Guvernanta bugetar-fiscala in Moldova in comparatie cu practica UE

Analiza guvernantei bugetar-fiscale in Republica Moldova
in comparatie cu practica Uniunii Europene

1. Introducere

Scopul acestui document este de a analiza cadrul de guvernanti bugetar-fiscala in Republica
Moldova in raport cu practicile Uniunii Europene (UE).

Drept punct de reper in elaborarea documentului au servit practicile UE de guvernanta fiscala,
care variaza considerabil de la tara la tard. Pentru a focusa analiza practicii UE pe anumite
elemente cheie de guvernantd bugetar-fiscala, documentul cuprinde o analizd comparativa a
guvernantei bugetar-fiscale in Moldova in raport cu unele tari selectate, care deja sunt membre
ale UE (Suedia, Lituania, Slovacia) sau care se afla in proces de aderare (Serbia).

Analiza a fost elaborata in stransa colaborare cu reprezentantii acestor tari. De asemenea,
incorporeaza rezultatele unui amplu proces de consultare cu autoritatile publice interesate si alte
organizatii relevante in domeniu din partea societdtii civile, care a avut loc in decursul anului
2016.

Documentul are urmatoarea structura:
e Sectiunea 2 prezinta informatia de baza asupra cadrului general privind guvernanta
bugetar-fiscala, in baza informatiei de pe pagina web a Directiei Generale pentru Afaceri
Economice si Financiare a Comisiei Europene;

e Sectiunea 3 prezintd citeva cazuri de tara privind guvernanta bugetar-fiscald in Lituania,
Serbia, Slovacia si Suedia;

e Sectiunea 4 ofera o analiza comparativa a cadrului bugetar-fiscal al Republicii Moldova
in raport cu cadrul UE, in special cu cele patru tari analizate;

e Sectiunea 5 rezuma provocarile majore privind procesul de reforma a guvernantei fiscale
in Moldova ;

e Sectiunea 6 prezintd concluziile cu privire la actiunile pe care Republica Moldova ar
putea sa le intreprindd pe termen mediu si lung In ceea ce priveste imbundtatirea
guvernantei bugetar-fiscale.

2. Esenta guvernantei bugetar-fiscale si practica UE

Guvernanta bugetar-fiscala reprezintda ansamblul de reguli, reglementari si proceduri, care
influenteazd modul in care politica bugetar-fiscala este planificata, aprobatd, implementata si
monitorizatd. Elementele de baza ale guvernantei bugetar-fiscale se refera in special la:

I. Reguli bugetar-fiscale numerice nationale;
Il. Institutii bugetar-fiscale independente, si;

I1l. Cadru bugetar pe termen mediu.

Guvernanta bugetar-fiscalda are mai multe obiective, printre care:

! In documentele UE si practicaaltor tari se utilizeaza termenul de “guvernanti fiscala”.
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e Atingerea pozitiilor bugetare durabile, in special prin limitarea deficitului, adica
prevenirea tendintei de a promova politici bugetar-fiscale nesustenabile, care genereaza
deficite mari si cresterea ponderii datoriei;

e Reducerea ciclicitatii politicii bugetar-fiscale, si;

o Imbunatitirea eficientei cheltuielilor publice.

Controlul deficitului si a asumarilor pro ciclice pot fi realizate, de exemplu, prin constrangerea
interferentei pe termen scurt din partea factorilor politici si prin promovarea unei planificari
bugetar-fiscale pe termen mai lung. Acest lucru ar evita abordarea pe termen scurt asociata, de
obicei, ciclurilor de elaborare a politicilor.

Guvernanta bugetar-fiscala eficientd urmareste, de asemenea, o mai bunda coordonare intre
diferitele niveluri de conducere, in special in tarile puternic descentralizate.

Guvernanta bugetar-fiscala poate sprijini utilizarea eficienta a resurselor publice prin
monitorizarea eficientei programelor de cheltuieli publice si prin corelarea alocarii resurselor cu
performanta.

Bazele practicii UE au fost stabilite in Tratatul de la Maastricht din 1992, care stabileste limite
pentru deficitul bugetar si datoria sectorului public ca pondere din PIB de 3% si, respectiv, 60%
si, de asemenea, ulterior, In Pactul de stabilitate si crestere din 1997, luind in considerare
dezvoltarea continua si imbunatatirea in timp a practicilor.

In 2011, un pachet de reglementari in conformitate cu Directiva 2011/85/UE a Consiliului a

stabilit cerintele generale pentru cadrele bugetare ale statelor membre UE, cunoscut sub numele
"Six Pack".

Reformele privind guvernanta UE includ cerinta de a adopta reguli nationale pentru deficitul
bugetar structural, de a reduce anual datoria pana cand se ajunge la 60% din PIB si de a
consolida cadrele bugetare nationale.

Consolidarea cadrelor bugetare, in special, a regulilor bugetar-fiscale numerice, a aparut ca un
raspuns cheie la efectele bugetar-fiscale aferente crizei. In zona euro si in majoritatea statelor
membre UE, acesta implicd reforme institutionale la nivel national si local. De asemenea, multe
tari in afara UE au inceput sau iau in consideratie reformarea regulilor bugetar-fiscale existente
st introducerea altora noi, pentru a oferi o ancora pe termen mediu, a sprijini eforturile credibile
de ajustare pe termen lung, si a asigura sustenabilitatea bugetar-fiscala.

I. Regulile bugetar-fiscale

Supravegherea bugetara in cadrul UE se efectueaza avind la baza regulile bugetar-fiscale,
specifice fiecarui stat membru. Obiectivul general al stabilirii acestor reguli este de a evita
deficitul public excesiv, dar si datoria publicd excesiva.

