STUDIA UNIVERSITATIS MOLDAVIAE
Revista stiintifica a Universtitatii de Stat din Moldova, 2025, nr. 8§(188)

CZU: 342.25:35.072.1:336.14:352 https://doi.org/10.59295/sum8(188)2025_08
IMPACTUL CHELTUIELILOR BUGETARE
ASUPRA AUTONOMIEI FINANCIARE LOCALE
iN LUMINA PREVEDERILOR EUROPENE SI NATIONALE

Cristina CRAEVSCAIA-DERENOVA,
Universitatea de Stat din Moldova

Prezentul studiu 1si propune drept scop analiza impactului sistemului de cheltuieli bugetare asupra gradului de
autonomie financiard a colectivitatilor locale si oferd premise teoretico-practice pentru consolidarea descentrali-
zarii fiscale si formularea de propuneri care sd asigure echilibrul dintre responsabilitéti si resurse la nivel local.
Structura si volumul cheltuielilor bugetare reprezinta un indicator esential al gradului real de autonomie financiara,
principiu fundamental al descentralizarii administrative. Repartizarea cheltuielilor intre domenii precum servicii cu
destinatie generala, invatdmant, infrastructura, sport si activitati pentru tineret reflecta nu doar capacitatea decizionala
a colectivitatilor locale, dar si nivelul de dependenta de transferurile interguvernamentale. Analiza cheltuielilor buge-
tare locale prin prisma Cartei Europene a Autonomiei Locale si legislatiei financiare autohtone permite evidentierea
gradului de flexibilitate in alocarea resurselor, dar si a constrangerilor generate de repartizarea neuniforma a finantelor
publice de la centru catre localitati.
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tiva, colectivitate locala, unitate administrativ-teritoriala, buget local, cheltuieli bugetare, transferuri cu destinatie
generala, transferuri cu destinatie speciald.

THE IMPACT OF BUDGETARY EXPENDITURES

ON LOCAL FINANCIALAUTONOMY IN THE CONTEXT

OF EUROPEAN AND NATIONAL LEGAL FRAMEWORKS

The present study aims to analyze the impact of the budgetary expenditure system on the degree of financial auto-
nomy of local communities and provides theoretical and practical premises for strengthening fiscal decentralization
and for formulating policy proposals that ensure a balance between responsibilities and resources at the local level.
The structure and volume of budgetary expenditures constitute an essential indicator of the actual degree of financial
autonomy, a fundamental principle of administrative decentralization. The distribution of expenditures across fields
such as general public services, education, infrastructure, sports, and youth activities reflects not only the decision-
making capacity of local communities but also their level of dependence on intergovernmental transfers. The analysis
of the particularities of budgetary expenditures from the perspective of the European Charter of Local Self-Govern-
ment and national legal frameworks highlights both the degree of flexibility in the allocation of resources and the
constraints generated by the unequal distribution of public finances from the central to the local level.
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Introducere

Autonomia financiara reprezintd o dimensiune esentiala a autonomiei locale, exprimandu-se prin existenta
unui sistem propriu de finantare si prin recunoasterea competentei autoritatilor administratiei publice locale de
a adopta, 1n mod suveran si in limitele cadrului normativ, decizii referitoare la constituirea veniturilor i la rea-
lizarea cheltuielilor publice pe teritoriul unitatii administrativ-teritoriale. Actualitatea domeniului de cercetare
este si mai vadita In contextul reformei administrative 2024-2030, care 1si propune drept obiective majore in
sectorul administratiei publice locale consolidarea autonomiei financiare, intarirea capacitatilor institutionale
ale autoritatilor administratiei publice locale, optimizarea nivelului II de guvernare teritoriald, amalgamarea
teritoriald, precum si sporirea calitatii si eficientei serviciilor publice furnizate la nivel local [1].
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In plan practic, bugetele locale din Republica Moldova se confrunta frecvent cu insuficiente financiare,
in special in raport cu acoperirea cheltuielilor de infrastructura rutiera, procurarea mijloacelor fixe, cheltu-
ieli capitale si cheltuieli suplimentare generate de inflatie si de majorarea costurilor resurselor energetice.
Drept consecintd, numeroase autoritati publice locale sunt constranse sa utilizeze resurse proprii sau sd con-
tracteze credite pentru finantarea echipamentelor necesare functiondrii optime a institutiilor subordonate.

