 18 martie 2003, inlocuita ulterior prin Legea nr.
436 din 28 decembrie 2006 privind administratia publica locala, Legea privind descentralizarea
admnistrativa din 28 decembrie 2006, Legea privind finantele publice locale din 16 octombrie
2003, Legea privind finantele publice si responsabilitatea bugetar-fiscala din nr. 181 din
25.07.2014; Legea pentru aprobarea Strategiei nationale de descentralizare si a Planului de
Actiuni privind implementarea Strategiei nationale de descentralizare pentru anii 2012-2018, nr.
68 din 05.04.2012, Strategia de reforma a Administratiei Publice din Republica Moldova pentru
anii 2023-2030 etc. [12]

Astfel, spre exemplu, legea nr. 436 din 28 decembrie 2006 privind administratia publica
locald nu ofera o definitie clard autonomiei locale, in schimb in art. 7. Autonomia si legalitatea in
activitatea autoritatilor administratiei publice locale, mentioneazi: ”In realizarea competentelor lor,
autoritatile administratiei publice locale dispun de autonomie, consfintita si garantatd prin
Constitutia Republicii Moldova, Carta Europeana a Autonomiei Locale si prin alte tratate la care
Republica Moldova este parte.” [13, art. 7]

Carta Europeana a Autonomiei Locale prevede un sir de masuri cu privire la gestionarea
eficientd a resurselor financiare ale autoritatilor administratiei publice locale, ele fiind numite si
elemente ale autonomiei financiare:

1. In cadrul politicii economice nationale, autorititile administratiei publice locale au
dreptul la resurse proprii, suficiente, de care pot dispune in mod liber in exercitarea atributiilor lor.

2. Resursele financiare ale autoritatilor administratiei publice locale trebuie sa fie
proportionale cu competentele prevazute de constitutie sau de lege.

3. Cel putin o parte dintre resursele financiare ale autoritatilor administratiei publice locale
trebuie sd provind din taxele si impozitele locale, al caror nivel acestea au competenta sa il
stabileasca n limitele legale.

4. Sistemele de prelevare pe care se bazeazd resursele de care dispun autoritatile
administratiei publice locale trebuie sa fie de natura suficient de diversificata si evolutiva pentru a le
permite sd urmeze practic, pe cat posibil, evolutia reald a costurilor exercitarii competentelor
acestora.

5. Protejarea unitatilor administrativ-teritoriale cu o situatie mai grea din punct de vedere
financiar necesitd instituirea de proceduri de egalizare financiara sau de masuri echivalente,
destinate sa corecteze efectele repartitiei inegale a resurselor potentiale de finantare, precum si a
sarcinilor fiscale care le incumba. Asemenea proceduri sau masuri nu trebuie sa restranga libertatea
de optiune a autoritatilor administratiei publice locale in sfera lor de competenta.

6. Autoritatile administratiei publice locale trebuie sa fie consultate, de o maniera adecvata,
asupra modalitatilor de repartizare a resurselor redistribuite care le revin.

7. Subventiile alocate unitatilor administrativ-teritoriale trebuie, pe cat posibil, sa nu fie
destinate finantarii unor proiecte specifice. Alocarea de subventii nu trebuie sda prejudicieze
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libertatea fundamentala a politicilor autoritatilor administratiei publice locale in domeniul lor de
competenta.

8. In scopul finantarii cheltuielilor lor de investitii, autoritatile administratiei publice locale
trebuie sa aiba acces, in conformitate cu legea, la piata nationala a capitalurilor. [9, art. 9]

Conceptul autonomiei financiare locale este definit si in Legea privind descentralizarea
administrativa, nr. 435 din 28.12.2006, deopotriva cu termenul general de autonomie locala si
termenii speciali de autonomie decizionald si organizationala. Potrivit legii, “autonomie locala —
dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor publice locale de a reglementa si gestiona, in
conditiile legii, sub propria lor responsabilitate si in interesul populatiei locale, 0 parte importanta
din treburile publice”. [14, art. 1]