Regulile bugetar-fiscale specifice fiecarei tari pot fi analizate, in special prin:
e definitia si domeniul de aplicare al regulilor;
e cadrul pentru respectarea efectiva a regulilor, bazat pe o analiza veridica si independenta,
efectuata de organe independente sau organe care beneficiaza de autonomie functionald
fata de autoritdtile guvernamentale ale Statelor Membre;
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e consecintele in caz de nerespectare a regulilor.

O regula bugetar-fiscala impune o constrangere de lunga durata asupra politicii fiscale, prin
stabilirea limitelor numerice pentru agregatele bugetare. Aceasta implica faptul ca sunt stabilite
limitele pentru politica bugetar-fiscala, care nu pot fi schimbate in mod frecvent, iar o anumita
orientare operationald este asiguratd prin specificarea unui obiectiv numeric, care limiteaza un
anumit agregat bugetar.

Pot fi evidentiate patru tipuri principale de reguli bugetar-fiscale in functie de tipul de agregat
bugetar pe care acestea trebuie sd le constrangd. Acestea sunt: reguli privind datoria publica,
reguli privind soldul bugetar, reguli privind cheltuielile si reguli privind veniturile.
e Reguli privind datoria stabilesc o limita explicita sau o tinta pentru datoria publica, ca
pondere in PIB;
e Reguli privind soldul bugetar constrang nivelul deficitului bugetar si sunt in mare parte
sub controlul factorilor de decizie politica;
e Reguli privind cheltuielile stabilesc limite privind cheltuielile totale, primare sau curente;
e Regulile privind veniturile stabilesc plafonul sau minimul veniturilor si vizeaza
stimularea colectarii veniturilor si /sau prevenirea unei poveri fiscale excesive.

Multe tari combina doua sau mai multe reguli bugetar-fiscale pentru a aborda diferite obiective
macro-fiscale.

Il. Institutii bugetar-fiscale independente

In mai multe state membre ale UE institutiile bugetar-fiscale independente (numite si consilii
fiscale) sunt menite sa promoveze sustenabilitatea finantelor publice prin intermediul functiilor
de:
e cvaluare publica a planurilor si a performantei bugetar-fiscale, inclusiv monitorizarea
respectarii regulilor bugetar-fiscale;
e evaluare sau furnizare a prognozelor macroeconomice si bugetare;
e promovare a transparentei bugetar-fiscale si stimularea unor dezbateri publice efective cu
privire la aspectele bugetar-fiscale, si;
e crestere a costurilor reputationale a politicilor nedorite.

Caracteristicile de baza ale unui consiliu fiscal bine conceput includ:
e Independenta functionald;
e (Capacitati analitice puternice;
e Rapoarte si declaratii pe scara larga reflectate in mass-media.

Majoritatea Statelor Membre ale Uniunii Europene au consilii fiscale independente, care
contribuie la elaborarea politicilor bugetar-fiscale si supravegherea acestora prin oferirea de
analize, evaluari si recomandari. Existd, totusi, o variatie semnificativd in modul de organizare si
functionare a consiliilor fiscale la nivel international.

In primul rand, existi o diversitate considerabild de modele institutionale. Consiliile fiscale in
economiile cu venituri medii si avansate sunt in mare parte atasate la puterea legislativa,
executiva sau sunt autoritati independente, cu cateva cazuri in care acestea sunt atasate la
institutia suprema de audit sau la banca centrala.
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Tabelul 1. Experienta internationala privind Consiliile Fiscale (selectiv)

Aranjamente institutionale Tari (exemple)
Oficiul parlamentar pentru | Australia, Canada, Italia, Georgia, Coreea de Sud, Africa
Buget de Sud, Kenya, Statele Unite ale Americii
Putere executiva Olanda, Marea Britanie, Belgia, Slovenia, Croatia,
Japonia
Independente Germania, Ungaria, Irlanda, Portugalia, Romania, Serbia
Alte Franta, Finlanda, Lituania

Sursa: FMI, Setul de date a Comisiei Europene

In al doilea rand, existd variatii considerabile in domeniul de aplicare si dimensiunea consiliilor
fiscale, consiliile mici avind de obicei competente mai reduse decat cele mai mari. Dupa cum au
punctat Debrun si Kinda (2014)?, consiliile fiscale mici (cu mai putin de 10 de profesionisti cu
normd intreagd) sunt adesea insdrcinati cu evaluarea politicii bugetar-fiscale, in timp ce
consiliile mai mari combind diferite functii, inclusiv cea de pregatire a prognozei, analiza
sustenabilitatii pe termen lung si chiar calcularea costurilor masurilor de politica. Personalul
consiliilor fiscale difera de la caz la caz si pot include academicieni, experti in domeniul
politicilor si functionari publici.

Tabelul 2. Numarul personalului din cadrul Consiliului Fiscal (selectiv)

Personal (total) Tara

Mai putin de 10 Australia, Croatia, Finlanda, Ungaria, Irlanda, Italia,
Kenya, Serbia, Slovenia

Mai mult de 10 Belgia, Canada,Georgia, Olanda, Coreea de Sud, Africa
de Sud, Marea Britanie, Statele Unite ale Americii

Sursa: FMI, Setul de date a Comisiei Europene

I11. Cadre bugetare pe termen mediu

Dupa cum este prevdazut in Directiva 2011/85/UE, statele membre ale UE sunt obligate sa
stabileasca un cadru bugetar pe termen mediu. Acest cadru este definit ca un set de aranjamente,
proceduri, reguli si institutii care stau la baza politicilor bugetar-fiscale ale sectorului
guvernamental general pe o perspectivd ce depdseste calendarul bugetar anual. Aceasta
presupune adoptarea unei planificari bugetare pentru cel putin trei ani, pentru a se asigura ca
planificarea bugetara nationala urmeaza o perspectiva multianuala.

