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ACRONIME

APC Administratie publica centrala

APL Administratia publica locala

APL | Administratia publica locala de nivelul intai (sate, comune, orase)
APL I Administratia publica locala de nivelul doi (raioane, m. Chisinau, Balti)
BUAT Bugetul unitatii administrativ-teritoriale

CEAL Carta europeana a autonomiei locale

CF Codul fiscal

CBTM Cadrul bugetar pe termen mediu

FMI Fondul Monetar International

FPL Finantele publice locale

GFS Statisticile Financiare Guvernamentale

LFPL Legea privind finantele publice locale

MFPL Managementul finantelor publice locale

OCDE Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economica

PIB Produsul intern brut

SND Strategia Nationala de descentralizare

UAT Unitate administrativ-teritoriala

UE Uniunea Europeana

UTA Unitate teritoriala-autonoma



SUMAR EXECUTIV

Raportul de fata evalueaza capacitatile APL in domeniul finantelor publice locale, un accent
mai pronuntat fiind pus pe analiza calitatii gestiunii cheltuielilor publice locale, in localitatile beneficiare
de asistentd INECO in cadrul proiectului “imbunatatirea controlului financiar al autoritatilor publice
locale in Republica Moldova®.

In calitate de baza informationala a servit informatia obtinutd de la Ministerul Finantelor
privind bugetele UAT agregate la nivel national si bugetele localitatilor (50 la numar) incluse in
proiectul INECO.

In procesul de elaborare a Raportului s-a urmarit identificarea si evidentierea problemelor
legate de finantele publice locale, in special cele ce tin de gestiunea cheltuielilor publice locale.

La elaborarea Raportului a fost aplicata metoda dialectica cu elementele sale fundamentale:
analiza, sinteza, inductia, deductia, precum si metodele inerente ale disciplinelor economice:
observarea, compararea, selectarea si gruparea.

Urmatoarele concluzii au reiesit din analiza capacitatilor APL ih domeniul cheltuielilor publice
locale:

- In perioada 2014-2015 dezechilibrul financiar interguvernamental s-a accentuat, inregistrand
cea mai mare marime in ultimii 15 ani, evolutie reflectata in cresterea ponderii transferurilor in
finantarea serviciilor publice locale.

- O conditie necesara pentru disciplina financiara la nivelul bugetelor locale este corespunderea
competentelor autoritatilor APL cu resursele care le sunt oferite prin legislatie, regula care nu
este respectata in Republica Moldova, fiind neglijata continuu de factorii de decizie de la
nivelul APC, desi este prevazuta in SND.

- In tarile in care existd prea multe entitti subnationale (sau prea mici pentru a fi viabile),
problemele legate de alocarea competentelor si surselor lor de finantare nu pot fi abordate in
mod rational in absenta unor forme de reorganizare teritoriald, prin care guvernele
subnationale sa fie rafionalizate, iar rolul lor - reorientat.

- Bugetele UAT analizate dispun de un potential financiar insuficient, economiile locale
confruntadndu-se cu incapacitatea de a genera venituri in cantitatea necesara. Bugetele locale
se caracterizeaza printr-o volatilitate pronuntata a pozitillor bugetare de la un an la altul.

- Planificarea financiara este nesatisfacatoare: frecvent valorile pozitiilor bugetare depasesc sau
sunt considerabil sub nivelul prognozat cu impact negativ pronuntat asupra dezvoltarii
economice locale. In consecinta, procesul bugetar la nivelul UAT nu produce bugete credibile.

- Un aspect important al gestiunii cheltuielilor publice, inclusiv celor locale, este flexibilitatea,
numeroase APL din cele analizate confruntdndu-se cu un nivel ridicat al cheltuielilor
nediscretionare.

- Una dintre premisele cele mai importante pentru asigurarea sustenabilitatii financiare a
autoritatilor APL este dimensiunea suficient de mare a UAT masurata prin numarul populatiei
acesteia care sa genereze economii de scara in domeniul cheltuielilor publice locale.

- Localitatile care au inregistrat cele mai mari cheltuieli capitale au reusit acest lucru
preponderent prin proiecte investitionale finantate din contul granturilor externe. Localitatile
care si-au finantat cea mai mare parte a necesitatilor investitionale din surse interne, au
prioritizat lucrarile de reparatii capitale.

- Elaborarea programelor bugetare in baza de performanta, reprezenténd o inovatie recenta in
Republica Moldova la nivelul APL de nivelul | si I, este implementatd insuficient, frecvent
formal, fara a produce efecte imediate.

- In Republica Moldova bugetele locale sunt concepute pentru a exercita doar functia de
finantare a cheltuielilor curente si functia de control asupra modului de cheltuire a resurselor
bugetare. La nivelul autoritatilor APL nu exista experienta in planificarea investitiilor.



Cheltuielile investitionale, generatoare de crestere economica locala, sunt cele mai sensibile
la evolutiile nefavorabile ale contextului economic, politic si social, local, national si
international.

Desi din 2014-2015 se implementeaza reforma relatiilor inter-bugetare, totusi aspectele legate
de favorizarea financiara a APL dupa criteriul politic sunt puternic pronuntate.

Lipsa indicatorilor statistici de masurare a diferitelor aspecte ale economiei locale creeaza
dificultafi in evaluarea impactului bugetelor locale asupra acesteia.



1. CADRUL LEGAL iN DOMENIUL FINANTELOR PUBLICE LOCALE

Pentru a dezvolta un sistem de finante publice locale eficient, legile si actele normative de
reglementare trebuie sa fie in bund corespundere cu Carta europeana a autonomiei locale si cu
Strategia nationala de descentralizare.

Articolul 9 al CEAL contine principii si reguli de finantare a autoritatilor APL pentru ca
acestea sa fie cu adevarat autonome din punct de vedere financiar.

