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DESCENTRALIZAREA FISCALA SI AUTONOMIA FINANCIARA - CALE SIGURA DE
EGALIZARE A VENITURILOR PUBLICE LOCALE
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La décentralisation de 1’administration publique constitue un systhéme juridique dans lequel la solution des
problémes locaux ne se réalise pas par les fonctionnaires nommés par I’autorité centrale, mais par des fonclionnaires
¢lus par ’¢lectorat. Dans ce systhéme, 1’état accorde le droit d’exécution du puvoir publique aux autorités publiques
locales. La base de ce systhéme juridique est constituée par le patrimoine propre des unités administratives territoriales,
ce qui assure les moyens nécessaires pour satisfaire les besoins du puvoir local.

Problema centralizarii si descentralizarii in administratia publica s-a pus si se pune in orice stat, indiferent
de structura sa, de forma de guvernamant si de regimul politic. Orice stat are rolul nu numai de a reprezenta
poporul de pe acest teritoriu, ci si de a-i rezolva interesele atat de diferite de la o persoana la alta sau de la un
grup de indivizi la altul. Pentru a-si indeplini acest rol, statul 1si imparte teritoriul si populatia aflati pe acesta
in anumite zone de interese, pe baza diferitelor criterii: geografice, religioase, culturale etc. Aceste zone, mai
mici sau mai mari, sunt unitatile administrativ-teritoriale care de-a lungul istoriei au purtat diverse denumiri:
judet, tinut, regiune, oras, comuna etc.

In toate aceste unitati administrativ-teritoriale (UAT) statul a creat autoritati publice, care si-1 reprezinte
si sd actioneze in acestea pentru realizarea intereselor sale, dar si ale locuitorilor respectivi. In acelasi scop,
statul a creat autoritati si la nivel central, care sa-1 reprezinte si sd asigure realizarea intereselor ce se impun
ca prioritare la acest nivel si care se dovedesc a fi generale, comune tuturor zonelor de interese.

In orice tara sunt doud categorii de interese: unele care au un caracter cu totul general privind totalitatea
cetatenilor, intreaga colectivitate si altele care sunt speciale unei anumite localitati. Pentru armonizarea
acestor categorii de interese statul a creat regimuri juridice sau institutii speciale, fiecare dintre ele asigurand
o rezolvare mai mult sau mai putin corespunzatoare situatiilor concrete.

Centralizarea in administratia publica Inseamna, in plan organizatoric, subordonarea ierarhica a autoritatilor
locale fatd de cele centrale si numirea functionarilor publici din conducerea autoritétilor locale de catre cele
centrale, iar in plan functional — emiterea actului de decizie de catre autoritatile centrale si executarea lui de
catre cele locale.

Centralizarea asigurd o functionare coordonata, prompta si eficienta a serviciilor publice. Functionarea pe
principiul subordonarii ierarhice a serviciilor publice are drept consecinta inlaturarea suprapunerilor de acelasi
nivel, precum si a paralelismelor. Conducerea centralizata, potrivit principiului subordonarii ierarhice, asigura
pe planul exercitarii dreptului de control mai multe trepte de efectuare a acestuia si de luare a masurilor legale
corespunzatoare, fapt ce se constituie Tn garantii suplimentare pentru apararea intereselor celor administrati.

Pe langi avantajele prezentate mai sus, centralizarea in administratia publica are si unele dezavantaje. in
regimul organizdrii si functiondrii centralizate a administratiei publice interesele locale nu-si pot gasi o
rezolvare optimd, deoarece autoritétile centrale nu pot cunoaste in specificitatea lor aceste interese care difera
de la o localitate la alta.

Concentrarea, la nivel central, a modului de conducere a unor servicii publice de interes local are ca urmare
supraaglomerarea autoritatilor centrale, ceea ce duce la rezolvarea cu intarziere si superficialitate a proble-
melor care s-ar rezolva mai operativ si mai bine de catre autoritatile locale.

Descentralizarea este menitd sa permita autoritatilor locale sa se autoconduca, acestea fiind, totodata, con-
trolate de organele centrale in limitele si conform procedeelor stipulate prin lege. Principalele tipuri de des-
centralizare sunt: descentralizarea politicd; descentralizarea administrativa; descentralizarea fiscald; descen-
tralizarea economica.

Descentralizarea in administratia publica este un regim juridic 1n care rezolvarea problemelor locale nu se
mai face de functionari numiti de la centru, ci de catre cei alesi de corpul electoral. In acest regim administra-
tiv, statul conferd unor autoritdti publice si dreptul de exercitare a puterii publice in unele probleme. Acest
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regim juridic se fundamenteaza in plan material pe un patrimoniu propriu al unitatilor administrativ-teritoriale,
distinct de cel al statului, care asigurd mijloacele necesare pentru satisfacerea intereselor locale.