In conformitate cu prevederile din respectiva Directiva, cadrele bugetare pe termen mediu
trebuie sa includa proceduri pentru stabilirea urmatoarelor elemente:

e Obiective bugetare multianuale clare si transparente in ceea ce priveste deficitul bugetar
general si datoria publica, precum si orice alt indicator bugetar agregat, cum ar fi

Fiscale. Un nou Set de date. Documentul FMI (WP/14/58)
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cheltuielile, asigurandu-se ca acestea sunt compatibile cu toate regulile bugetar-fiscale
numerice in vigoare;

e Prognoze pentru fiecare sursa majora de venituri si articol de cheltuieli ale bugetului
general pe anul bugetar respectiv si in perspectiva pe termen mediu, pe baza politicilor
neschimbate (linia de bazd), cu mai multe specificatii asupra bugetului de stat si
bugetelor de asigurare sociald si medicald;

e O descriere a politicilor prevazute pe termen mediu cu impactul asupra bugetului general,
repartizate pe venituri majore si articole de cheltuieli, aratind modul in care obiectivele
bugetare pe termen mediu vor fi atinse;

e O evaluare a efectelor politicilor prevazute asupra sustenabilitdtii finantelor publice pe
termen lung.

Legile bugetare anuale trebuie sa fie elaborate in corespundere cu cadrul bugetar pe termen
mediu. Mai exact, prognozele si prioritdtile privind veniturile si cheltuielile, care rezulta din
cadrul bugetar pe termen mediu, trebuie sa constituie baza pentru pregatirea bugetului anual.
Orice abatere de la aceste prevederi trebuie explicate in modul corespunzator.

Statele membre ale UE au fost obligate sa puna in aplicare prevederile prezentei Directive pana
la 31 decembrie 2013. Pana la 14 decembrie 2018, Comisia Europeana trebuie sia publice o
revizuire cu privire la relevanta prezentei Directive. Revizuirea va evalua, de asemenea,
relevanta cerintelor statistice pentru toate subsectoarele administratiei publice, proiectarea si
eficacitatea regulilor bugetar-fiscale numerice din statele membre, precum si nivelul general de
transparenta al finantelor publice din statele membre.

Directiva Consiliului 2011/85/UE trebuie aplicatd in statele membre ale UE si, prin urmare,
aceasta nu este obligatorie pentru Republica Moldova. Cu toate acestea, Acordul de asociere
dintre UE si Republica Moldova si Titlul IV capitolul 7 al acestuia prevede dezvoltarea continua
a planificirii bugetare multianuale si alinierea la bunele practici ale UE. In acest sens, unele
dintre prevederile Directivei ar putea fi relevante pentru contextul Moldovei.

3. Studii de caz privind practica unor tari

Cele patru tari selectate in contextul acestei analize abordeaza in mod diferit conceptul de
guvernantd bugetar-fiscala. Sectiunea respectiva prezintd detaliat principalele elemente ale
guvernantei bugetar-fiscale din Lituania, Serbia, Slovacia si Suedia. Aceste elemente sunt
prezentate mai jos sub forma de tabel si includ:

— Cadrul legal de baza al guvernantei bugetar-fiscale (1);

— Setul de reguli bugetar-fiscale ce limiteaza agregatele bugetare (2);

— Clauze derogatorii privind aplicarea regulilor bugetar-fiscale (3);

— Rolul Ministerului Finantelor ca autoritate bugetar-fiscala centrala si mandatul sau in
ceea ce priveste guvernanta bugetar-fiscala (4);

— Principalele caracteristici ale cadrului bugetar pe termen mediu si rolul acestuia in
elaborarea politicilor bugetar-fiscale (5);

— Modul de organizare si functionare a consiliului bugetar-fiscal, inclusiv continutul
functiilor realizate de catre aceste institutii (6);
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— Aspecte practice privind implementarea cadrului de guvernanta bugetar-fiscala, inclusiv
eventualele probleme (7).

LITUANIA
1. CADRUL LEGAL

e Legea cu privire la disciplina fiscala (2007).
e Legea organica despre buget (1990).
e Legea constitutionald privind punerea in aplicare a Tratatului Fiscal (2014).

2. REGULI BUGETAR-FISCALE

Regulile fiscale sunt definite in Legea cu privire la disciplina fiscala.

Regula cu privire la datoria publica:

e Respectarea normelor legale potrivit carora datoria publica sa nu depdseasca nivelul de
60% din PIB, conform previziunilor pe parcursul mai multor decenii, reprezinta esenta
disciplinei bugetar-fiscale si masura imperativa pentru implementarea disciplinei
bugetar-fiscale.

Requla cu privire la deficit:

e In cazul in care decalajul PIB (output gap) este pozitiv, sau existi o inflatic de peste
3%, legile bugetare trebuie sa asigure un minim de 1% din PIB crestere in soldul
bugetului general, cu exceptia cazului in care se inregistreazd o crestere lenta Ssau
cresterea cheltuielilor este limitata conform regulii de cheltuieli (vezi mai jos).

Requla veniturilor:

e Ratele de impozitare nu vor fi reduse in cazul in care anul bugetar precedent S-a
incheiat cu deficit;
e Veniturile neprevazute urmeaza a fi utilizate pentru reducerea deficitului.

Requla cheltuielilor:

e In cazul in care decalajul PIB este pozitiv sau existd inflatie de peste 3%, cresterea
cheltuielilor ar trebui sa fie mai mica decat jumatate din cresterea PIB-ului potential in
termeni nominali, cu exceptia cazului in care a existat un excedent public general de cel
putin 0,1% din PIB, In medie pe parcursul ultimilor 5 ani.

Regula deficitului pentru administratiile locale si alte fonduri extrabugetare:

e Bugetele autoritatilor publice locale, fondul de asigurdri medicale obligatorii si alte
fonduri extrabugetare trebuie sa fie echilibrate;

e Fondul de asigurari sociale nu poate majora valoarea absoluta a deficitului atunci cand
decalajul PIB este pozitiv.