Strategia nationala de descentralizare reprezintd principalul document de politici in
domeniul APL, care determina mecanismele nationale in domeniul descentralizarii si asigurarii unei
autonomii locale autentice pentru autoritatile APL. SND stabileste obiectivele si sarcinile pe termen
mediu (3-5 ani) in vederea implementarii prioritatii de descentralizare a puterii si asigurarii autonomiei
locale, in corespundere cu principiile CEAL. Conceptul si obiectivele politicii de descentralizare sunt
conforme cu experienta tarilor europene, corespund aspiratiei de integrare europeana si acordurilor
bilaterale Republica Moldova - Uniunea Europeana.

In Republica Moldova finantele publice locale sunt reglementate de urmatoarele legi:

. Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale, nr. 181 din
25.07.2014. Legea determina cadrul juridic general in domeniul finantelor publice, in special: a)
stabileste principiile si regulile bugetar-fiscale; b) determina componentele bugetului public national si
reglementeaza relatiile inter-bugetare; c) reglementeaza calendarul bugetar si procedurile generale
privind procesul bugetar; d) delimiteaza competentele si responsabilitatile in domeniul finantelor
publice. Dispozitiile legii se aplica la elaborarea, aprobarea, executarea, raportarea si controlul
bugetelor si fondurilor componente ale bugetului public national, precum si la asigurarea monitoring-
ului financiar al activitatii autoritatilor/institutiilor publice la autogestiune, a intreprinderilor de
stat/municipale si a societatilor comerciale cu capital integral sau majoritar public.

. Legea privind finantele publice locale, nr. 397-XV din 16.10.2003. Legea formuleaza
garantiile autonomiei financiare, stabileste veniturile si cheltuielle BUAT, reglementeaza repartizarea
veniturilor intre BUAT, stabileste modalitatea de calcul a transferurilor, defineste imprumuturile pe
care le poate contracta o APL, reglementeaza modalitatea de echilibrare a BUAT si constituirea
fondurilor de rezerva ale autoritatilor APL, reglementeaza elaborarea, aprobarea si executia BUAT,
drepturile si responsabilitatile executorilor de buget, inspectarea si controlul financiar, fondurile
speciale ale unitatilor administrativ-teritoriale.

. Legea privind administratia publica locala, nr. 436 din 28.12.2006. Legea stabileste
si reglementeaza modul de organizare si functionare a autoritatilor administratiei publice in UAT.

. Legea privind descentralizarea administrativa, nr. 435, nr. 28.12.2006. lege
stabileste cadrul general de reglementare a descentralizarii administrative pe baza principiilor de
repartizare a competentelor intre autoritatile publice. Legea stabileste domeniile de activitate ale
autoritatilor publice locale.

. Codul fiscal al Republicii Moldova, nr. 1163 din 27.04.1997. CF stabileste principiile

generale ale impozitarii in Republica Moldova, statutul juridic al contribuabililor, al organelor fiscale si
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al altor participanti la relatiile reglementate de legislatia fiscala, principiile de determinare a obiectului
impunerii, principiile evidentei veniturilor gi cheltuielilor deduse, modul si conditile de tragere la
raspundere pentru incalcarea legislatiei fiscale, precum si modul de contestare a actiunilor organelor
fiscale si ale persoanelor cu functii de raspundere ale acestora. CF reglementeaza relatiile ce {in de
executarea obligatiilor fiscale in ce priveste impozitele si taxele de stat, stabilind, de asemenea,
principiile generale de determinare si percepere a impozitelor si taxelor locale.

. Legea privind controlul financiar public intern nr. 229 din 23.09.2010. Legea
stabileste cadrul juridic al controlului financiar public intern. Scopul legii este consolidarea raspunderii
manageriale pentru gestionarea optima a resurselor conform obiectivelor entitatii publice, pe baza
principiilor bunei guvernari, prin implementarea sistemului de management financiar si control si a
activitafii de audit intern in sectorul public. Prevederile legii se aplica autoritatilor APC si APL,
institutiilor publice, precum si autoritatilor/institutiilor autonome care gestioneaza mijloace ale BPN.

. Legea Curtii de Conturi nr. 261 din 05.12.2008. Legea reglementeaza raporturile
juridice ce apar in procesul auditului public extern asupra modului de formare, administrare si de
intrebuintare a resurselor financiare publice si administrarii patrimoniului public; obiectivele, mandatul,
organizarea, atributiile, imputernicirile, precum si alte aspecte relevante pentru activitatea Curtii de
Conturi.

La 1 noiembrie 2013, Parlamentul Republicii Moldova a adoptat, in lectura finala, Legea
privind modificarea si completarea unor acte legislative (cu referinta la Legea nr. 397-XV din 16
octombrie 2003 privind finantele publice locale si Codul Fiscal nr.1163-XIII din 24 aprilie 1997), care
prevede aplicarea noului sistem de formare a BUAT, cu titlu de pilotare, in municipiul Chisinau,
raioanele Basarabeasca, Ocnita si Rascani de la 1 ianuarie 2014, pentru restul UAT aplicarea noului
sistem incepand cu 1 ianuarie 2015.

Sistemul nou de formare a bugetelor UAT difera de sistemul existent, prin urmatoarele:

- sistemul de transferuri cu destinatie generala (de echilibrare bugetara) catre BUAT
este bazat pe venituri, si nu pe costuri medii normative de cheltuieli pe cap de locuitor, estimate la
nivel central;

- normativele de defalcare de la impozitele si taxele de stat sunt stabilite prin lege pe
tipuri de BUAT;

- transferurile cu destinatie generala vor fi alocate direct, pe bazd de formula, distincta
pentru UAT1 si UAT2;

- calculul transferurilor cu destinatie generala se va face pe baza datelor din ultimul an
pentru care exista executie bugetara definitiva si a datelor oficiale privind populatia si suprafata;

- sistemul de invatamant prescolar, primar, secundar-general, special si complementar
(extrascolar), precum si competentele delegate autoritatilor administratiei publice locale prin lege, vor
fi finantate prin transferuri cu destinatie speciala;

- restul competentelor vor fi finantate din contul veniturilor proprii, defalcarilor de la

impozitul pe venitul persoanelor fizice, stabilite conform legii, si transferurilor cu destinatie generala
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conform formulei. Stabilirea prioritatilor si utilizarea resurselor financiare disponibile vor apartine
exclusiv autoritatilor publice locale;

- in primii doi ani de aplicare a legii sus mentionate, in scopul depasirii discrepantelor
(riscurilor) legate de reformarea sistemului de raporturi inter-bugetare, se prevede crearea in bugetul
de stat a unui fond de compensare, in proportie de pana la 1% din veniturile bugetului de stat.