Descentralizarea administrativa constd in recunoasterea personalitatii juridice unitatilor administrativ-
teritoriale, existenta autoritatilor publice care le reprezinta si care nu fac parte dintr-un sistem ierarhic subor-
donat centrului, precum si In transferarea unor servicii publice din competenta autoritatilor centrale catre cele
locale.

Gradul descentralizérii administrative depinde de numarul serviciilor publice date in competenta autori-
tatilor locale. Cu cat numarul acestora este mai mare cu atat va fi mai mare descentralizarea. Descentralizarea n
administratia publica depinde si de modul cum sunt organizate autoritatile publice locale si raporturile lor cu
cele centrale. Gradul descentralizarii administrative depinde si de forma in care se exercita tutela administra-
tiva (controlul special efectuat de autoritatea centrald).

Intr-o descentralizare administrativd se pot rezolva in conditii mai bune interesele locale, serviciile publice
locale puténd fi conduse mai bine de catre autoritatile locale intr-un regim in care acestea nu au obligatia de a
se conforma ordinelor si instructiunilor de la centru. Masurile si deciziile pot fi luate mai operativ de catre
autoritatile locale, iar resursele materiale si financiare si chiar forta de munca pot fi folosite cu mai mare eficienta
si sa raspunda unor nevoi prioritare pe care autorititile locale le cunosc mai bine decat autoritatile centrale.

Evolutia guvernarii pe plan european si mondial 1n ultima jumatate de secol a conturat o tendinta certd —
descentralizarea administratiei publice si consolidarea autonomiei locale. Traditiile de guvernare in tarile
dezvoltate au creat ideea, potrivit careia ,, Comunitdtile puternice fac o natiune puternicd, §i nu invers”, iar
experienta seculara a confirmat eficienta functionarii administratiei publice locale in conditiile autonomiei.
In prezent autonomia locali este vazuti ca un factor de mentinere a pacii si stabilitatii politice, element indis-
pensabil in definitivarea viitoarei organizari politice §i economice a continentului european [1].

In majoritatea tarilor din Europa Centrala si de Est (ECE) transferul de putere si resurse reflecta tendinta
de descentralizare, initiatd In anii *70 ai secolului trecut, care asigurd independenta administrativa si finan-
ciard a autoritdtilor locale. Descentralizarea fiscald reprezinta componenta de baza a fenomenului descentra-
lizarii. Descentralizarea fiscald contine mai multe elemente de guvernare, inclusiv distribuirea echitabila a
surselor de venituri si prestarea serviciilor publice in mod transparent, eficient si responsabil.

Elementele de baza ale descentralizarii fiscale sunt:

e transmiterea responsabilitdtilor de prestare a serviciilor publice de la administratia centrala catre auto-

ritatile publice locale;

e imputernicirea autoritatilor publice locale de a colecta veniturile din sursele proprii pentru finantarea

acestor servicii.

Principiile descentralizarii si autonomiei locale, datoritd importantei lor si ratificarii in anul 1996 de catre
Republica Moldova a Cartei europene a exercitiului autonom al puterii locale, au fost acceptate ca valoare
universali a guvernarii locale. In Republica Moldova, de la obtinerea independentei si pana in prezent, au fost
intreprinse mai multe actiuni de reformare a administratiei publice. Insa, caracterul lor controversat, absenta
continuitatii si incertitudinea obiectivelor aspirate nu au permis avansarea spre autonomia locala reald. Pana
in prezent, efectul legilor adoptate in vederea redistribuirii functiilor s-a axat preponderent pe transferul de
sarcini si responsabilitati si, mai putin, pe alocarea corespunzitoare a resurselor necesare executirii lor. in
acelasi timp, perspectiva europeana incurajeazé reforma administratiei publice din Republica Moldova. Una
dintre prioritatile ei tine de aria financiara, care poate fi realizata prin descentralizarea fiscald. Carta Europeana
a Autonomiei Locale, ratificatd de Parlamentul Republicii Moldova, subliniazd cd o veritabild autonomie
locala este esentiala pentru democratie, iar autonomia locala adevarata este posibila numai in conditiile inde-
pendentei si autonomiei financiare.

Consolidarea autonomiei locale poate avea loc doar in cadrul unui proces de colaborare dintre autoritatile
publice centrale si autoritatile publice locale, comunittile locale, societatea civila si sectorul privat, organizatiile
nationale §i internationale [2].