3. REGULI BUGETAR-FISCALE (CLAUZE DEROGATORII)

Exista trei tipuri de clauze derogatorii:

a) Legea constitutionala privind implementarea Tratatului Fiscal prevede o clauza
derogatorie generala de la mecanismul de corectie automatd in termeni structurali
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pentru situatii exceptionale — definit ca un eveniment neobisnuit, in afara controlului
autoritatilor publice, care are un impact major asupra pozitiei financiare a Guvernului
General sau o recesiune economica severd, astfel cum este prevazut in Regulamentul
Consiliului (CE) Nr. 1466/97 din 7 iulie 1997. Pentru ca clauza derogatorie sa fie pusa
in aplicare, aceasta trebuie sa fie aprobatd de catre Consiliul Fiscal si monitorizatd
trimestrial.

b) Legea organicd despre buget stabileste tinte fiscale nominale pentru legea bugetului
anual. Abaterea de la obiectivele este permisa atunci cand: (i) cauza pentru abatere se
datoreaza unei revizuiri a metodologiei statistice sau a datelelor privind PIB, (ii), pe
parcursul anului bugetar au aparut motive pentru o noua tinta de deficit bugetar sau
sfarsitul anului bugetar, Parlamentul poate autoriza abateri printr-un decret cu conditia
ca Guvernul sa prezinte o justificare satisfacatoare, (iv) au loc evenimente ce sunt in
afara controlului Guvernului (referire la circumstante exceptionale).

c) Legea cu privire la disciplina fiscald prevede clauze derogatorii de la mecanismul
automat de consolidare pe baza regulii cu privire la plafonarea cresterii cheltuielilor
nominale. Acesta este un concept national de evitare a consolidarii pro-ciclice si
garanteaza durabilitatea bugetar-fiscald. Masura de consolidare automata (regula
cheltuielilor) devine inactiva atunci cand: n primul rand, cresterea este relativ mai lenta
decat cresterea economica a UE, in al doilea rand, decalajul PIB este negativ, cu
exceptia cazului in care inflatia este mai mare de 3%, al treilea rand, se preconizeaza o
imbunatatire a soldului bugetar cu 1% din PIB, in al patrulea rand, media soldului
bugetar 1n ultimii 5 ani a reprezentat un excedent efectiv de cel putin 0,1% din PIB.

4. ROLUL MINISTERULUI FINANTELOR

Ministerul Finantelor reprezinta autoritatea bugetar-fiscala centrala:
https://finmin.Irv.It/en/about-the-ministry

Unul dintre departamentele cheie ale MF este Departamentul Politici Fiscale, care are trei
compartimente: analiza macroeconomica, analiza si planificarea veniturilor, analiza
sectoriald. Acesta este responsabil pentru elaborarea programelor bugetar-fiscale pe termen
mediu si evaluarea impactului bugetar-fiscal al programelor de reforma structurala.

5. CADRUL BUGETAR PE TERMEN MEDIU

Nota explicativa asupra proiectului legii bugetului anual prevede previziuni pe termen mediu
(anul curent si urmatorii trei ani) pentru veniturile publice generale dezagregate, indicatorii
de cheltuieli si soldul bugetar. Aceasta, de asemenia, prevede scenariul economic si ipotezele
implicite pe termen mediu. Nici un mecanism special de aplicare nu este stabilit pentru a
implementa previziunile, dar existd o obligatie indirectd prin intermediul procedurilor
Semestrului European axate pe Programele de Stabilitate.

Instrumentul de control principal pentru punerea in aplicare a programului de stabilitate este
cadrul indicatorilor bugetelor de stat si locale pe urmatorii trei ani. Cadrul national de
indicatori pe trei ani a fost reformat de numeroase ori, pentru a consolida angajamentele de
planificare. In prezent, Parlamentul adoptd un decret cu privire la bilantul general pe
urmatorii trei ani, indicatorii de venituri si cheltuieli pentru bugetul de stat si bugetele locale.
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Legea bugetului organic obligd Guvernul sa respecte limitele respective in cadrul viitoarei
Legi a Bugetului. In cazul abaterii de la obiectivele adoptate, Guvernul trebuie s prezinte o
explicatie scrisd Parlamentului cu privire la modul in care abaterile reflectd schimbarile in
prioritétile de politica.

6. CONSILIUL FISCAL

Denumirea oficiala Autoritatea de Monitorizare a Politicii Bugetare
https://www.vkontrole.lt/bp/defaultEN.aspx

Mandatul Obligatia de a supraveghea respectarea normelor stabilite in

legea constitutionala privind implementarea Tratatului Fiscal
(UE) din 2014.

Buget 200,000 Euro
Personal 7 angajati profesionisti
Atasament institutional Cu sediul in incinta Oficiului National de Audit, raporteaza

catre Parlament.

Continutul activitatii

Emite cateva Concluzii pentru Parliament:
e Concluzie cu privire la scenariul macroeconomic;

e Concluzie privind necesitatea unor masuri suplimentare, printr-un proiect de lege a
bugetului pentru atingerea obiectivelor fiscale structurale anuale, aprobate de catre
Parlament;

e Concluzie privind justificarea anuntarii unui eveniment exceptional (un declansator de
clauze derogatorii de la normele stabilite);

e Concluzie cu privire la faptul daca obiectivele fiscale propuse de catre Guvern
Parlamentului sunt suficiente pentru a pune in aplicare normele (UE), consacrate prin
dreptul constitutional.