Analiza comparativa a tipurilor autonomiei locale, reglementate legislativ, a relevat
urmatoarele forme: autonomia decizionald — dreptul autoritatilor publice locale de a adopta liber
decizii, in conditiile legii, fara interventii din partea altor autoritdti publice, in scopul realizarii
intereselor sale;

autonomie organizationald — dreptul autoritatilor publice locale de a aproba, in conditiile
legii, statutul, structurile administrative interne, modalitatile de functionare a acestora, statele si
organigrama lor, precum si de a institui persoane juridice de drept public de interes local;

autonomie financiara §i bugetara — dreptul autoritatilor publice locale de a dispune de
resurse financiare proprii suficiente si de a le utiliza liber, in conditiile legii, prin adoptarea
propriilor bugete locale. [14, art. 1]

Asadar, pornind de la necesitatea de a dispune de resurse financiare proprii si capacitatea
de a le utiliza liber, se poate mentiona ca existd o dependenta pronuntata dintre capacitatea fiscala,
precum si dintre cheltuielile administrative si marimea UAT. Localitatile mici colecteaza in general
mai putine venituri din surse locale pentru finantarea cheltuielilor proprii si totodatd aloca resurse
mai mari, ca pondere in bugetele locale, pentru finantarea cheltuielilor administrative si doar 10%
din UAT isi pot acoperi cheltuielile administrative din contul veniturilor proprii. [15, p. 353]

intru fortificarea capacitatilor administrative, a fost elaborati Strategia de reforma a
administratiei publice din Republica Moldova pentru anii 2023-2030, care are drept scop crearea
pana la sfarsitul anului 2030 a unui sistem al administratiei publice centrale si locale capabil sa
asigure conditiile pentru dezvoltarea sustenabild a tarii, cu un nivel ridicat de integritate si
competenta astfel incat:

- sa gestioneze cu eficienta si sa livreze servicii publice de calitate prin: profesionalizare si
stabilitate, simplificare si rationalizare, predictibilitate si coordonare;

- sa castige respectul si increderea cetatenilor prin: onestitate, transparentd si
responsabilitate, accesibilitate si deschidere;

- sa-si consolideze capacitatea de fundamentare si implementare a politicilor publice. [16]

Strategia urmeaza a fi realizata prin implementarea unor obiective generale, divizate pe 5
componente: 1) Managementul Functiei Publice si al Functionarilor Publici (RM va avea un sistem
al functiei publice integru si competent);

2) Cadrul institutional al Administratiei Publice Centrale (sistem institutional suplu si
eficient al administratiei publice centrale prin consolidarea rezultatelor obtinute pana acum, cu
definirea clara a mandatelor institutiilor publice centrale, delimitarea clara a rolurilor intre institutii
de fundamentare a politicilor publice);

3) Sistemul de Planificare Strategica si Elaborare a Politicilor Publice (sistemul de
fundamentare si implementare al politicilor publice pe baza de dovezi va fi generalizat, consolidat si
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va functiona eficient, prin: integrarea intereselor grupurilor celor mai defavorizate, imbunatatirea
coordonarii si planificarii strategice in raport de toate resursele financiare disponibile (interne si
internationale), Cresterea capacitatii de monitorizare si evaluare);

4) Debirocratizare si Dezvoltarea Serviciilor Electronice (pana la finalul anului 2030, RM
va avea o administratie publica eficace, care ofera servicii de inalta calitate cetatenilor si mediului
de afaceri prin utilizarea tehnologiilor moderne si a serviciilor inovatoare);

5) Administratia Publicd Locala (capacitatea APL de a furniza intr-un mod echitabil
servicii publice adecvate si accesibile populatiei va creste semnificativ, prin consolidarea
institutionala si financiara a autoritatilor locale si prin implementarea cu succes a unor politici de
dezvoltare economica si sociald locald).

Trendul descrescator al numarului locuitorilor, in principal in localitatile mai mici, este un
alt argument pentru contopirea unitatilor administrativ-teritoriale. Scaderea populatiei este cauzata
de doud cauze principale: imbatranirea populatiei si migratia spre localititi mai mari si mai bogate.
Dar rezultatul este reducerea veniturilor acestor localitati, reducere care poate fi compensata prin
amalgamare.