Autonomia locala este forma moderna de exprimare a distribuirii imputernicirilor intre Guvernul central
si guvernele locale. Optiunea generald pentru descentralizarea raspunderilor, pentru asigurarea serviciilor
publice locale catre autoritatile locale si pentru transferul competentelor decizionale privind realizarea resur-
selor necesare n acest scop are la baza serioase ratiuni de eficientd economica si de echitate sociala.
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Descentralizarea se bazeaza pe urmatoarele principii: administrarea locala autonoma; finante publice locale
stabile; un mecanism clar si echitabil al transferurilor; competente si atributii; asigurarea si certitudinea refe-
ritor la marimea bugetului si a capacitatii financiare.

Aceste principii necesitd existenta unui cadru legislativ, pe care Moldova in prezent si-1 creeaza. Astfel,
Constitutia Republicii Moldova, adoptata in 1994, a stabilit autonomia administrativa locala ca pe un principiu
de baza al guvernarii (art.109). Dar, tardganarea reformei administrative, a cadrului ei legislativ a impiedicat
autoritatile locale sa inainteze spre progres; s-a simtit o stagnare, o incapacitate de a rezolva problemele acute
cu caracter economico-social la nivel local, dar de aici si la nivel republican. Aceasta stare de stagnare, ba
chiar si de regres in unele privinte, nu poate sa nu trezeascad nemultumire in randurile populatiei. Sfarsitul
anilor '90 ai secolului al XX-lea a inregistrat un progres pentru reforma administrativa locald. In mai 1996
este adoptata Legea privind sistemul bugetar si procesul bugetar (nr.847-XIII), la 6 noiembrie 1998 Parlamentul
Republicii Moldova adopta Legea privind administratia publica locald (nr.186-XIV), care mai apoi se rema-
niaza prin Legea pentru modificarea si completarea Legii nr.186-XIV din 6 noiembrie 1998 privind admi-
nistratia publica locala (nr.781-XV, din 28 decembrie 2001), in 1999, la 9 iulie, este adoptatd Legea privind
Finantele publice locale (nr.491-XIV), iar la 16 iulie 1999 Parlamentul Republicii Moldova adoptd Legea cu
privire la proprietatea publici a unititilor administrativ-teritoriale (nr.523-XIV). In ansamblul lor, aceste legi
determina functiile si imputernicirile autoritatilor centrale si locale si in domeniul finantelor publice. In temeiul
acestor legi, putem vorbi despre o descentralizare reald. Republica Moldova, ca si celelalte tari din Europa de
Est si cea Centrala, vine dintr-un regim totalitar, de la un sistem hipercentralizat si superetatizat, croindu-si
calea spre un sistem democratic de guvernare, de la centralizare la descentralizare [3].

Un sistem politic democratic se bazeaza pe conceptul de democratie locald. Conditia necesara si obligatorie
a democratiei este autoadministrarea (la nivelul satelor /comunelor/oragelor/municipiilor).

Elementele de baza ale notiunii de autoadministrare sunt: autonomia locald; extinderea corespunzatoare a
administrarii locale; democratia locala [4].

Sfarsitul ultimului deceniu al secolului XX a fost martorul unor incercari, diferite dupa gradele de succes,
de implementare a programelor de descentralizare fiscala si evolutie a puterii fiscale spre niveluri inferioare
ale guvernarii publice, atat in tarile membre ale OCDE (Organizatia de Cooperare Economici si Dezvoltare),
cat si in alte tari.

In diverse tiri, descentralizarea fiscali este motivata de diferite rationamente, diferite fiind si consecintele
derivate din punctul de vedere al stabilititii macroeconomice si cresterii economice. In cazul tirilor-membre
ale OCDE, descentralizarea fiscala este sustinutd de argumentul cd guvernele centrale nu sunt in masura sa
raspunda adecvat la cererea crescanda pentru bunurile si serviciile publice. Argumentul este bazat pe princi-
piul subsidiaritatii (teorema descentralizarii a lui Oates: fiecare serviciu public trebuie furnizat de jurisdictia
ce controleaza aria geografica minimd care ar internaliza beneficiile si costurile unei astfel de furnizari),
recunoscandu-se ca performanta sectorului public poate fi consolidata prin considerarea diferentelor locale in
ceea ce priveste cultura, mediul Inconjuritor, asigurarea cu resurse naturale, factorii economici si sociali.
Aditional, preferintele si necesitatile locale sunt considerate a fi mai reusit satisfacute de administratiile publice
locale decat cele centrale. Atat responsabilitatea, cat si eficienta alocativa pot fi imbunatétite prin transferarea
repartizarii cheltuielilor mai aproape de sursele de venituri si, prin urmare, mai aproape de alegitorul median [5].