- ca exceptie, noul sistem de formare a bugetelor unitatilor administrativ-teritoriale nu se
rasfrange asupra bugetelor din componenta UTA Gagauzia. Bugetele locale si bugetul central al UTA
Gagauzia nu sunt calificate la alocarea transferurilor cu destinatie generala din Fondul de sustinere
financiara a unitatilor administrativ-teritoriale. Relatiile dintre bugetele unitatilor administrativ-teritoriale
de primul nivel si de nivelul al doilea vor fi stabilite Tn baza deciziilor autoritatii reprezentative si
deliberative a unitatii teritoriale autonome cu statut juridic special.

Pentru rationalizarea cheltuielilor publice, acestea urmeaza sa fie planificate si executate in
baza bugetelor elaborate pe programe. In acest context, a fost emis ordinul ministrului finantelor
nr.187 din 24 decembrie 2013 “Privind aprobarea Regulamentului privind modul de elaborare,
monitorizare si raportare a bugetelor pe programe”. Prevederile Regulamentului se aplica in
procesul bugetar de catre autoritatile publice centrale si locale, precum si de catre institutiile bugetare
subordonate acestora. Bugetarea pe programe reprezinta o metoda de prezentare si fundamentare a
bugetelor, avand la baza programe cu scopuri, obiective si indicatori de evaluare a performantei
acestora la toate etapele procesului bugetar. Bugetarea pe programe este, de asemenea, un
instrument eficient de management bugetar, care asigura stabilirea prioritatilor si luarea deciziilor
privind alocarea resurselor bugetare. in cadrul bugetérii pe programe accentul se pune pe rezultatele
ce trebuie atinse in urma activitafilor preconizate/realizate de catre autoritatile/institutiile bugetare,
astfel fiind asigurata legatura cheltuielilor bugetare cu programele si activitatile care pun in aplicare

masurile de politica.



2. TENDINTE GENERALE iN EVOLUTIA CHELTUIELILOR PUBLICE LOCALE iN REPUBLICA
MOLDOVA

Aranjamentele financiare interguvernamentale reprezintda unul dintre domeniile cele mai
complexe ale finantelor publice, necesitand o coordonare si secventiere atenta si fiind, in acelasi timp,

influentate puternic de factori istorici, politici, sociali si economici.
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Fig. 2.1. demonstreaza existenfa in Republica Moldova a unor dezechilibre financiare
interguvernamentale verticale pronuntate. Tn plus, observam ca in perioada 2014-2015 dezechilibrul
financiar interguvernamental s-a accentuat, evolutie reflectatd in cresterea ponderii transferurilor in
finantarea serviciilor publice locale. Implementarea noii metodologii de calcul al transferurilor,
eforturile insuficiente depuse de autoritatile APL de a creste contributia veniturilor proprii la formarea
veniturilor bugetare, mediul politic, economic, social si demografic nefavorabil, explicad in mare parte
acest regres.

O conditie necesara, dar nu si suficienta pentru disciplina financiara este corespunderea ex
ante a responsabilitatilor de cheltuieli cu resursele globale la fiecare nivel de guvernare, regula care
nu este respectata in Republica Moldova, fiind neglijata continuu de factorii de raspundere, desi este
prevazuta in SND.

Prin urmare, o secventiere adecvata a descentralizarii financiare impune ca devolutia
responsabilitatilor de cheltuieli pentru autoritatile APL s& fie strdns coordonatd cu alocarea
corespunzatoare a surselor de venituri proprii si a transferurilor de la centru.

O serie de motive explicd aceastd afirmatie. In primul rand, nivelul necesar de resurse

subnationale trebuie sa fie definit in raport cu estimarea globala a nevoilor de cheltuieli subnationale.



in al doilea rand, mix-ul adecvat de impozite, taxe si transferuri poate fi reusit proiectat odata ce
responsabilitdtile de cheltuieli sunt definite. In cele din urma, fara ca alocarea veniturilor si
transferurilor sa fie adecvat clarificata, este dificil sa se impuna ih mod eficient constrangeri bugetare
dure asupra APL.

Cu toate acestea, presiunile politice si uneori cele economice, frecvent Tmpiedica un
asemenea proces care prin definitie trebuie sa fie ordonat.

in economiile in tranzitie la inceputul anilor noudzeci stres-ul financiar la nivelul APC a
conditionat ca aceasta din urma sa transmita nivelului subnational responsabilitati de cheltuieli, fara a
aloca resurse corespunzatoare. In aceste conditii, guvernele subnationale au trebuit s recurga la
imprumuturi ne-sustenabile (sau la acumularea de arierate), si / sau calitatea serviciilor
descentralizate s-a deteriorat brusc. Exemplul Republicii Moldova nu este o exceptie de la aceasta
constatare.

Practica internationald demonstreaza ca tarile, de obicei, manifestad o tendintd de schimbare
.izolata” a unor aspecte specifice ale sistemului lor de relatii financiare interguvernamentale (de
exemplu, modificarea mandatelor de cheltuieli; introducerea unor noi scheme de partajare a
veniturilor sau schimbarea sistemului de transferuri, dupa cum s-a intAmplat in cazul Republicii
Moldova). In cazul in care nu au fost evaluate si concepute ca parte a unui cadru comprehensiv
cuprinzator, aceste schimbari ,izolate” pot crea, in cele din urma, incoerente si dezechilibre intre
nivelurile de guvernare, subminand eficienta politicii fiscale.