Existd numeroase argumente pro si contra pentru aceste amalgamari. Cel mai puternic
argument pro este cel referitor la criteriul economiilor de scara. Acest criteriu se referd, ca sa oferim
o explicatie simpla, la existenta unui numar optim de beneficiari ai unui serviciu public 1n asa fel
incat pretul pentru fiecare client sa fie cat mai mic. Un serviciu de apa si canalizare cu prea putini
utilizatori va furniza acest serviciu la costuri prohibitive pentru fiecare dintre ei. Nici cresterea peste
un anumit nivel al numarului de utilizatori nu este recomandabil intrucat vor creste cheltuielile
legate de intretinerea sistemului. [17, p. 50]

De asemenea, amalgamarea a fost promovatd, dupa cum denota practica altor state si din
nevoia de a adapta granitele teritoriale la noile evolutii ale spatiilor de locuire. Localitatile s-au
dezvoltat pe orizontala si distantele dintre acestea s-au micsorat pana la disparitie in anumite cazuri.
In aceste situatii si structura serviciilor publice este depisiti de multe ori. Locuitorii care s-au
stabilit pe vechile teritorii dintre unitatile administrativ-teritoriale nu beneficiaza de servicii publice
in toate domeniile. Prin contopirea comunitatilor noile grupuri umane pot beneficia de toata gama
de servicii. Ideea principald legatd de acest criteriu este reducerea cheltuielilor cu serviciile publice
si In consecinta scaderea taxelor platite de populatie.

Concluzii si recomandari. Studiul conceptului de autonomie financiara locald ne permite
sd concluzionam ca apropierea Republicii Moldova de Uniunea Europena poate fi realizata doar in
conditiile unui stat in care structurile puternic ierarhizate sint inlocuite cu structuri descentralizate,
transparente si dinamice, intemeiate pe suprematia legii, a drepturilor si libertatilor civile.
Autonomia financiara reprezinta conditia Sine qua non a descentralizarii administrative.
ramane o provocare pentru continuitatea reformei de descentralizare administrativd si autonomia
financiara, caracterizatd in continuare prin centralismului democratic. Astfel, Raportul Analitic al
Comisiei Europene privind cererea de aderare a Republicii Moldova la Uniunea Europeana, din 1
februarie 2023, continud sa evidentieze “un management financiar extrem de centralizat”, in pofida
tuturor reformelor realizate. [18]

Analiza cheltuielilor administratiei publice locale ne aratd cd, in medie, 40-50% din
bugetele locale sunt cheltuite pentru educatie (o functie delegatd, finantatd prin transferuri
conditionate de stat), in timp ce cheltuielile generale de administratie reprezintd, in medie, intre
15% (pentru orasele resedintd de raion) pana la 38% pentru UAT sub 1500 locuitori. Exista si
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localitati care aloca 85% din cheltuieli pe administratie; 80% dintre autoritatile locale din Republica
Moldova nu indeplinesc conditiile minime de functionalitate si legale privind capacitatea
administrativa: ele indeplinesc doar un numar limitat de functii, In general functii administrative de
baza (emiterea certificatelor, etc.).

Pe segmentul descentralizarii patrimoniale si al dezvoltarii locale, constrangerile serioase
sunt determinate de delimitarea partiald si incertitudinea regimului juridic al proprietdtii de stat si
proprietatii UAT, inclusiv al bunurilor din domeniul public si din domeniul privat atat al statului,
cat si al UAT, reglementarea insuficientd a raporturilor patrimoniale dintre UAT, stat si alti subiecti
de drept. Managementul defectuos al patrimoniului UAT, are ca efect degradarea activelor, calitatea
scazuta a serviciilor, costuri ridicate de prestare a acestora, venituri ratate si potential slab de
implementare a strategiilor de dezvoltare locala sustenabila.

Venim cu recomandarea unei conexiuni permanente intre Centru si unitatile administrativ-
teritoriale, conexiuni cu implicatii structurale fundamentale: cooperare interfunctionala pentru
implimentarea politicii, configurarea capacitatii strategice, capabile sa raspunda la provocarile
asociate procesului de implimentare a unei politici publice, chiar daca fiecare unitate administrativ-
teritoriald are dreptul, in cadrul politicilor economice nationale, la detinerea autonoma si libera a
unor resurse proprii suficiente, de care pot dispune in mod liber in eXercitarea atributiilor lor.
Consideram necesar, de asemenea, minimizarea rolului autoritatilor centrale In determinarea
cuantumului si categoriilor de venituri fiscale si nefiscale la nivel local, in utilizarea veniturilor
locale (deci in stabilirea prioritatilor privind orientarea si efectuarea cheltuielilor) si in ceea ce
priveste exercitarea coordonarii administrative asupra aparatului fiscal pe plan local.
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