7. IMPLEMENTAREA PRACTICA A CADRULUI DE GUVERNANTA BUGETAR-
FISCALA

In practica, au existat intotdeauna modalititi de a justifica abaterile de la plafoanele pe
termen mediu, pe baza modificarilor in prioritdtile de politica reflectate in proiectele de legi,
care insotesc proiectul legii bugetului. Directiva Consiliului 2011/85/UE recunoaste
necesitatea de flexibilitate a CBTM. Totusi, acest fapt ar trebui realizat intr-un mod
echilibrat, pentru a nu submina scopul CBTM. Daca plafoanele sunt revizuite in fiecare an,
ele nu reusesc sa contribuie la consolidarea disciplinei prin CBTM. Exista initiative recente
pentru a face plafoanele pentru Bugetul de Stat si local pe trei ani obligatorii din punct de
vedere legal. Se ia in considerare introducerea unor prevederi clare in legea bugetului
organic, prin care Parlamentul ar limita discretia executivului de a efectua reviziuiri. De
exemplu, pentru a permite revizuirea plafoanelor doar datorita: circumstantelor exceptionale
(astfel cum sunt definite de legislatia UE), o modificare in decalajul de productie preconizat
mai mare de 0,5% din PIB, modificarea semnului decalajului de productie preconizat, o
modificare necesara pentru punerea in aplicare a recomandarilor UE in Lituania.
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In pofida problemelor legate de respectarea plafoanelor pe termen mediu, soldul bugetului
general nu a deviat de la obiectivul stabilit.

SERBIA

1. CADRUL LEGAL

e Legea sistemului bugetar

2. REGULI BUGETAR-FISCALE

Regula cu privire la datoria publica:

e Limita datoriei publice de 45% din PIB, excluzand restituirea obligatiunilor;
e Limita efectiva a datoriei totale ~ 50% din PIB.

Requla cu privire la deficit:

e deficitul public total ar trebui sa fie de 1% din PIB pe termen mediu.

Acest lucru este completat prin normele de cheltuieli specifice care sa garanteze ca:

e  Cheltuielile pe salariul Guvernului general (brut) nu trebuie sa depaseasca 8% din PIB;
e  Cheltuielile de pensii publice nu trebuie sa depaseasca 11% din PIB;
e Limita minima temporara pentru cheltuielile de investitii publice.

Regula generalad pentru administratiile locale:

e Datoriile nu trebuie sa depaseasca 50% din veniturile anuale;

e  Deficitul ar trebui sa fie mai mic de 10% din veniturile anuale;

e Imprumuturile ar trebui si fie contractate doar pentru cheltuielile de capital (regula de
aur).

3. REGULI BUGETAR-FISCALE (CLAUZE DEROGATORII)

Exista o clauza derogatorie generala:

Guvernul Serbiei poate adopta o decizie temporara de a nu se conforma Regulilor Fiscale din
cauza dezastrelor naturale, amenintarilor externe privind securitatea nationald sau recesiunii
economice severe; Guvernul trebuie sd defineasca in mod clar si sa explice Parlamentului
motivele de recurgere la clauza derogatorie si durata prevazuta. Consiliul Fiscal trebuie sa
ofere propria evaluare independentd Parlamentului (atunci cand Strategia fiscald se evalueaza
pe termen mediu).

4. ROLUL MINISTERULUI FINANTELOR

Ministerul Finantelor reprezinta autoritatea fiscala centrala: http://www.mfin.gov.rs/

In ceea ce priveste formatul institutional al guvernantei fiscale, cele mai importante sunt
departamentele de: (i) analize si previziuni macroeconomice si fiscale; (Ii) buget; si (ii1)
administrarea datoriei publice.

Departamentul de analize si previziuni macroeconomice si fiscale include doua unitéti: Sectia

pentru analize si previziuni macroeconomice si Sectia pentru analize si previziuni bugetar-
fiscale, inclusiv gestionarea contributiilor UE in vederea pregatirii pentru aderare. Un
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document cheie in ceea ce priveste rolul MF in guvernanta fiscala este Strategia fiscala ale
carei elemente principale sunt: (i) Cadrul macroeconomic; (ii) Cadrul fiscal; (iii) Gestionarea
Datoriei Publice; si (iv) Reformele structurale.

5. CADRUL BUGETAR PE TERMEN MEDIU

Planificarea pe termen mediu a fost introdusa in 2010. Legea privind sistemul bugetar
impune ca strategia fiscald sa fie pregatita astfel, incat sa stabileasca cadre macroeconomice
si fiscale pe termen mediu. Cadrul de cheltuieli pe termen mediu este o parte integranta a
strategiei fiscale.

Initial, MF elabora plafoane bugetare pe termen mediu (3 ani) pentru beneficiarii de Buget
majori (54 capitole bugetare), dar aceste plafoane nu erau respectate in practica. In schimb,
MF publici plafoane bugetare separate pentru beneficiarii de Buget individuali in
instructiunile de pregétire a bugetului si plafonul bugetar general pentru ceilalti doi ani, care
sunt publicate in Legea Bugetului anuald. Succesul in atingerea plafonului bugetar general a
fost diluat.

Practica curenta in pregatirea planificarii financiare consta in faptul ca cererile de finantare
ale utilizatorilor de buget arata mai mult ca o "listd de dorinte", in loc sa indice nevoile reale,
sau faptul daca planurile corespund resurselor bugetare disponibile.

Noua metodologie, care este In prezent in curs de pregatire, ar trebui sa pund un mai mare
accent pe planificarea pe termen mediu si, speram, mai multa credibilitate pe termen mediu,
respectand plafoanele.

6. CONSILIUL FISCAL

Denumire oficiald Consiliul Fiscal: http://www.fiskalnisavet.rs

Mandate Instituit in 2010 prin Legea Sistemului Bugetar.

Budget 300,000 Euro.

Personal Membrii Consiliului: 3 membri numiti de catre presedinte,

Guvernatorul Bancii Centrale si ministrul finantelor.
Profesional si Administrativ: 7 si 3 angajati.

Atasament institutional Institutie independentd, raporteaza catre Parlament.