Rezultate obtinute si discutii

Cresterea cheltuielilor bugetelor locale si necesitatea acoperirii acestora din veniturile proprii, in conditii
de echilibru bugetar si asigurare a autonomiei locale, reprezinta o preocupare constantd a unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale din Republica Moldova. Organizarea administrativ-teritoriald, mostenire postsovietica,
ramane a fi extrem de scindatd - 898 de unitati administrativ- teritoriale (in continuare UAT) de nivelul I
(sate, comune, orase si municipii) si 35 de unitati administrativ-teritoriale (UAT) de nivelul II (32 de raioa-
ne, mun. Chisindu si Balti, unitatea teritoriald autonoma Gagauzia), pentru o populatie de circa 2,4 milioa-
ne, fara regiunea transnistreana (conform recensamantului din 2024), care este in continud scadere. Ceea ce
caracterizeaza administratia publicd locald de nivelul I, este fragmentarea si numarul foarte mare (aproape
90%) de UAT cu o populatie redusa, sub 5000 de locuitori, dimensiuni care nu permit nici furnizarea efici-
entd a serviciilor, nici o capacitate fiscald si administrativa corespunzatoare [2, p. 101].

Transformarea de paradigma in directia descentralizarii a fost consacrata odata cu adoptarea Constitutiei
Republicii Moldova din 1994, act fundamental ce a deschis calea unei abordari pragmatice in procesul de
reformare a administratiei publice si consolidare a autonomiei locale. Astfel, 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 ceta-
tenilor in problemele locale de interes deosebit.

(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” [3].

Profesorul Belecciu St. mentioneaza, cu privire la transferul unui sir de competente, ce apartineau
autoritatilor centrale, catre organele reprezentative ale unitatilor administrativ-teritoriale, cd acestea pot fi
,.de natura economica, sociala, culturali si, in niciun caz, de naturi politica. Intr-un stat unitar, cum este si
Republica Moldova, strategiile de dezvoltare politica a statului in intregime si a structurilor lui administra-
tive rdman probleme de interes national, gestionate de cétre organele centrale si reprezentantii acestora in
plan local, uniform si coerent pe intreg teritoriul tarii” [4].

Etapa postconstitutionald, denumita in doctrina drept a treia fazd a reformei administratiei publice lo-
cale, s-a materializat prin instituirea unui cadru legislativ adaptat noilor realitdti social-economice ale sta-
tului. De la dobandirea independentei si pand in prezent, in Republica Moldova au avut loc trei organizari
administrativ-teritoriale. Prima s-a produs prin Legea privind organizarea administrativ-teritoriala a Repu-
blicii Moldova, nr. 306 din 07 decembrie 1994, prin care, de fapt, a fost reconfirmat sistemul precedent de
organizare administrativa a teritoriului, format din 40 de raioane si 915 unitati administrativ-teritoriale de
nivelul unu, caracteristic conditiilor unui sistem administrativ de comanda si unei economii de planificare
centralizata [5].

Controversele generate de reforma respectiva s-au reflectat in contradictiile evidente dintre dispozitiile a
doud acte normative adoptate concomitent. Astfel, Legea privind administratia publica locala nr. 310 din 7
decembrie 1994, desi prezenta anumite lacune, consacra in esenta principiul autonomiei locale si promova
modelul unei administratii publice descentralizate. Spre exemplu, art. 5 stipula: ,,Administratia publicd in
unitatile administrativ-teritoriale se Intemeiaza pe principiile autonomiei locale, descentralizarii serviciilor
publice, eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale si consultarii cetatenilor in problemele locale
de interes deosebit” [6]. In opozitie, Legea privind organizarea administrativ-teritoriala, adoptata in aceeasi
zi, a perpetuat structura fragmentata a sistemului anterior de organizare a teritoriului, contravenind spiritu-
lui descentralizdrii si coerentei institutionale.
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O autonomie financiara reala si eficienta implica un grad sporit de control al colectivitatilor locale asu-
pra propriilor fluxuri financiare. Aceasta presupune extinderea capacitatii autoritatilor locale de a decide
asupra alocarii cheltuielilor si de a genera venituri proprii, in concordanta cu competentele atribuite prin
Constitutie si lege.