In tarile In care existd prea multe entitati subnationale (sau prea mici pentru a fi viabile),
problemele legate de alocarea cheltuielilor, taxelor si impozitelor nu pot fi abordate Th mod
corespunzator in absenta unor forme de reorganizare teritoriala, prin care guvernele subnationale
sunt rationalizate, iar rolul lor reorientat.
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Figura 2.2. Dinamica cheltuielilor BUAT, mil. lei.
Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului finantelor.
Fig. 2.2. indica la o tendintd de crestere anuala modesta a bugetelor UAT din Republica
Moldova pe partea de cheltuieli. Cea mai mare crestere anuala a cheltuielilor publice locale a fost

inregistratd in anul 2002 (133%) si 2005 (129%). Anul 2015 se distinge printr-o lipsa totald de
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dinamism la nivelul bugetelor locale, observandu-se o stagnare in cresterea cheltuielilor BUAT fata de
anul precedent (101%). O situatie relativ similara se constata doar in anul 2009 (102%) si 2004
(103%). Cresterea cheltuielilor totale a fost determinata de cresterea cheltuielilor curente. Cheltuielile
investitionale, generatoare de crestere economica locala, sunt cele mai sensibile la evolutiile
nefavorabile ale contextului economic, politic si social local, national si international. in perioada
2010-2015, anul 2015 se evidentiaza prin reducerea cea mai accentuata a acestora (cu 742 mil. lei
fata de anul precedent).

Descentralizarea financiara cu conditia ca este rational proiectatd si implementata poate
conduce la cresterea economica locala si reducerea nivelului de saracie. Nivelul descentralizarii
financiare in Republica Moldova masurat prin ponderea cheltuielilor BUAT in BPN urmeaza o evolutie
descrescatoare, nefavorabild proceselor de democratizare si crestere economica locala (fig. 2.3). La
o pondere medie de 26,5% in BPN in perioada 2001-2015, segmentul temporal 2007-2015 indica la o
centralizare a prestarii / furnizarii serviciilor publice in Republica Moldova Tn detrimentul cantitatii,

calitatii si sortimentului acestora, si in cele din urma — in detrimentul consumatorului si cetateanului.
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Figura 2.3. Ponderea cheltuielilor BUAT in PIB si BPN, %.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului finantelor.

Aceasta concluzie este confirmata si prin evolutia cheltuielilor publice locale pe locuitor (fig.
2.4.). Desi exprimate in moneda nationala acestea demonstreaza o dinamica anuald pozitiva, nivelul
acestora este insuficient pentru a satisface corespunzator nevoile cetatenilor in servicii publice
calitative. Tn acelasi timp, exprimate in dolari americani, cheltuielile BUAT s-au redus simtitor in 2015

comparativ cu anul precedent (cu 24,2%), evolutie nemaiintalnitd pe segmentul temporal analizat.
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Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului finantelor si BNM.

Fig. 2.5 reprezintd evolutia structurii cheltuielilor BUAT determinatd in baza clasificatiei

economice. Astfel, cheltuielile curente (cheltuielile de personal si cheltuielile cu marfuri si servicii)

detin ponderea cea mai mare. O structurd mai echilibratd se observa in perioada 2004-2007,

caracterizata prin greutati specifice mai inalte ale cheltuielilor de capital in totalul cheltuielilor BUAT.

Prin prisma cheltuielilor investitionale, BUAT au inregistrat in 2015 un regres fata de anul precedent.
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Figura 2.5. Structura cheltuielilor BUAT, mil. lei.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului finantelor.

in structura cheltuielilor determinata in baza clasificatiei functionale, ponderea ce mai mare este

inregistratda de domeniul invatdmantului (fig. 2.6.). Cheltuielile legate de gospodaria drumurilor si

gospodaria comunala - domenii ce tin de competentele proprii ale APL, sunt sub 9%.
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Figura 2.6. Structura cheltuielilor BUAT conform clasificatiei functionale.
Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor si BNM.

Totodata, trebuie mentionatéd tendinta de diversificare a cheltuielilor analizate dupa criteriul
functional. Astfel, din 2011 APL se preocupa tot mai insistent de finantarea masurilor destinate protectiei
mediului Tnconjurator, ajungandu-se in 2014-2015 la o pondere a acestei categorii de cheltuieli egala cu
3%.

7000 H _— o = T aix s
u Servicii cu destinatie generala Invatamantul
® Cultura, arta, sportul si actiuni pentru tineret B Asistenta si sustinerea sociala
6000 1 = Protectia mediului inconjurator ® Transporturi, gospodaria drumurilor
Gospodaria comunala m Alte cheltuieli
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2000 -
1000 -
0 H_LI_,l‘_LLLi_LLl‘JJJ_'JJJ_'J_LI_h_LI_.m.u

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Figura 2.7. Dinamica cheltuielilor BUAT grupate dupa criteriul functional, mii lei.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.

Evolutia cheltuielilor publice locale grupate dupa clasificatia functionala si exprimate in
marime absoluta demonstreaza ca in 2015 comparativ cu 2014 cheltuielile pentru cultura, arta, sport
si actiuni pentru tineret, cele aferente gospodariei comunale, gospodariei drumurilor, protectiei
mediului inconjurator s-au redus. In acelasi timp, au crescut cheltuielile cu invatamantul si cele pentru

serviciile de stat cu destinatie generala.
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3. EVALUAREA CALITATII GESTIUNII CHELTUIELILOR PUBLICE LA NIVELUL APL DIN
REPUBLICA MOLDOVA

Analiza bugetelor ale 50 UAT incluse in analizd demonstreaza ca in perioada 2013-2015
doar doua localitati (c. Corjeuti din r. Briceni si or. Floresti) au avut bugete disciplinate din punct de
vedere financiar (cheltuielile bugetare < veniturile bugetare).

Celelalte localitati au inregistrat deficite bugetare primare dupa cum este indicat in fig. 3.1 si
tabelul 3.1.