Reformarea sistemului fiscal, inclusiv a relatiilor fiscale interbugetare, in tarile in dezvoltare au devenit o
problema foarte importanta la etapa actuald. Prin urmare, este necesar de a proiecta si dezvolta un sistem co-
respunzdtor de finante publice pentru a furniza eficient si efectiv servicii publice locale, mentinand 1n acelasi
timp stabilitatea macroeconomici. Incercarea constd in investirea cu drepturi si responsabilitati fiscale noi
administratiile publice locale si, simultan, in promovarea claritatii si transparentei institutionale in activitatea
de bugetare, astfel incat cheltuielile sa fie conforme cu resursele nivelului local.

Problema principala care meritd o atentie deosebita sunt relatiile dintre descentralizarea fiscala si dezvol-
rientei la nivel local si de abilitatea autoritatilor locale de a gestiona un volum sporit de resurse si de a asigura
un management eficient al cheltuielilor. In plus, reorientarea surselor de venit trebuie si fie in corespundere
cu redistribuirea proportionala a functiilor legate de cheltuieli spre autoritatile publice locale si cu eforturile
de Incurajare a mobilizarii veniturilor la nivelurile inferioare ale guvernarii [6].

Pentru proiectarea actiunilor de descentralizare fiscald in primul rand trebuie estimate obiectivele situatiei
din domeniu. Deci, sarcina consta in evaluarea justa a gradului de autonomie financiara locala.
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Pentru masurarea gradului de descentralizare si a autonomiei financiare locale se vor utiliza urmatorii
indicatori: ponderea cheltuielilor publice locale in totalul cheltuielilor publice; ponderea cheltuielilor publice
locale in PIB; ponderea veniturilor bugetelor locale in PIB; ponderea veniturilor fiscale ale bugetelor locale
in PIB; ponderea veniturilor nefiscale ale bugetelor locale in PIB.

In Republica Moldova, evolutia ponderii indicatorilor mentionati mai sus pentru perioada 2003-2007 este
prezentata in urmatorul Tabel.

Tabel
Structura indicatorilor in PIB pe anii 2003-2007, in %

Anii 2003 2004 2005 2006 2007
Ponderea cheltuielilor publice locale in totalul
cheltuielilor publice iIn RM, % 38,78 34,67 36,02 35,20 31,56
Ponderea cheltuielilor publice locale in PIB, % 10,21 8,97 10,03 11,31 10,51
Ponderea veniturilor bugetelor locale in PIB, % 7,54 6,30 9,18 10,10 9,97
?onderea veniturilor fiscale ale bugetelor locale 6.12 5.01 4,60 4.84 477
in PIB, %
Ponde{ea veniturilor nefiscale ale bugetelor 129 0.81 0.69 0,55 0,56
locale in PIB, %

Sursa: Elaboratd de autor in baza datelor Biroului National de Statistica

Din datele expuse in Tabel poate fi observatd tendinta de reducere a autonomiei publice locale pentru
perioada 2003-2007.

Ponderea cheltuielilor locale in totalul cheltuielilor publice este indicatorul direct al descentralizarii
fiscale si reprezintd un indicator imperfect de masurare a autonomiei financiare locale. Ponderile relative pun
in evidentd, in primul rand, structura cheltuielilor publice totale si abia apoi autonomia nivelurilor inferioare
ale administratiei in elaborarea politicii lor fiscale curente.

Prin urmare, datele din Tabel reflectd centralismul fiscal, care poate fi caracterizat prin imbinarea unei
autonomii financiare locale reduse si a unei dependente a administratiei publice locale de transferurile de la
bugetul de stat. In acest caz, resursele transferate de la centru administratiilor publice locale sunt destul de
insemnate si putine surse locale de venituri sunt transmise jurisdictiilor locale. Elaborarea politicilor locale
poate fi limitatd, guvernele locale devenind agentii functiei de cheltuieli ale centrului, iar centrul este respon-
sabil de mobilizarea veniturilor atat la nivel local, cat si central.

Este necesar a mentiona ca pentru extinderea descentralizarii trebuie respectat criteriul eficientei econo-
mice, al obtinerii economiilor de scara in furnizarea serviciilor publice si al ariei geografice a beneficiarilor
serviciului public respectiv. In acest sens, de o importanti critica este capacitatea administrativa a UAT, prin
care se intelege ansamblul resurselor materiale, institutionale si umane de care dispune o unitate administrativ-
teritoriald, precum si actiunile pe care le desfasoara aceasta pentru exercitarea competentelor.