Cadrul legal actual relevant institutiei cheltuielilor bugetare locale tine de Legea finantelor publice si
responsabilitatii bugetar-fiscale, nr. 181 din 25.07.2014, care la art. 3, Notiuni de baza, defineste notiunea
generala de cheltuieli bugetare drept totalitate a platilor aprobate in buget/efectuate de la buget, cu ex-
ceptia celor aferente operatiunilor cu activele financiare §i cu datoriile bugetului [7]. lar art. 29 din lege
precizeaza ca acestea sunt determinate de alocatiile bugetare specificate in legile/deciziile bugetare anuale
si includ cheltuieli de personal, prestatii sociale, cheltuieli de bunuri §i servicii, subventii si transferuri,
dobanzi, cheltuieli destinate formarii activelor fixe si alte cheltuieli prevazute de legislatie. Cheltuielile
bugetare se efectueaza doar prin intermediul autoritatilor/institutiilor bugetare. Delimitarea cheltuielilor
intre componentele bugetului public national se efectueaza in functie de competentele si responsabilitatile
financiare prevazute de legislatie [7].

Autorul Vacarel 1. defineste cheltuielile publice drept relatii economico-sociale in forma béneasca, care
se manifesta Intre stat, pe de o parte, si persoane fizice si juridice, pe de altd parte, cu ocazia repartizarii si
utilizarii resurselor financiare ale statului in scopul indeplinirii functiilor acestuia [8, p. 127].

Impartisind valorile europene, la 2 octombrie 1997 Republica Moldova a ratificat Carta Europeani a
Autonomiei Locale, adoptata la Strasbourg la 15 octombrie 1985, in vigoare de la 2 februarie 1998. Dupa
ratificarea Cartei, Republica Moldova si-a asumat obligatia de a traduce 1n practica principiile expuse in
art. 9 Resursele financiare ale autoritatilor administratiei publice locale, care reglementeaza regulile fun-
damentale de organizare si functionare a sistemului finantelor publice locale, impune partilor regulile care
garanteaza independenta administrativa si financiara a colectivitatilor locale [9]. Cheltuielile bugetare lo-
cale, privite prin prisma acestui articol, reprezinta o reflectare si transpunere operationald a competentelor
autoritatilor administratiei publice locale. Exercitarea unor anumite functii de catre autoritate nu are sens
daca colectivitatile locale sunt lipsite de mijloacele financiare necesare pentru indeplinirea acestor functii.
Astfel, paragraful 1 art. 9 al Cartei, care stipuleaza: ,,In cadrul politicii economice nationale, autoritdtile
administratiei publice locale au dreptul la resurse proprii, suficiente, de care pot dispune in mod liber in
exercitarea atributiilor lor”, reprezintd o garantie pentru autoritdtile locale in stabilirea prioritatilor de
cheltuieli locale.