Tabelul 3.1.

Localitatile bugetele carora au inregistrat in perioada 2013-2015 cheltuieli mai mari ca veniturile
pe parcursul a

unui an doi ani trei ani
15 localitati 15 localitati 16 localitati
c. Congaz c. Bacioi c. Peresecina
c. Copceac c. Baurci c. Truseni
c. Costesti c. Carpineni or. Basarabeasca
c. Pelinia c. Sipoteni or. Calarasi
or. Briceni c. Talmaza or. Causeni
or. Cahul or. Anenii Noi or. Ceadar-Lunga
or. Criuleni or. Codru or. Cimiglia
or. Durlesti or. Cupcini or. Cricova
or. Edinet or. Donduseni or. Hancesti
or. Falesti or. Drochia or. laloveni
or. Nisporeni or. Glodeni or. Ocnita
or. Orhei or. Leova or. Sangerei
or. Otaci or. Sangera or. Stefan-Voda
or. Rezina or. Soroca or. Taraclia
or. Rascani or. Straseni or. Ungheni
or. Vulcanesti

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.

Cele mai pronuntate deficite bugetare primare raportate la totalul veniturilor bugetare au fost
inregistrate in 2015 in cazul bugetelor or. Straseni (-37,69%), c. Peresecina (-23,64%), or. Ungheni (-
20,02%), or. Cricova (-14,57%), c. Carpineni (-13,08%), or. Hancesti (-12,6%).

Conform art. 12 al Legii privind finantele publice locale, bugetele anuale ale UAT nu pot fi
aprobate si executate cu deficit bugetar. Aceasta prevedere nu se aplica numai in cazul angajarii
imprumuturilor si implicarii, la finantarea cheltuielilor, a Tncasarilor mijloacelor din vanzarea si
privatizarea bunurilor proprietate publica ale UAT si a soldurilor de mijloace banesti, constituite in
urma executarii bugetului in anul precedent. Autoritdtile APL sunt obligate sa intreprinda toate
masurile necesare pentru mentinerea echilibrului bugetar.

in unul dintre rapoartele viitoare va fi analizat in mod detaliat modul in care este finantat

deficitul bugetar la nivelul BUAT.

14




or. Vulcanesti

or. Ungheni
or. Taraclia
or. Straseni
or. Stefan Voda

or. Vulcanesti
or. Ungheni
or. Taraclia
or. Straseni

or. Stefan Voda

-
or. Soroca or. Soroca
or. Singerei or. Singerei
or. Singera or. Singera
or. Riscani or. Riscani
or. Rezina i
or. Rezina
or. Otaci .
. or. Otaci
or. Orhei — .
. F or. Orhei
or. Ocnita o .
. . 1 or. Ocnita
or. Nisporeni —
or. Leova or. Nisporeni
or. laloveni or. Leova
or. Hincesti or. laloveni
or. Glodeni or. Hincesti
or. Floresti or. Glodeni
or. Falesti or. Floresti
or. Edinet or. Falesti
or. Durlesti or. Edinet
or. Drochia or. Durlesti
or. Donduseni " 2015 or. Drochia
or. Cupcini 2014 or. Donduseni
or. Criuleni .
) "2013 or. Cupcini
or. Cricova .
or. Cricova
or. Codru
L or. Codru
or. Cimislia o
or. Ceadir-Lunga or. Cimislia
or. Causeni or. Ceadir-Lunga
or. Calarasi or. Causeni
or. Cahul or. Calarasi
or. Briceni or. Cahul
or. Basarabeasca or. Briceni
or. Anenii Noi or. Basarabeasca
m. Chisinau or. Anenii Noi
m. Balfi c. Truseni
c. Truseni c. Talmaza
c. Talmaza c. Sipoteni
¢. Sipoteni c. Peresecina
c. Peresecina L
o c. Pelinia
c. Pelinia .
. c. Costesti
c. Costesti N
L c. Corjeuti
c. Corjeuti
c. Copceac ¢. Copceac
c. Congaz c. Congaz
c. Carpineni c. Carpineni
c. Baurci c. Baurci
c. Bacioi c. Bacioi
-150,0  -100,0 -50,0 0,0 50,0 100,0

a) mil. lei (venituri - cheltuieli).

Figura 3.1. Echilibrul la nivelul BUAT: deficit (-), excedent (+).

L

| .l.‘.j._.l .II.

-100,00 -50,00 0,00

50,00

b) in % din veniturile totale ale BUAT.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
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cheltuielilor mult mai mare comparativ or. laloveni
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" or. Glodeni
sens, in 2015 s-au remarcat bugetele _
or. Floresti

or. Durlesti (232%), or. Séngera or. Falesti 12015

(171%), c. Costesti (170%), c. Bacioi or. Edinet 2014
o or. Durlesti

o . - 22013
(163%). In 2014 se evidentiaza or. Drochia

bugetul c. Sipoteni din r. Calarasi

or. Donduseni

(488%), or. Rezina (269%) si or. or. Cupcin
or. Cricova
Nisporeni (242%). Cauza acestor or. Codru
or. Cimislia

depasiri  consta in  cresterea

considerabila a cheltuielilor de capital

or. Ceadir-Lunga

or. Causeni

executate comparativ cu nivelul initial or. Calarasi
aprobat in bugetele locale (tabelul or. Cahul
or. Briceni

3.2).

or. Basarabeasca

Fig. 1A caracterizeaza or. Anenii Noi

Lo R c. Truseni
cheltuielile bugetelor locale ca avand

c. Talmaza

o evoluiie fluctuanta pronuntata. c. Sipoteni

Aceasta dinamica este consecinta

c. Peresecina

L . . c. Pelinia
politicilor fiscale promovate la nivelul c. Costesi
Ministerului Finantelor, dar si a c. Corjeuti

sy n . c. Copceac
capacitatilor restrénse existente la P

c. Congaz

nivel local in domeniul planificarii c. Carpineni

bugetare, n special planificarii ¢. Baurci

c. Bacioi

investitiilor capitale.