Continutul activitatii

.....

e Evaluarea credibilitatii politicii fiscale ce tine de respectarea Regulilor Fiscale stabilite;

e Revizuirea ipotezelor macroeconomice si fiscale; evaluarea politicii economice,
riscurilor fiscale si perspectivelor cu privire la indeplinirea obiectivelor fiscale in viitor
de catre Guvern;

e Evaluarea masurii in care Guvernul a respectat regulile fiscale in trecut;

e Aviz cu privire la Strategia Fiscala a MF;

e Analiza proiectului Legii Bugetului;

e Evaludrile proiectelor de legi cu impact fiscal major.

e Evaluarea diferitelor riscuri fiscale, cum ar fi pierderile inregistrate de catre
companiile de stat, insolventa bancilor de stat, etc.
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7. IMPLEMENTAREA PRACTICA A CADRULUI DE GUVERNANTA BUGETAR-
FISCALA

Performanta CBTM a fost destul de redusa in practica pana in prezent. Si anume, plafoanele
bugetare pentru ultimii ani au fost respectate foarte rar si-au oferit foarte putine orientari
pentru procesul de luare a deciziilor cu privire la bugetul anual. Din acest motiv, plafoanele
bugetare pe 3 ani pentru cele 54 de capitole bugetare individuale au fost abandonate in 2015,
in favoarea unui singur plafon total de cheltuieli pe 3 ani. Totusi, acest obiectiv general este,
de asemenea, nerespectat din cauza volatilitatii semnificative a veniturilor pe parcrsul
ultimilor doi ani, care rezultd in volatilitatea cheltuielilor generale, deoarece Guvernul {si
asuma obiective specifice de deficit. Inca un factor ce contribuie la aceastd performanta slabi
a CBTM a fost presiunea din partea comunitatii donatorilor pentru a acorda prioritate
bugetului pe programe, care era contrar principiilor PEFA si ale celor mai bune practici
internationale.

Performanta cantitativd a Regulilor Fiscale in sine, nu a fost, de asemenea, conforma
asteptarilor. La drept vorbind, Regulile Fiscale au fost respectate numai in primul an de
functionare - 2011. Limita datoriei publice a fost Incélcatd in 2012 si de atunci au fost facute
o serie de tentative esuate de consolidare fiscald. In cele din urmi, in 2015 a fost adoptat
programul strict de austeritate fiscald, impreuna cu acordul FMI, care a permis Serbiei sa
stabilizeze datoria publicd spre sfarsitul anului 2016. Cu toate acestea, datoria publicd a
depasit deja 70% din PIB si va necesita mai multi ani de austeritate fiscald pentru a o
diminua spre nivelul de aproximativ 50% din PIB. In acest scop, Regulile Fiscale in Serbia
vor trebui sa fie recalibrate si modificate in viitorul apropiat.

Instituirea unui Consiliu Fiscal independent este, fard indoiald, reforma recentd care a
inregistrat cel mai mare succes In materie de consolidare a cadrului fiscal credibil si
imbunatatirea managementului finantelor publice in Serbia. Consiliul Fiscal nu este
responsabil doar pentru supravegherea indeplinirii Regulilor Fiscale, dar, de asemenea,
pentru educarea publicului larg cu privire la necesitatea si meritele finantelor publice
sustenabile si credibile. In acest scop, Consiliul Fiscal a contribuit la stabilirea unui larg
sprijin politic pentru masurile de austeritate necesare. Astfel, Consiliul Fiscal, in multe
cazuri, a actionat ca un "aliat" al Ministerului Finantelor in incercérile sale de a controla
presiunile de cheltuieli din partea ministerelor de resort si a sindicatelor. Mai mult decat atat,
in calitate de institutie fiscald independentd, Consiliul Fiscal a detinut pozitia unica in
expunerea riscurilor fiscale aferente practicilor comerciale neloiale, utilizate de cétre unele
banci de stat si companii cu capital majoritar de stat, cum ar fi Serbia Electricity si Serbia
Gas.

SLOVACIA

1. CADRUL LEGAL

o Legea regulilor bugetare (523/2004), modificata in 2013.
e Legea cu privire la Regulile bugetare pentru Autoritdtile locale (583/2004).

e Legea constitutionald privind responsabilitatea fiscala (legea "franarii datorei")
(493/2011).
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2. REGULI BUGETAR-FISCALE

Regula cu privire la datoria publica:

e 60% din PIB — se aplica sanctiuni in functie de nivelul incalcarii regulii datoriei dupa
cum urmeaza:
i. Intre 50% si 53% - scrisoare explicativi citre Parlament.

ii. Intre 53% si 55% - masuri de consolidare citre Parlament; inghetarea cheltuielilor
salariale pentru membrii Guvernului.

iii. Intre 55% si 57% - reducerea cheltuielilor din bugetul de stat actual cu 3%,
inghetarea rezervei Primului Ministru si rezervei Guvernului; nici o crestere a
cheltuielilor in propunerile de buget; cheltuielile bugetului de stat locale Inghetate
la nivelul anului precedent.

iv. Intre 57% si 60 % - propunerea de buget echilibrat pentru autorititile publice
centrale (APC) si autoritatile publice locale (APL),

v. Peste 60% - votul de incredere Guvernului.

e Perioada de tranzitie — incepand cu anul 2018, limita datoriei sa scadd cu 1%, pana in

2027, in care limita datoriei sa fie de 50% din PIB. Intervalele de sanctionare vor fi de

asemenia reduse.

