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SEMESTRUL EUROPEAN - FISA TEMATICA

GUVERNANTA FISCAL:BUGETARA
NATIONALA

Aplicarea politicii bugetare este de
competenta statelor membre ale UE.
La nivel european, statele membre ale UE
s-au angajat sa aplice politici fiscal-
bugetare solide si sa fisi coordoneze
politicile bugetare nationale, in
conformitate cu normele Pactului de
stabilitate si de crestere.

in majoritatea tdrilor UE, ponderile
datoriei publice in PIB au urmat o tendinta
ascendenta de la mijlocul anilor '70.
Aceste ponderi au atins niveluri record in
cursul recentei crize economice si
financiare, iar in prezent inregistreaza o
tendinta de scadere foarte lenta catre
niveluri mai sustenabile (in 2016,
ponderea datoriei in PIB a fost de 83,2 %
pentru UE-28, respectiv de 88,9 % pentru
zona euro, sursa: Eurostat). Deficitul a
scazut la 1,7 % din PIB in UE-28 si la
1,5% din PIB in zona euro (sursa:
Eurostat).

Elaborarea responsabila a bugetului le
revine, in principal, autoritatilor executive
si legislative din fiecare stat membru.

Aplicarea unor reguli si proceduri definite
in prealabil poate promova o conduitd
transparenta si responsabild in materie de
politica bugetara.

! Datele din prezenta fisd se referd la t3rile

din UE-28, cu exceptia cazului in care se
precizeaza altfel.

Guvernanta fiscal-bugetara nationala
sau cadrul fiscal-bugetar national este
ansamblul de norme, proceduri,
mecanisme si institutii specifice
pentru politica bugetara existente in
fiecare dintre cele 28 de state
membre ale UE. in fiecare an, bugetele
publice trebuie sa fie elaborate si
executate in conformitate cu aceste cadre
fundamentale, care sunt stabilite pe
termen lung. Cadrele fiscal-bugetare
nationale pot fi impartite in cinci
componente de baza:

statisticile bugetare ofera informatii
detaliate privind evolutiile bugetare
(cheltuieli, venituri, datorie publica
etc.), care sunt esentiale pentru
analiza si previziunile bugetare la toate
nivelurile administratiei publice;

reguli fiscal-bugetare numerice
stabilesc praguri cantitative ,batute in
cuie” pentru agregatele bugetare (de
exemplu, deficitul bugetar nu poate
depasi un anumit procentaj din PIB);
cadrele bugetare multianuale? stabilesc
planificarea bugetara strategica (din
punctul de vedere al cheltuielilor,
veniturilor, datoriei etc.) pentru o
perioadd mai mare de 1 an, in

2 Pentru mai multe informatii, a se vedea

Sherwood M., 2015, ,Cadrele bugetare pe
termen mediu in statele membre ale Uniunii
Europene”, Comisia Europeana, documentul de
reflectie nr. 021.
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concordantd cu planificarea bugetara
anuala traditional3;

institutiile fiscal-bugetare nationale
independente evalueaza calitatea
elaborarii bugetului, independent de
guverne si parlamente, in conditii de
transparenta (de exemplu, un consiliu
fiscal-bugetar evalueaza public daca
bugetul anual respecta regulile fiscal-
bugetare numerice nationale);

procedurile bugetare stabilesc
metodologia de prognozare,
mecanismele de coordonare intre
diferitele niveluri ale administratiei
publice pentru chestiunile bugetare,
precum si alte procese.

Obiectivul urmarit de guvernanta
fiscal-bugetara nationala este de a
promova responsabilitatea fiscala, in
special pentru:

a atinge pozitii bugetare solide, in
special prin limitarea tendintei
guvernelor de a permite cresterea
nivelului deficitului, cu alte cuvinte, de
a cheltui mai mult decat veniturile
efective;

a reduce ciclicitatea activitatii de
elaborare a politicilor bugetare;

a imbunatati eficienta cheltuielilor
publice, prin cresterea transparentei
si facilitarea identificarii optiunilor de
realocare a resurselor (inclusiv in
scopuri de stimulare a cresterii).