50 100 150 200 250 300 350 400 450 500

La elaborarea bugetului local :
9 Figura 3.2. Raportul dintre cheltuielile executate si cele

se aplica tehnici simpliste de aprobate, %.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
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prognozare a veniturilor si cheltuielilor. Totodata, estimarea cheltuielilor se face in baza normativelor
care, de cele mai dese ori, nu considera necesitatile reale ale localitatilor si nu se ajusteaza la

evolutia inflatiei si alti parametri macroeconomici.

Tabelul 3.2.
Anul Localitatea Denumirea indicatorului Apf."b‘?“ Exgputgt
(mii lei) (mii lei)
Cheltuieli totale 5194,8 25326,1
2014 c. Sipoteni Cheltuieli curente 4714,8 5068,8
Cheltuieli de capital 480,0 20257,3
Cheltuieli totale 21380,3 49525,3
or. Durlesti | Cheltuieli curente 21380,3 18141,0
Cheltuieli de capital 0 31384,3
Cheltuieli totale 10821,4 18492,0
or. Sdngera | Cheltuieli curente 9509,1 10072,8
Cheltuieli de capital 1312,3 8419,2
2015 Cheltuieli totale 12747,6 21629,6
c. Costesti Cheltuieli curente 12368,6 11778,8
Cheltuieli de capital 379,0 9850,8
Cheltuieli totale 10048,7 16425,4
c. Bacioi Cheltuieli curente 9848,7 11301,2
Cheltuieli de capital 200,0 5124,2

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.

Dimensiunea bugetelor locale poate fi apreciata prin cheltuielile bugetare raportate la
numarul populatiei. Analizate prin prisma acestui indicator, constatdm marimea insuficienta a
bugetelor locale analizate (fig. 2A). Mai mult ca atéat, trecand peste cateva valori deosebit de ridicate
datorita unor situatii unitare, observam ca in cazul localitatilor examinate, acest indicator se situeaza
departe sub marimea medie inregistratd de BUAT la nivel national agregat (3 241 lei). in acest sens,
cele mai putin performante localitati au fost in 2015: c¢. Corjeuti (560 lei), c. Carpineni (830 lei), c.
Sipoteni (840 lei), c. Baurci (860 lei), or. Otaci (880 lei), c. Talmaza (940 lei), or. Donduseni (990 lei).

Ponderea cea mai mare in structura bugetelor locale este detinuta de cheltuielile pentru
invatamant (fig. 3A). in acelasi timp, acest indicator, in cazul unor localitati, este in descrestere,
indicand la cresterea dimensiunii bugetelor locale si a importantei articolelor de cheltuielile aferente
competentelor proprii ale APL si anume: cheltuielile cu gospodaria comunala, transporturile,
gospodaria drumurilor, protectia mediului inconjurator (exemplul or. Orhei, or. Nisporeni, or. Hancesti,
or. Durlesti, or. Cimiglia, etc.).

Un aspect care indica la calitatea gestiunii cheltuielilor publice locale si, in cele din urma, la
nivelul sustenabilitatii financiare a autoritatilor APL este ponderea cheltuielilor aferente serviciilor de
stat cu destinatie generala in totalul cheltuielilor bugetelor locale. La nivel local, aceste cheltuieli se

refera, Tn principal, la intretinerea si asigurarea bunului mers a autoritatilor executive ale APL.
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Figura 3.3. Ponderea cheltuielilor legate de serviciile de stat cu destinatie generala in totalul
cheltuielilor bugetelor locale ale UAT analizate, 2015, %.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
Cheltuielile legate de serviciile de stat cu destinatie generala fiind necesare, dar avand un
caracter neproductiv', in structura BUAT orientate spre asigurarea dezvoltarii economice locale

trebuie sa detina o pondere relativ mica si descrescatoare in timp.
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Figura 3.4. Ponderea cheltuielilor legate de serviciile de stat cu destinatie generala in totalul
cheltuielilor bugetelor locale ale UAT analizate, 2015, %.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
La nivelul agregat al BUAT, ponderea acestei categorii de cheltuieli a fost egala in 2015 cu
7%. Din fig. 3.3. urmeaza ca cele mai putin eficiente APL, evaluate prin prisma acestui criteriu, sunt

cele ale c. Corjeuti (26%), or. Glodeni (16%), c. Sipoteni si c. Talmaza (15%), or. Otaci si or. Calarasi

! reprezinta un consum definitiv de produs intern brut.
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(14%), c. Carpineni, or. Anenii Noi, or. Basarabeasca, or. Leova (13%), depasind considerabil
valoarea acestui indicator inregistrat la nivelul agregat al bugetelor locale.

Una dintre premisele cele mai importante pentru asigurarea sustenabilitatii financiare a
autoritatilor APL este dimensiunea suficient de mare a UAT masurata prin numarul populatiei
acesteia. Aceasta constatare reiese din fig. 3.4. care reprezinta relatia invers proportionalad dintre
ponderea cheltuielilor aferente serviciilor de stat cu destinatie generala in totalul cheltuielilor BUAT
cuprinse in analiza si numarul populatiei: descresterea primului indicator (tendinta favorabila pentru

atingerea unei performante financiare mai mari) este asociata cu cresterea celui de-al doilea.
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Figura 3.5. Dependenta cheltuielilor de capital la 1 km* de numarul populatiei UAT incluse in analiza.
Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
Aceiasi concluzie urmeaza si din analiza relatiei dintre numarul populatiei UAT si investitiile

raportate la suprafata acesteia (fig. 3.5.): cu cat UAT este mai mare (ca suprafata si populatie) cu atéat
atrage investitii mai mari. In acest sens, in 2015 s-au remarcat pozitiv or. Ungheni, Durlesti, Cricova,
Nisporeni, Orhei.