Regula datoriilor pentru administratiile locale:

e In cazul in care datoria depaseste 60% din venituri, MF preia conducerea administratiei
locale. In plus, se aplicd sanctiunea in valoare de 5% din incrementul depasirii datoriei.
e Credite pentru cheltuieli de capital si noi imprumuturi sunt permise numai daca:
- Datoria totald nu depaseste 60% din veniturile operationale rezultate pe parcursul
anului precedent si
- Platile aferente serviciului datoriei generale nu depasesc 25% din veniturile
operationale rezultate pe parcursul anului precedent (excluzand transferurile de la
alte entitdti din cadrul sectorului AP sau fonduri UE).

e Masurile corective sunt aplicate dupa cum urmeaza:

i. Pentru nivelul datoriei de 50% - 58% - APL sunt obligate sd informeze MF, iar
primarii sunt obligati sa prezinte Consiliului local propuneri cu privire la
modalitatile de reducere a nivelului datoriei;

ii. Pentru nivelul datoriei de 58% - 60% - se impune un buget echilibrat sau
excedentar;

iii. Modul de recuperare — atunci cand datoriile restante ajung la 15% din veniturile
operationale rezultate in anul precedent si APL nu efectueaza plata in termen de 60
de zile de la data scadentei. In acest caz, APL este obligati si informeze Ministerul
Finantelor, sd introducad un plan pentru a stabiliza bugetul si sd-si planifice platile
viitoare de numerar; fiecare platd trebuie sa fie aprobata de catre controlerul
principal al APL; bonusurile salariale sunt interzise;

iv. Guvernul preia managementul — in cazul in care in termen de 90 de zile APL nu
reuseste sd iasd din regimul de recuperare (MF ar putea acorda un terment aditional
de 90 de zile), un nou manager este numit de catre MF; toate sursele financiare sunt
centralizate intr-un singur cont bancar; toate platile trebuie sa fie aprobate de catre
manager; APL este obligata sa adopte un buget de criza, in care platile sunt
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prioritizate pentru a Inldtura arieratele; noile Tmprumuturi sunt interzise.

Requla cu privire la deficit:

e Modificarea Legii cu privire la Regulile Bugetare din 2013 prevede necesitatea unui
deficit bugetar echilibrat in termeni structurali (egal cu sau mai mic de 0,5% din PIB),
incepand cu anul 2018. Masura respectiva este in conformitate cu obiectivul pe termen
mediu al Compactului Fiscal al UE. MF publica doud ori pe an (30/06 si 30/11)
informatii cu privire la faptul daca Guvernul evolueazi in mod corespunzitor. In cazul
devierii, MF prezintd Guvernului mecanismul de corectie privind limitele generale ale
cheltuielilor guvernamentale pentru o anumita perioada de timp.

3. REGULI BUGETAR-FISCALE (CLAUZE DEROGATORII)

Clauze derogatorii de la Regula cu privire la datoria publici:

a) Nici una dintre sanctiuni nu sunt aplicate in situatie de razboi;

b) Pe parcursul a 24 de luni de la stabilirea unei noi sanctiuni de catre Guvern, sanctiunile
de la (iii) la (v) nu se aplica;

¢) In cazul in care PIB-ul scade sub 12%, sanctiunile de la (iii) la (v) nu se aplica timp de
36 de luni;

d) In cazul cheltuiclilor legate de o crizd bancari, dezastre naturale sau tratate
internationale, ce reprezintd peste 3% din PIB, sanctiunile de la (iii) la (v) nu se aplica
pe parcursul a 36 de luni.

Clauza derogatorie de la regula privind datoria pentru administratia locala:

Atunci cand un nou primar intrd n functie, nu se aplica sanctiuni pentru o perioada de 24 de
luni.

Clauza derogatorie de la Requla cu privire la deficit:

In cazul unor circumstante exceptionale in afara controlului Guvernului, cu impact critic
asupra finantelor publice, sau in cazul declinului semnificativ.

4. ROLUL MNISTERULUI FINANTELOR

Ministerul Finantelor reprezinta autoritatea fiscala centrala: http://www.finance.gov.sk/.

Institutul de Politici Financiare al MF este responsabil pentru analize si prognoze
macroeconomice si fiscale. Acesta include trei unitdti: (i) Directia macroeconomicd analizeaza
evolutiile economice: analizeazd pietele financiare si finantarea datoriei Guvernului; (Ii)
Departamentul de analize fiscale si bugetare si previziunea veniturilor: revizuieste politica
fiscala, finantele publice si sustenabilitatea acestora; (lii) Directia politici structurale si de
cheltuieli: analizeaza cheltuielile si politicile structurale publice.

Sectia de Politici Bugetare a MF este responsabila pentru formularea bugetului administratiei
publice pe trei ani si pentru monitorizarea bugetului real. De asemenea, stabileste cadrul
legislativ bugetar (Legea cu privire la regulile bugetare, Legea cu privire la Regulile bugetare
a APL).

5. CADRUL BUGETAR PE TERMEN MEDIU

Planificarea pe Termen Mediu in Slovacia include un Cadru Fiscal pe Termen Mediu
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(agregatele de venituri, cheltuieli si deficit), bugetul administratiilor locale, agentiilor de
asigurdri sociale si de asigurdri medicale, altor entitati ale bugetului general consolidat si
cheltuielile detaliate ale ministerelor de resort pe un termen de trei ani.

Parlamentul aproba documentul ca un tot intreg, dar numai bugetul de stat pentru anul fiscal
urmator are caracter obligatoriu din punct de vedere juridic.

Fiecare document de politicd sau proiect de lege nou trebuie sa includa evaluarea implicatiilor
bugetare actuale si pentru urmatorii 3 ani.

6. CONSILIUL FISCAL

Denumire oficiald Consiliul pentru Responsabilitate Bugetara:
http://www.rozpoctovarada.sk

Mandate Infiintat in 2012 ca parte componenti a Legii constitutionale
privind responsabilitatea fiscala.

Budget 1,300,000 Euro.
Personal Membrii Consiliului: 3 alesi de catre Parlament.

Profesional/administrativ: 12/2 angajati.

Atasament institutional Organizatiec independenta, non-profit, raporteaza catre
Parlament.