Exista legaturi stranse intre bugetul administratiei centrale si bugetele administratiilor locale. Politicile
financiare ale administratiei publice centrale au influente destul de mari asupra administratiilor publice locale.
Si invers, politicile financiare ale autoritatilor locale au implicatii importante asupra performantei economice
si financiare generale a unei tari. in cele din urma, elaborarea si implementarea politicilor financiare trebuie
sa raspunda obiectivelor si prioritatilor economice generale, fiind, in primul rand, favorabile cresterii economice.

Eficientizarea relatiilor interbugetare in Republica Moldova, inclusiv prin extinderea descentralizarii
fiscale, trebuie sa aiba ca punct de plecare optimizarea structurii veniturilor si a cheltuielilor publice, pentru
ca acestea sa consolideze cresterea economica.

Procesul descentralizarii reprezinta o cale importanta de eficientizare a performantelor la nivelul adminis-
tratiei publice, asigurand, de asemenea, o mai buna transparenta a activitatilor si a rezultatelor.

Pana in prezent existd unele elemente care afecteaza autonomia locald, cum ar fi: mentinerea implicatiilor
la formarea, administrarea si gestionarea finantelor publice locale; dependenta bugetelor locale de bugetul de
stat; lipsa consultarilor APL (Administratiei Publice Locale) la modificarea legislatiei ce tine de interesul lor.

Pentru a obtine unele rezultate reale ale descentralizarii, cadrul legislativ al tarii va fi supus modificarii nu
o singura data, evoluand concomitent cu dezvoltarea social-economica a tarii, al carei nivel, la etapa actuala,
nu ar permite trecerea unitatilor administrativ-teritoriale la autofinantare deplina.
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Realizarea unei autonomii financiare efective in plan local presupune reducerea rolului autoritatilor centrale
in stabilirea 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 exerci-
tarea coordondrii administrative asupra aparatului fiscal pe plan local. Rolul statului, ca autoritate centrala,
apare in cadrul determinarii politicii generale de dezvoltare a autoritatilor si institutiilor administratiei publice
locale, In generarea de experienta si sprijin pentru consolidarea institutionald a aparatului fiscal subordonat
autoritatilor locale.

Pentru asigurarea consolidarii autonomiei locale, implicit a autonomiei financiare a unitatilor administrativ-
teritoriale, este necesard elaborarea unor politici publice care prin consolidarea descentralizarii fiscale ar
movarea politicii de descentralizare se vor lua in consideratie urmatoarele prioritati:

» schimbarea rolului autorittilor administratiei publice locale In vederea eficientizérii procesului de
administrare, prestarii serviciilor, reglementarii si distribuirii echitabile a bunurilor create in procesul
dezvoltarii economice;

+ formarea unor mecanisme eficiente de administrare, care vor fi flexibile, transparente si accesibile
pentru public;

* armonizarea standardelor administrarii publice locale cu cele ale Uniunei Europene in contextul abor-
darii unice a elementelor reformei functionale, structurale i organizatorice a administratiei publice in
general;

» perfectionarea procesului de luare a deciziilor utilizand abordarile strategice pentru comunittile locale etc.

Este necesard promovarea unor politici manageriale pentru autoritatile publice locale, in vederea asigurarii
acestora cu personal calificat §i competent in ceea ce priveste administratia publica locala.

Delimitarea competentelor autoritatilor publice de diferite niveluri sa fie asigurata in asa fel, incat acestea
sa se suplineasca si sa nu sa se dubleze sau sa se repete.

Cadrul legislativ ce reglementeaza activitatea autoritatilor publice locale, precum si cadrul legislativ conex
sd fie coroborat astfel incat sa asigure o implementare corecta si uniforma a legislatiei pe intreg teritoriul tarii.

Referinte:

—_—

Descentralizarea fiscald. Provocari pentru Republica Moldova. - Chiginau: Epigraf, 2006, p.9.

2. Ibidem.

3. Manole T. Finantele publice locale: rolul lor in consolidarea autonomiei financiare la nivelul unitatilor administrativ-
teritoriale. - Chiginau, 2003, p.53.

4. Manolescu Gh. Buget: abordare economica si financiara. - Bucuresti: Editura Economica, 1997, p.36

Descentralizarea fiscala. Provocari pentru Republica Moldova, p.18.

6. Ibidem.

9]

Prezentat la 12.09.2008

136