Cheltuielile capitale reflectate Tn bugetele locale pot lua forma investitiilor capitale, procurari
de mijloace fixe, cheltuielilor cu reparatiile capitale, transferurilor capitale si transferurilor capitale
pentru implementarea proiectelor finantate din surse externe.

in tabelul 3.3 sunt reprezentate prioritatile investitionale ale localitatilor incluse in analiz&
care au inregistrat cele mai importante cheltuieli capitale in 2015.

Astfel, localitatile care au inregistrat cele mai mari cheltuieli capitale au reusit acest lucru
preponderent prin proiecte investitionale finantate din contul granturilor externe (or. Nisporeni si
Durlesti). Localitatile care si-au finantat cea mai mare parte a necesitatilor investitionale din surse
interne, au prioritizat lucrarile de reparatii capitale, urmate de investitile capitale si procurarile de

mijloace fixe.
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Tabelul 3.3. Cheltuielile capitale ale bugetelor locale pentru unele localitati selectate,

2015, mii lei
. inclusiv:
Cheltuieli T , - il .
i e o " . ransferuri capitale pentru
Localitatea | C2Pitale, | Investitii | Mijloace Reparatii | Transferuri implementarea proiectelor
torale capitale fixe capitale capitale finantate din surse externe
200 '
(200) (241) (242) (243) (270) (290)
or. Nisporeni 84233,5 2196,4 82,7 818,0 77,4 81059,0
' P 100,0% 2,6% 0,1% 1,0% 0,1% 96,2%
or. Durlesti 31384,3 1705,8 130,0 5867,5 2785,7 20895,2
' ' 100,0% 5,4% 0,4% 18,7% 8,9% 66,6%
or. Unaheni 25751,2 i 570,1 19993,3 310,6 4877,2
+ng 100,0% 2,2% 77,6% 1,2% 18,9%
or. Straseni 16004,9 1534,5 172,7 13735,2 562,5 i
' ' 100,0% 9,6% 1,1% 85,8% 3,5%
or. Orhei 11739,5 1058,1 147,4 10099,3 200,0 234,7
' 100,0% 9,0% 1,3% 86,0% 1,7% 2,0%
or. Hancesti 10316,4 6222,2 383,6 3710,0 ) 0,6
| ’ 100,0% 60,3% 3,7% 36,0% 0,0%
or. Cricova 8984,4 1781,0 974,5 5973,9 255,0 i
' 100,0% 19,8% 10,8% 66,5% 2,8%

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.

Un aspect important al gestiunii cheltuielilor publice, inclusiv cele locale, este flexibilitatea.

Autoritatile APC si APL, in scopul protejarii impotriva gocurilor, trebuie sa dispuna de suficienta
flexibilitate in deciziile lor alocutive anuale. Daca unele poziti de cheltuieli sunt protejate
(nediscretionare®) si daca ponderea cheltuielilor nediscretionare in totalul cheltuielilor este ridicat,
ajustarea in perioade adverse poate deveni dificila, sau poate reduce disproportional cheltuielile
neprotejate, care sunt importante pentru cresterea pe termen lung. Fig. 4A si 5A evalueaza acest
indicator pentru localitatile incluse in analiza. Astfel, situatia cea mai putin favorabila este observata in
cazul c. Baurci, c. Pelinia (ponderea cheltuielilor nediscretionare in totalul cheltuielilor publice fiind de
67%), c. Congaz si c. Copceac (62%), or. Vulcanesti si c. Talmaza (59%).

Ponderea cheltuielilor legate de gospodaria comunala in totalul cheltuielilor bugetare a variat
in 2015 de la 2% (c. Baurci), pana la 88% (or. Nisporeni). In acest sens, s-au mai deosebit or. Codru
(40%), or. Donduseni (30%), or. Floresti (27%), or. Cahul, or. laloveni (26%), or. Cricova.

Cele mai performante localitati in finantarea cheltuielilor cu gospodaria drumurilor au fost in
2015 or. Straseni (30%), or. Ungheni, or. Orhei (17%), c. Costesti (12%), or. Hancesti (11%). in
acelasi timp, or. Vulcanesti, or. Causeni, or. Basarabeasca, c. Copceac, c. Baurci, c. Bacioi pe

segmentul temporal analizat 2013-2015, nu au finantat deloc acest domeniu.

% Cheltuielile nediscretionare cuprind cheltuielile de personal si platile de dobanzi



PROBLEME IDENTIFICATE S| RECOMANDARI
Probleme:

- In perioada 2014-2015 dezechilibrul financiar interguvernamental s-a accentuat, inregistrand
cea mai mare marime in ultimii 15 ani, evolutie reflectata in cresterea ponderii transferurilor in
finantarea serviciilor publice locale. Implementarea noii metodologii de calcul al transferurilor,
eforturile insuficiente depuse de autoritatile APL de a creste contributia veniturilor proprii la
formarea veniturilor bugetare, mediul politic, economic, social si demografic nefavorabil,
explica in mare parte acest regres.

- O conditie necesara, dar nu si suficienta pentru disciplina financiara este corespunderea ex
ante a responsabilitatilor de cheltuieli cu resursele globale la fiecare nivel de guvernare, regula
care nu este respectatd in Republica Moldova, fiind neglijata continuu de factorii de
raspundere, desi este prevazuta in SND.

- In tarile in care existd prea multe entititi subnationale (sau prea mici pentru a fi viabile),
problemele legate de alocarea cheltuielilor, taxelor si impozitelor nu pot fi abordate in mod
corespunzator in absenta unor forme de reorganizare teritoriala, prin care guvernele
subnationale sunt rationalizate, iar rolul lor reorientat.

- Bugetele UAT analizate dispun de un potential financiar insuficient, economiile locale
confruntdndu-se cu incapacitatea de a genera venituri in cantitatea necesara. Exprimate in
dolari americani, cheltuielile BUAT pe locuitor s-au redus simtitor in 2015 comparativ cu anul
precedent, evolutie nemaiintalnita pe segmentul temporal analizat.

- Bugetele locale ale UAT analizate se caracterizeaza printr-o volatilitate pronuntata a intregului
sistem de finante locale de la un an la altul.