Ca urmare a crizei, de la nivel
european a fost transmis un impuls
puternic in sensul consolidarii
guvernantei fiscal-bugetare nationale.
In special, trei initiative legislative au
stabilit cerinte pentru toate tarile din UE3:

Directiva 2011/85/UE*, care a
stabilit pentru cadrele bugetare

3 Directiva UE si pactul bugetar trebuie s fie

transpuse in ordinea juridica nationala a
statelor membre in cauza.

4 Directiva 2011/85/UE a Consiliului din
8 noiembrie 2011 privind cerintele referitoare
la cadrele bugetare ale statelor membre.

nationale cerinte minime,
corespunzatoare celor cinci
componente de bazd mentionate mai
sus (adoptata in 2011, aplicabila
tuturor statelor membre);

Pactul bugetar’, care a ad3ugat
angajamentul de a mentine un buget
echilibrat pe  parcursul  ciclului
economic, nsotit de un mecanism de
corectie Si de supraveghere
independenta la nivel national (pactul
bugetar a intrat in vigoare in 2013 si
este obligatoriu pentru toate cele
19 tari membre ale zonei euro, precum
si pentru Bulgaria, Danemarca si
Romania);

Regulamentul UE nr. 473/2013°,
care a impus monitorizarea regulilor
fiscal-bugetare numerice nationale de
catre institutii independente si
intocmirea sau aprobarea in mod
independent a previziunilor
macroeconomice (adoptat in 2013, se
aplica tuturor tarilor din zona euro).

Aceste cerinte sunt conforme cu normele
bugetare stabilite la nivel european in
Pactul de stabilitate si de crestere si au
rolul de a spori gradul de asumare a
responsabilitatii pentru aplicarea normelor
europene de catre partile interesate de la
nivel national (in special guvernele si
parlamentele).

in fiecare an, ca parte a procesului sdu de
monitorizare economica - asa-numitul
»~Semestru european” - Comisia Europeana
publica rapoarte de tara in care analizeaza
progresele inregistrate de fiecare stat
membru si dificultatile intdmpinate de
acestea in ceea ce priveste guvernanta
fiscal-bugetara nationala.

> pactul bugetar este capitolul referitor la

politica fiscal-bugetara din Tratatul privind
stabilitatea, coordonarea si guvernanta in
cadrul uniunii economice si monetare. Acesta
din urma este un acord interguvernamental
semnat la 2 martie 2012 de catre 25 de state
membre ale UE (nu au semnat Republica Ceha,
Croatia si Regatul Unit).

6 Astfel cum se prevede in Regulamentul (UE)
nr. 473/2013 privind dispozitiile comune pentru
monitorizarea si evaluarea proiectelor de
planuri bugetare si pentru asigurarea corectarii
deficitelor excesive ale statelor membre din
zona euro.
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Sectiunea 3 a prezentei fise informative
trece in revista performantele si
provocarile modelelor de guvernanta
fiscal-bugetara ale statelor membre ale UE
si examineaza potentialele parghii n
materie de politici pentru abordarea
acestor provocari, in timp ce sectiunea 4
descrie un studiu de caz.

Fisa tematica privind sustenabilitatea
finantelor publice in UE analizeaza
capacitatea unui guvern de a-si sustine
politicile fiscal-bugetare pe termen lung
fara a-si pune in pericol solvabilitatea.

Tendinta guvernelor de a permite
cresterea nivelului deficitului si
prociclicitatea sunt doua provocari cu
care se confrunta bugetele nationale:

Tendinta de a permite cresterea
nivelului  deficitului se refera la
tendinta guvernelor de a cheltui mai
mult decat veniturile efective. Acest
lucru se reflecta in cresterea deficitului
bugetar si a datoriei publice, care
impovdreaza generatiile viitoare.

Prociclicitatea defineste un
comportament fiscal-bugetar al
guvernelor care, motivate uneori de
obiective politice pe termen scurt, tind
sa cheltuiasca mai mult atunci cand
economia este in crestere, in loc sa
genereze  excedente pentru a
preintdmpina o viitoare descrestere, si
sa cheltuiasca mai putin atunci cand
economia este afectata de o incetinire
sau o recesiune, agravand astfel
situatia. De exemplu, in perioada
anterioara crizei (1980-2005), o serie
de state membre ale UE au aplicat
politici prociclice, cheltuind excesiv in
perioadele de relansare economica si
reducand cheltuielile  publice in
perioadele de incetinire a cresterii
economice’.