In Republica Moldova acest postulat este juridic consacrat prin art. 8 din Legea finantelor publi-
ce locale, nr. 397 din 16.10.2003, care scoate 1n evidentd corelarea cheltuielilor bugetare locale cu
functiile autoritatilor publice locale, astfel ca in bugetele locale se prevad alocatii necesare pentru reali-
zarea functiilor autoritdtilor administratiilor publice locale, tindndu-se cont la planificare de respectarea
prioritatilor in alocarea cheltuielilor. [10] Prioritizarea finantérii cheltuielilor bugetare locale, in functie
de ritmul incasarii mijloacelor banesti la conturile bugetului local, reflecta, cu precadere, necesitatea
onorarii angajamentelor de deservire a datoriei unitdtilor administrativ-teritoriale; cheltuielile de per-
sonal, de achitare a indemnizatiilor, a compensatiilor, a alocatiilor si a ajutoarelor sociale; cheltuielile
pentru resursele termoenergetice; cheltuielile din fondul de rezerva al autoritatii administratiei publice
locale. Conducatorului autoritatii sau institutiei bugetare, legislatia ii atribuie competenta de a stabili si
alte prioritati de cheltuieli [10, art. 9, alin. 5].

Paragraful 2 al art. 9 al Cartei Europene a Autonomiei Locale descrie principiul proportionalitatii dintre
veniturile bugetare si competentele autoritatilor locale: ,, Resursele financiare ale autoritdatilor administratiei
publice locale trebuie sa fie proportionale cu competentele prevazute de constitutie sau de lege” [9].
Cu referire la aceasta reguld, competentele atribuite mai ales UAT de nivelul I in Republica Moldova
au cunoscut o extindere constantd, prin transferul de responsabilitati pentru domenii cum sunt educatia
prescolard, infrastructura locala, sistemul de apa si canalizare, gestionarea deseurilor. In lipsa unei cresteri
proportionale a veniturilor proprii, acest fenomen a agravat si mai mult dependenta autoritétilor locale de
transferurile cu destinatie generala si speciald, limitdnd autonomia decizionala in prioritizarea cheltuielilor.

Un alt exemplu tine de formula de alocare a transferurilor interbugetare, care nu reflectd tot timpul
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costurile reale al competentelor delegate. Spre exemplu, finantarea sectorului educational este calculata
conform unor formule unificate per elev, fara a se tine cont de particularititile demografice sau teritoriale,
iar autoritatile locale trebuie sd acopere diferentele financiare din veniturile proprii. Aceste discrepante nu
numai diminueaza autonomia locald, dar si afecteaza calitatea serviciilor prestate.

Paragraful 8 art. 9 al Cartei stipuleazi: In scopul finantarii cheltuielilor lor de investitii, autoritatile
administratiei publice locale trebuie sa aiba acces, in conformitate cu legea, la piata nationald a capita-
lurilor [9]. Astfel, avand 1n vedere insuficienta de venituri proprii si colectate in UAT, autoritatile locale
pot recurge la instrumente de creditare, in special, pentru finantarea cheltuielilor capitale, investitionale.
Totusi, sursele posibile de finantare vor depinde inevitabil de structura pietei de capitaluri in diferite tari,
iar procedurile si conditiile de acces la aceste surse pot fi fixate prin legi. Acest drept al autoritatilor locale
este coordonat in Republica Moldova de Ministerul Finantelor, Legea finantelor publice locale stabilind
diferentiat procedura de contractare a Tmprumuturilor pentru acoperirea decalajelor temporare de casa si
imprumuturilor pe termen lung [9, art. 14-16].

Prin decalaj de casa, in baza Legii finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale, vom intelege
insuficientd temporara de mijloace banesti, prognozata pentru unele perioade ale anului bugetar, necesare
pentru efectuarea platilor de la bugetele componente ale bugetului public national [7, art. 3].

Valoarea cumulativa a imprumuturilor contractate pentru acoperirea golurilor temporare de casa, avand
scadenta 1n acelasi exercitiu bugetar, nu poate depasi limita de 5% din volumul total al veniturilor aprobate
sau rectificate ale bugetului local beneficiar, cu excluderea transferurilor cu destinatie speciala. Respectarea
acestel limite reprezintd o conditie esentiala pentru angajarea unor astfel de imprumuturi [10, art. 14].