- In cazul UAT analizate, planificarea financiara / bugetard este nesatisfacatoare: frecvent
valorile pozitiilor bugetare depasesc sau sunt considerabil sub nivelul prognozat cu impact
negativ pronuntat asupra dezvoltarii economice locale. in consecinta, procesul bugetar in
Republica Moldova, si nu doar la nivelul UAT analizate, nu produce bugete credibile.

- Un aspect important al gestiunii cheltuielilor publice, inclusiv celor locale, este flexibilitatea. In
2015, situatia cea mai putin favorabila legata de nivelul ridicat al cheltuielilor nediscretionare a
fost observata in cazul c. Baurci, c. Pelinia, c. Congaz, c. Copceac, or. Vulcanesti si c.
Talmaza.

- Un aspect care indica la calitatea gestiunii cheltuielilor publice locale si, in cele din urma, la
nivelul sustenabilitatii financiare a autoritatilor APL este ponderea cheltuielilor aferente
serviciilor de stat cu destinatie generala in totalul cheltuielilor bugetelor locale. Una dintre
premisele cele mai importante pentru asigurarea sustenabilitatii financiare a autoritatilor APL
este dimensiunea suficient de mare a UAT masurata prin numarul populatiei acesteia.

- Localitatile care au inregistrat cele mai mari cheltuieli capitale au reusit acest lucru
preponderent prin proiecte investitionale finantate din contul granturilor externe. Localitatile

care si-au finantat cea mai mare parte a necesitatilor investitionale din surse interne, au
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prioritizat lucrarile de reparatii capitale, urmate de investitiile capitale si procurarile de mijloace
fixe.

Elaborarea programelor bugetare in baza de performanta, reprezentand o inovatie recenta in
Republica Moldova la nivelul APL de nivelul | si Il, este implementata insuficient, frecvent
formal, fara a produce efecte imediate.

in Republica Moldova bugetele locale, nu doar cele analizate, sunt concepute pentru a
exercita doar functia de finantare a cheltuielilor curente si functia de control asupra modului de
cheltuire a resurselor bugetare. La nivelul autoritatilor APL nu exista experienta in planificarea
investitiilor. Nu exista legatura intre bugetele de investitii si estimarile cheltuielilor pe termen
mediu. Devizele de investitii sunt elaborate separat de devizele cheltuielilor curente.
Cheltuielile investitionale, generatoare de crestere economica locala, sunt cele mai sensibile
la evolutile nefavorabile ale contextului economic, politic si social local, national si
international. Tn perioada 2010-2015, anul 2015 se evidentiaz& prin reducerea cea mai
accentuata a acestora.

In structura cheltuielilor dupa clasificarea functionald, ponderea decisivd o detin cheltuielile
pentru educatie, aspect corespondent cu faptul ca pe partea de venituri, ponderea cea mai
mare apartine transferurilor. APL au potential financiar modest pentru a-si finanta
competentele proprii, Tn special cele legate de intretinerea si dezvoltarea infrastructurii locale.
Desi in 2014-2015 se implementeaza reforma relatiilor inter-bugetare, totusi aspectele legate
de favorizarea financiara a APL dupa criteriul politic sunt puternic pronuntate.

Lipsa indicatorilor statistici de masurare a diferitelor aspecte ale economiei locale creeaza

dificultati in evaluarea impactului bugetelor locale asupra acesteia.

Recomandarri:

Asigurarea conditiilor pentru respectarea disciplinei financiare de catre APL din Republica
Moldova prin elaborarea si impunerea unui set de reguli fiscale derivate din experienta
internationala (de exemplu, OCDE, FMI, etc.): cerinte fatd de echilibrul bugetar, constrangeri
asupra acumularii de datorii, limitari asupra abilitatii de a creste cheltuielile sau presiunea
fiscala; cerinte de responsabilizare, transparenta, raportare si monitorizare, posibile sanciiuni
etc.

Dezvoltarea competentelor functionarilor si specialistilor locali si depasirea atitudinii formale la
elaborarea bugetelor pe programe in baza indicatorilor de performanta.

Dotarea cu computere si acces la internet si informatizarea procedurilor si operatiunilor
contabile si financiare a tuturor APL.

Dezvoltarea de catre APL la nivelul UAT a instrumentelor moderne de comunicare eficienta si
in timp util cu comunitatea, in primul rand, elaborarea si operationalizarea site-ului primariei

daca acesta nu exista si actualizarea lui permanenta.
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Asigurarea accesului deplin a publicului la principalele informatii bugetare: bugetul local,
rapoartele privind executarea bugetului local, rapoartele de audit extern, contractele de
achizitji publice, etc.

Asigurarea participarii cetatenilor la dezbaterea bugetului, buna organizare si desfasurare a
audierilor publice.

Identificarea solutiilor si posibilitatilor de a educa si instrui cetatenii din comunitate in domeniul
dezvoltarii locale, bugetului local si finantelor publice locale.

Dezvoltarea statisticii nationale pentru ca aceasta sa poata furniza indicatori si informatii
oportune si credibile legate de UAT.

Dezvoltarea serviciului de audit intern in APL.

Asigurarea unei platforme permanente de comunicare si negociere intre APC, APL1 si APL2

in planificarea strategica si solutionarea problemelor financiare curente.
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Figura 1A. Dinamica cheltuielilor efective ale BUAT, in % fata de anul precedent.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
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Figura 2A. Cheltuielile totale pe locuitor din BUAT, mii
lei.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
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Figura 3A. Ponderea cheltuielilor de invatamant in totalul cheltuielilor BUAT, 2015, %.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
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Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
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Figura 6A. Ponderea cheltuielilor cu gospodaria
comunala in totalul cheltuielilor BUAT, mii lei.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.
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Figura 7A. Ponderea cheltuielilor cu gospodaria
drumurilor in totalul cheltuielilor BUAT, mii lei.

Sursa: elaborat in baza informatiei Ministerului Finantelor.