Existenta unor cadre fiscal-bugetare
nationale solide poate contribui la

7 A se vedea, de exemplu, ,Public Finance in

EMU”, seria European Economy, nr. 3/2006.

abordarea acestor provocari. Acestea
constrang procesul bugetar, impunandu-i
norme permanente si institutii infiintate la
nivel national cu un fundament juridic
solid, care se aplica/functioneaza
independent de preferintele politice pe
termen scurt. Acest lucru este confirmat in
mare masura de cercetarile empirice.

Imbunitétirea guvernantei fiscal-bugetare
nationale reprezinta doar un element in
contextul mai larg al raspunsului european
la crizd, care a avut drept rezultat o
scadere a deficitului UE de la -6,6 % din
PIB in 2009 la -1,7 % in 2016 (sursa:
Eurostat).

Cadrele fiscal-bugetare nationale
solide sunt definite prin calitatea
elaborarii lor, precum si prin rigoarea
si perseverenta cu care sunt puse in
aplicare: regulile si institutiile trebuie sa
fie adecvate pentru atingerea obiectivelor
bugetare nationale si trebuie sa fie
respectate in permanenta de guvernele
succesive.

Din punctul de vedere al felului in care
au fost elaborate, calitatea cadrelor
fiscal-bugetare nationale din UE a
crescut in ultimii ani, ca urmare a
cerintelor UE mentionate mai sus.

Regulile fiscal-bugetare numerice:
toate tarile UE-28 dispun de astfel de

8 A se vedea, de exemplu: Comisia
Europeana, 2006, ,Public Finance in EMU”,
seria European Economy, nr. 3/2006; Debrun
X., Moulin L., Turrini A., Ayuso-i-Casals J. si
Kumar M. S., 2008, ,Tied to the mast? National
Fiscal Rules in the European Union”, seria
Economic Policy, nr. 23, p. 297-362; Debrun X.
si Kumar S., 2009, ,The discipline enhancing
role of fiscal institutions: theory and empirical
evidence”, capitolul 3 din Ayuso-i-Casals J.,
Servaas D., Flores E. si. Moulin L (ed.), ,Policy
Instruments for sound fiscal policies - fiscal
rules and institutions”, New York: Palgrave
Macmillan; Till C., Kinda T., Muthoora P. S. si
Weber A., 2015, ,Expenditure rules: effective
tools for sound fiscal policy?”, documentul de
lucru nr. 15/29 al FMI si Bléchliger H. si
Kantorowicz J., 2015, ,Fiscal Constitutions: an
empirical assessment”, documentul de lucru nr.
1248 al departamentului economic al OCDE.
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reguli in vigoare in ordinea lor juridica
nationald. Regulile care restrictioneaza
soldul bugetar (adica deficitul sau
excedentul) sunt  deosebit de
frecvente. In general, regulile fiscal-
bugetare devin tot mai stricte (a se
vedea figura 1, elaborata cu ajutorul
unei baze de date actualizate anual a
Comisiei®).

Cadrele bugetare multianuale: in
prezent, toate statele membre ale UE
isi fixeaza obiective bugetare pe un
interval de timp mai mare de un an,
acoperind cel putin 3 ani. Cu toate
acestea, nivelul de detaliere,
credibilitatea masurilor care sunt
necesare pentru atingerea obiectivelor
si masura in care acestea sunt
obligatorii variaza in continuare foarte
mult. Cat de stabile sunt aceste
obiective bugetare multianuale in timp
(a se vedea figura 2)?

in patru state membre (statele
nordice si Tarile de Jos), obiectivele
bugetare multianuale sunt
percepute ca fiind relativ stabile si
fiabile in timp, intrucat nu se
asteaptd ca acestea sa fie
revizuite.

in 12 state membre, obiectivele
bugetare multianuale pot fi
ajustate in anumite circumstante
specifice, iar ajustarile trebuie sa
fie justificate in mod public.

in alte 12 state membre, nu exist3
nicio constrangere juridica privind
posibilitatea de a ajusta obiectivele
bugetare multianuale, ceea ce
submineaza credibilitatea acestora.