Imprumuturile pe termen lung, contractate de autorititile executive in baza deciziilor autoritatilor
reprezentative si deliberative ale UAT, de la creditorii din tard sau institutii financiare internationale,
pot fi orientate pentru acoperirea cheltuielilor pentru investitii capitale (constructia, reconstructia, extin-
derea si restaurarea mijloacelor fixe existente), prevazute in programele de dezvoltare anuale si multi-
anuale ale unitatilor administrativ-teritoriale; pentru reparatii capitale, procurari de utilaje de productie
si Intretinere si de mijloace de transport (transport public si autospeciale), prevazute in programele de
dezvoltare anuale si multianuale ale unitatilor administrativ-teritoriale; acordarea intreprinderilor muni-
cipale a garantiilor pentru contractarea imprumuturilor interne sau externe, precum si pentru refinantarea
datoriilor contractate anterior.

Legislatia nationald stabileste doud limite procentuale pentru contractarea imprumuturilor: astfel, suma
totala a platilor anuale realizate de catre UAT pentru deservirea datoriei, inclusiv rambursarea sumei de princi-
pal, dobanda, nu trebuie sa depaseasca 20% din suma veniturilor anuale aprobate in bugetul local, cu exceptia
transferurilor cu destinatie speciald si 30% pentru bugetele municipiului Balti si Chisinau [10, art. 15].

Cu referire la impactul benefic al Cartei asupra autonomiei locale, profesorul Simboteanu A.
mentioneazad: ,,Carta a devenit un document-cadru al autonomiei locale pentru tarile care au aderat la ea.
Acest document serveste drept o sursd de referintd in procesul de elaborare a legislatiei nationale privind
organizarea administratiei publice locale si activitatea desfasurata de ea in conditiile descentralizarii si
autonomiei locale [11, p. 311].

In aceasta arhitectura institutionald, veniturile si cheltuielile locale reprezinti o componenti ce trebuie
analizata prin prisma functionalitatii generale a administratiei publice locale si a coerentei cadrului norma-
tiv. Colectivitatile locale se pot organiza si administra autonom daca sunt subiecte de drept, au capacitatea
de a realiza atributiile prevazute de lege, dispun de resurse financiare si au dreptul de a administra un patri-
moniu distinct. Totodatd, autonomia locald depinde de capacitatea administrativa, respectiv de ansamblul
resurselor materiale, institutionale si umane de care dispune o unitate administrativ-teritoriald, precum si de
actiunile pe care le desfasoara in vederea exercitdrii competentelor stabilite de lege, realizarii cheltuielilor
bugetare locale.

Acest lucru insd nu exclude dreptul autoritatilor administratiei publice locale de a coordona cu autoritatile
centrale masuri de finantare a cheltuielilor locale prin mecanisme de compensare a cheltuielilor neprevazu-
te, realizarea proiectelor de infrastructurad prin obtinerea de granturi sau apeluri la concursuri de proiecte.
Exemplu elocvent, in acest sens, este activitatea Agentiilor de Dezvoltare Regionala (ADR) din Republica
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Moldova, rolul cérora este de a stimula cresterea economica si dezvoltarea durabild in regiunile lor, prin
atragerea de investitii, implementarea proiectelor de dezvoltare, oferirea de consultanta autoritatilor locale
si promovarea parteneriatelor regionale si internationale.

Gradul de finantare a cheltuielilor locale reprezintd o reflectare directd a autonomiei financiare a
colectivitatilor locale. In acest sens, autorii Alina Profiroiu si Marius Profiroiu mentioneaza: ,,Colectivitatile
descentralizate trebuie sa fie capabile sa decidd, in mod liber, nivelul cheltuielilor lor fard a fi constranse n
mod exagerat 1n ceea ce priveste nivelul resurselor. Pentru aceasta, veniturile si cheltuielile trebuie sa fie adap-
tate unor exigente proprii care si nu duci la incilcarea libertatii de administrare. In ceea ce priveste cheltuieli-
le, dihotomia clasica intre competentele delegate de catre stat si competentele exclusive influenteaza puternic
realitatea autonomiei financiare. Este indispensabil ca aceste competente delegate de catre stat sa fie Tn mod
sistematic finantate, ceea ce n-ar afecta insa libertatea de administrare a colectivitatilor locale” [12, p. 77].

In aceasta ordine de idei, relevant este articolul 4 Domeniile proprii de activitate ale autoritatilor publice
locale din Legea privind descentralizarea administrativa, nr. 435 din 28.12.2006, care enumera categorii
de cheltuieli locale in functie de sfera de competenta: activitati culturale, sportive, de recreatie si pentru
tineret, precum si planificarea, dezvoltarea si gestionarea infrastructurilor necesare acestor tipuri de activi-
tati; planificarea urbana si amenajarea teritoriului la nivel local, gestionarea spatiilor verzi de interes local;
constructia, gestionarea, intrefinerea si echiparea institutiilor prescolare si extrascolare (crese, gradinite de
copii, scoli de artd, de muzica).

Alte categorii de cheltuieli bugetare locale vizeaza dezvoltarea si gestionarea retelelor urbane de distri-
buire a gazelor si energiei termice; colectarea, asigurarea etapizata a conditiilor pentru colectare separata si
transportarea deseurilor, inclusiv salubrizarea si intretinerea terenurilor pentru depozitarea acestora; ame-
najarea i Intretinerea cimitirelor; administrarea bunurilor din domeniile public si privat locale; distribuirea
apei potabile, construirea si intretinerea sistemelor de canalizare si de epurare a apelor utilizate si pluviale;
constructia, intretinerea si iluminarea strazilor si drumurilor publice locale; transportul public local; ame-
najarea pietelor agricole, a spatiilor comerciale; instituirea si gestionarea intreprinderilor municipale si
organizarea oricarei alte activitati necesare dezvoltarii economice a unitatii administrativ-teritoriale; con-
structia de locuinte si acordarea altor tipuri de facilitati pentru paturile social vulnerabile, precum si pentru
alte categorii ale populatiei; organizarea serviciilor (posturilor) teritoriale de salvatori si pompieri etc. [13]

Aceastd enumerare legala a tipurilor de cheltuieli bugetare locale tine cont de particularitatile UAT de ni-
velul I si II, de principiul teritorialitatii si de domeniile proprii de competenta ale autoritdtilor administratiei
publice locale.

Concluzii

Autonomia financiara locald presupune instituirea unor sisteme ale finantelor publice locale eficiente,
echitabile si adaptate atat necesitatilor comunitatilor locale, cat si politicilor statului national. Scopul fun-
damental al oricdrui sistem de finantare a colectivitatilor locale este de a le oferi acestora capacitatea de a-si
indeplini in mod efectiv atributiile care le revin 1n calitate de autoritati publice. Gestionarea cheltuielilor bu-
getare locale, in acest sens, In corespundere cu rigorile Cartei Europene a Autonomiei Locale si legislatiei
nationale, are drept obiectiv asigurarea faptului ca resursele financiare sunt alocate si utilizate intr-un mod
care sa permita realizarea de catre autoritatile administratiei publice locale a competentelor proprii, precum
si a celor delegate suplimentar.

Trebuie subliniat faptul ca nu exista un model perfect al finantelor publice locale si majoritatea bugetelor
locale se confrunta cu tendinta de majorare a cheltuielilor si aparitia de noi necesitati de interes local. Ra-
man problematice cheltuielile capitale, investitiile Tn infrastructura locala, pe fonul majorarilor cheltuielilor
pentru servicii cu destinatie generala si de personal.

Totusi, chiar daca nu poate fi identificat un model universal sau ideal de finantare a colectivitatilor locale,
existd un set de principii fundamentale care trebuie avute in vedere n procesul decizional privind organi-
zarea si functionarea sistemelor financiare locale. Aceste principii, consfintite in articolul 9 al Cartei Euro-
pene a Autonomiei Locale, stabilesc standarde minime privind resursele financiare ale autoritatilor locale,
autonomia 1n utilizarea acestora si mecanismele de transferuri interguvernamentale.
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