Institutiile fiscal-bugetare
independente: pana in prezent, in
UE-28 au fost infiintate cu respectarea
formalitatilor juridice 32 de astfel de
institutii. Trebuie mentionat ca trei
sferturi dintre acestea au fost infiintate
sau reformate in mod semnificativ din
2010 si pana in prezent. Polonia este
singura tara care inca nu a adoptat
legislatia necesara pentru infiintarea
unui consiliu fiscal-bugetar, iar 1in

° http://ec.europa.eu/economy_finance/

db_indicators/fiscal governance/index en.htm

Republica Cehd, acesta nu este incd
functional. In UE pot fi observate doua
modele, ilustrate in figura 3:

in majoritatea tdrilor, mandatul
consiliului fiscal-bugetar este de:
(i) a evalua respectarea de catre
bugetele nationale a regulilor
fiscal-bugetare numerice nationale,
si, uneori, si de (i) a
evalua/aproba previziunile
macroeconomice;

In cateva tari (de exemplu, Tarile
de Jos, Belgia, Slovenia,
Luxemburg, Austria), in plus fata
de consiliul fiscal-bugetar
functioneaza si un ,organism de
prognoza”, al carui mandat este de

a elabora previziuni
macroeconomice independente
utilizate pentru planificarea

bugetara.

In toate cazurile, aceste evaludri si
previziuni trebuie ficute publice. In
majoritatea tarilor, se aplica principiul
~conformare sau justificare” pentru unele
dintre evaluarile consiliilor fiscal-bugetare
sau pentru toate aceste evaluadri; cu alte
cuvinte, guvernul are obligatia de se
conforma evaluarii sau de a explica public
de ce se abate de la aceasta.

Experientele statelor membre in ceea
ce priveste punerea in aplicare a
modelelor lor de guvernanta fiscal-
bugetara sunt foarte eterogene.
Functionarea eficace a mecanismelor de
guvernanta fiscal-bugetara nou-create sau
fmbunatatite ramane, in numeroase tari, o
provocare majora care trebuie sa fie
abordata in asa fel incat cadrele respective
sa Isi poata exercita pe deplin rolul
prevazut in urmarirea unei politici fiscal-
bugetare responsabile.
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Figura 1 — Indicele eficacitatii regulilor fiscal-bugetare in statele membre ale UE, 2014 si
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Sursa: Comisia Europeand, Directia Generala Afaceri Economice si Financiare (DG ECFIN), Baza de date privind

guvernanta fiscal-bugetara

Figura 2 — Gradul de strictete a dispozitiilor nationale in ceea ce priveste atingerea
obiectivelor bugetare stabilite in documentele de planificare pe termen mediu, 2015

Grad de strictete

1 | Nu se preconizeaza nicio modificare a
plafoanelor/obiectivelor (de cheltuieli), indiferent de
circumstante (cu exceptia cazului in care vine la putere

un nou guvern sau se modifica impartirea sarcinilor intre

diferitele niveluri de guvernare)

Plafoanele (de cheltuieli) pot fi majorate numai daca
se identifica in prealabil surse de finantare a
cheltuielilor suplimentare

3 Plafoanele/obiectivele (de cheltuieli) pot fi ajustate ca
reactie la modificarea anumitor parametri specifici
stabiliti in legislatie sau in alt act de procedura public (de
exemplu, modificarea cheltuielilor pentru pensii, a
indemnizatiilor de somaj etc.), iar modificarile respective
trebuie sa fie justificate in mod public

Tara din UE

Finlanda, Suedia

Danemarca, Tarile de
Jos

Austria, Irlanda, Letonia

10 Tndicele eficacitdtii regulilor fiscal-bugetare este calculat anual de DG ECFIN pe baza datelor
autodeclarate de tarile UE. Cea mai recenta actualizare are ca termen-limitd sfarsitul anului 2015.
Indicele are la baza cinci factori care reflecta soliditatea regulilor fiscal-bugetare in vigoare (temeiul
juridic, posibilitatea de a revizui obiectivele, organismele de monitorizare si de aplicare, mecanismul de

punere in aplicare si vizibilitatea in mass-media).
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4 Plafoanele/obiectivele (de cheltuieli) pot fi modificate in Belgia, Bulgaria, Cipru,
anumite situatii stabilite in legislatie sau in alt act de Grecia, Italia, Malta,
procedura public (de exemplu, din cauza unei modificari Polonia, Romania
substantiale a previziunilor macroeconomice, a venirii la
putere a unui hou guvern, a unor circumstante
extraordinare etc.), iar modificarile trebuie sa fie justificate
in mod public

5 ' Plafoanele/obiectivele (de cheltuieli) pot fi modificate Republica Ceha,
daca guvernul doreste acest lucru, dar modificarile Estonia, Ungaria,
trebuie sa fie justificate si exista costuri reputationale Franta, Lituania,

Luxemburg, Portugalia,
Spania, Regatul Unit

6 Plafoanele/obiectivele pot fi modificate daca guvernul @ Croatia, Germania,
doreste acest lucru, fara nicio justificare publica Slovenia, Slovacia

Sursa: Comisia Europeana, Cadrele bugetare pe termen mediu in UE, Monika Sherwood, DG ECFIN, Economic Paper
nr. 021 din decembrie 2015

Pagina 6



e X &

=0

\J&X ] J

Tara fara consiliu fiscal-bugetar si organism de prognoza independent
Tara cu un consiliu fiscal-bugetar, fara organism de prognoza independent
Tara cu un organism de prognoza independent si un consiliu fiscal-bugetar

Tara cu un singur organism care imbind mandatele organismului de
prognoza si ale consiliului fiscal-bugetar

Sursa: Comisia Europeand, Directia Generald Afaceri Economice si Financiare (DG ECFIN)

Cele doua provocari majore cu care se
confrunta tarile din UE in ceea ce priveste
cele cinci componente de baza ale cadrelor
fiscal-bugetare nationale sunt:

calitatea elaborarii modelelor nationale
de guvernanta fiscal-bugetara;

asigurarea unei puneri in aplicare
riguroase.

Transpunerea corecta a cerintelor UE
privind cadrele fiscal-bugetare in ordinea
juridica nationalda este prima si cea mai

importanta conditie prealabila pentru toate
statele membre. In prezent, Comisia
evalueaza modul in care a fost efectuata
transpunerea la nivel national, in dialog cu
ministerele de finante din tarile in cauza.

Statele membre sunt incurajate insistent
sa efectueze evaluari periodice ale calitatii
guvernantei fiscal-bugetare nationale
tinand cont de provocarile fiscal-bugetare
specifice.

Cu toate acestea, pentru fiecare
componenta de baza pot fi evidentiate in
mod selectiv anumite masuri mai
specifice:

regulile fiscal-bugetare numerice:
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consecintele unei eventuale
nerespectari a regulilor (principiul
~conformare sau  justificare”,
corectie, sanctiune etc.);

evitarea recurgerii la clauze de
derogare vag definite, declansate
fn anumite circumstante ca mod de
a eluda aplicarea unei reguli;

planificarea bugetara multianuala:
reguli mai stricte pentru revizuirea
obiectivelor multianuale;

institutii fiscal-bugetare independente:
un mandat clar;

un fundament juridic solid;

resurse adecvate si acces la
informatii (garantat, de exemplu,

printr-un memorandum de
intelegere semnat cu ministerul de
finante);

principiul ~conformare sau

justificare” aplicat in practica;
procedurile bugetare:

un mecanism de coordonare
eficace (in special 1n tarile
federale), <care sa permita
functionarea in tandem a regulilor
fiscal-bugetare de la nivel central si
a celor de la nivel subnational in
vederea realizarii  obiectivelor
bugetare generale, evaluarea
previziunilor nationale in vederea
corectarii eventualelor preferinte
subiective.

Mai mult, este esential ca guvernele sa se
angajeze public ca vor aplica pe deplin
mecanismele fiscal-bugetare nationale sau
ca vor actualiza, in caz contrar, modelul de
guvernanta in functie de provocarile fiscal-
bugetare cu care se confrunta tara lor.

Stabilitatea modelului de guvernanta face
posibila integrarea principiilor acestuia in
procesul de luare a deciziilor la toate
nivelurile administrative si politice. Acest
lucru intareste credibilitatea globala a unui
buget adoptat conform acestui model de
guvernanta. Prin urmare, ar trebui sa se
evite revizuirea frecventa a modelului de
guvernanta.

Revizuirile anuale substantiale ale
strategiei fiscal-bugetare, planificate initial

pe termen mediu, care nu sunt motivate
de modificarile perspectivelor
macroeconomice, risca sa submineze
credibilitatea politicilor subiacente,
deoarece profilurile de cheltuieli si venituri
nu sunt suficient de previzibile.

Un model de guvernanta fiscal-bugetara
prevazut in legislatie, dar care nu este
aplicat in practica — de exemplu, exista
abateri constante de la limitele stabilite de
regulile fiscal-bugetare numerice — nu ar
avea impactul dorit. in plus, acesta ar
submina credibilitatea unui anumit guvern
atat pe plan intern, cat si in ochii
omologilor sai europeni, al agentiilor de
rating si al pietelor financiare.

Criza a avut un impact profund asupra
profilului bugetar al Irlandei: in 2010,
aceasta tara a inregistrat un deficit de
32,1 % pentru administratia publica,
acesta scazand panala 12,7 % in 2011. In
2012, datoria a atins 119,6 % din PIB, un
nivel de aproape sase ori mai ridicat fata
de nivelul anterior crizei, inregistrat cu
5 ani inainte. In 2016, deficitul a scazut la
0,7 % din PIB, iar datoria publica bruta a
atins nivelul de 72,8 % din PIB (sursa:
Eurostat).

Experienta crizei a antrenat reforme
majore ale sistemului irlandez de
guvernanta fiscal-bugetara. Acestea s-au
materializat in adoptarea mai multor acte,
inclusiv:

Legea responsabilitatii fiscal-bugetare
din 2012;

Instrumentul statutar nr. 508 din 2013
privind institutia  fiscal-bugetara
independenta;

Circulara nr. 15/13 privind plafoanele
de cheltuieli pe termen mediu.

Mai jos sunt evidentiate o serie de
caracteristici ale actualului model irlandez
de guvernanta fiscal-bugetara:

Statisticile bugetare: datele
fiscal-bugetare pentru administratia
centrald si fondurile de securitate
sociala sunt publicate in fiecare luna pe
site-ul ministerului de finante; datele
fiscal-bugetare pentru administratiile
locale sunt publicate trimestrial.
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Regulile fiscal-bugetare numerice:
pentru administratia publica, exista o
regula a echilibrului bugetar structural
si 0 regula a datoriei care limiteaza
evolutia deficitului si a datoriei in
raport cu PIB. Monitorizarea
independenta a gradului in care
bugetul respecta cele doua reguli
bugetare este asigurata de Irish Fiscal
Advisory Council (IFAC), o institutie
independenta, recent  Infiintata.
Guvernul este obligat sa dea curs
evaludrilor IFAC sau sa justifice in
public de ce se abate de la acestea. In
cazul in care soldul structural se abate
de Ila regula echilibrului bugetar,
guvernul trebuie sa prezinte
Parlamentului un plan de corectie in
termen de 2 luni.

Cadrele bugetare multianuale: in
fiecare an, Irlanda adaugad un an la
planul  sau bugetar  multianual
(Programul de stabilitate). Obiectivele
multianuale privind cheltuielile nu ar
trebui sa fie revizuite decat in anumite
circumstante, insa in practica a existat
mai multa flexibilitate. Analizele

Data: 22.11.2017.

periodice ale cheltuielilor sunt utilizate
la elaborarea planurilor bugetare.

Institutia bugetara independenta: IFAC
este o institutie autonoma al carei
mandat include monitorizarea
respectarii regulilor fiscal-bugetare
nationale si aprobarea previziunilor
macroeconomice pe care se intemeiaza
planificarea bugetara. IFAC a semnat
un memorandum de intelegere cu
ministerul de finante pentru a asigura
accesul la datele de care are nevoie
pentru indeplinirea mandatului sau. In
practica, IFAC a elaborat numeroase
evaluari instructive de la infiintarea sa
in 2012. Activitatea sa a fost evaluata
in 2015 de un grup de experti
independent pentru a determina daca
institutia si indeplineste mandatul.

Desigur, vor fi necesari ani de functionare
pentru a se putea analiza daca acest cadru
de guvernanta revizuit a fost aplicat in
mod consecvent si a avut un impact
pozitiv asupra modului in care se
elaboreaza bugetul in Irlanda.
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