Continutul activitatii

e Raportul privind sustenabilitatea pe termen lung a finantelor publice (sfarsitul lunii
aprilie);

e Raportul privind conformitatea cu responsabilitatea fiscalda si regulile de transparenta
fiscala;

e Evaluarea conformitatii cu regula bugetului echilibrat;

e Evaluarea propunerilor de buget ale Guvernului; revizuirea cadrului de stabilitate (cadru
fiscal) si proiectul de buget al Parlamentului - Consiliul Fiscal trimite catre MF notele
sale de revizuire pentru comentarii;

e Alte acte de discutii, documente de lucru si comentarii.

7. IMPLEMENTAREA PRACTICA A CADRULUI DE GUVERNANTA BUGETAR-
FISCALA

Procesul de pregatire a bugetului

Ministerul Finantelor joaca un rol crucial ca lider principal al Intregului proces bugetar
(inclusiv planificarea, monitorizarea si executia). In luna februarie, Institutul de Politici
Financiare (unitate din cadrul MF) pregateste scenariul macroeconomic si prognoza
impozitelor pentru anul curent si urmatorii 3 ani. In scopul garantirii relevantei datelor si
evitarii oricaror presiuni politice, existda doud comitete create pentru ambele prognoze
macroeconomica si fiscald. Exista, de asemenea, un comitet de implementare a dispozitiilor de
franare a datoriei, din membrii acestuia fac parte Institutul de Politici Financiare, Banca
Nationala, Consiliul pentru Responsabilitate Bugetara, Oficiul National de Audit, precum si
analisti de la banci private si din sectorul financiar, Oficiul National de Statistica si
reprezentanti ai administratiei locale. In urma obtinerii declaratiilor din partea membrilor,
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datele sunt utilizate de catre Sectia Politici Bugetare pentru propunerea de buget pe 3 ani.

In luna aprilie, MF pregiteste programul de stabilitate, care reprezinti documentul de bazi
pentru politica fiscald si bugetul pentru urmatorii 3 ani. Acest document este solicitat de cétre
Comisia Europeana si include obiectivele de baza cu privire la deficit si pozitia generald a
bugetului de stat. Normele UE reprezintd cadrul principal care influenteaza nivelul deficitului
structural, valorile de referinta ale cheltuielilor si normele nationale (Legea regulilor bugetare,
legea cu privire la franarea datoriei). In acelasi timp, ministerele de resort obtin limitele de
buget ale MF si isi prezintd propunerile de buget la MF pana la sfarsitul lunii mai. Limitele
stabilite nu pot fi depasite, Insd Ministerele de resort pot solicita mai multe surse pentru 5
prioritati noi / in curs de desfasurare. Propunerile bugetare sunt analizate de catre MF si
negociate pe parcursul verii (la nivel tehnic superior - director general, la nivel politic -
Ministru, Viceministru). La sfarsitul lunii iunie si inceputul lunii septembrie se pregatesc
actualizdri ale scenariului macroeconomic si fiscal. Elementele bugetare bazate pe datele
macro sunt actualizate de catre MF in mod automat. Negocierile bugetare sunt incheiate si MF
prezinta Guvernului propunerea de buget general (include Legea Bugetului de Stat). Guvernul,
la randul sau, este obligat sa prezinte Bugetul General Parlamentului pe data de 15 octombrie,
cel tarziu.

Propunerea de buget este negociatd in cadrul comisiilor parlamentare si, ulterior, in plenul
Parlamentului. Legea Bugetului de Stat nu poate include modificarea oricarui alt act.

Imbunititiri notabile:

e Capacitati de prognoza si previziuni macro si fiscale transparente;

e Bugetare de sus in jos, respectand necesitatea unor finante publice solide;

e Corelarea unitdtilor bugetare pe durata procesului bugetar, respectand totodata limita
bugetului total,

e Competentd si responsabilitate pentru unitatile bugetare in procesul de alocare a
bugetului (fiecare Ministru este un Ministru al Finantelor Intr-o oarecare masura);

e Promptitudinea procedurilor bugetare (termene fixe);

e Monitorizarea periodica a evolutiei bugetului real.

Provocari, probleme:

e Respectarea regulilor de catre Ministerele de resort;

e Corelarea prioritatilor si politicilor guvernamentale sectoriale (ministeriale);

e Comunicarea in cadrul Guvernului, cat si cetatenilor si mass-media;

e Consolidarea legaturii dintre bugetarea orientata spre rezultate si procesul de alocare.

SUEDIA

1. CADRUL LEGAL

Cadrul legal pentru procesul bugetar si pentru politica fiscald este stabilit Tn mai multe
documente, la diferite niveluri legislative.

In cadrul Parlamentului existd un proces special de decizie cu privire la buget, reglementat
prin actul Riksdag, care este o lege "semi constitutionala".
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Existd o lege organicd a bugetului care reglementeazd drepturile si responsabilitatile
Guvernului, si existd o lege separata pentru administratiile locale.

De asemenea, exista instructiuni detaliate si obligatorii privind managementul economic, pe
care Guvernul le emite pentru toate agentiile.

In plus, exista un document prezentat Parlamentului, care descrie modul in care cadrul fiscal
trebuie sd fie interpretat si aplicat. Acest lucru nu este obligatoriu din punct de vedere juridic,
ci serveste drept ghid pentru politici fiscale solide.

2. REGULI BUGETAR-FISCALE

Requla cu privire la surplus:

e Un obiectiv de excedent fiscal pentru imprumuturile nete ale Autoritatilor Publice de 1%
din PIB, in medie, pe parcursul ciclului operational. Intra Tn vigoare in 2019, obiectivul
urmeaza a fi redus la un excedent de 1/3 la suta din PIB.

e Un plafon de cheltuieli nominale pentru APC, stabilit de catre Parlament cu trei ani in
avans.

Regula de echilibru pentru administratiile locale:

e Cerinta bugetului echilibrat pentru guvernele locale. In cazul in care bugetul este in
deficit, administratia locald este obligata prin lege sa restabileasca echilibrul in termen
de doi ani.

3. REGULI BUGETAR-FISCALE (CLAUZE DEROGATORII)

Cadrul legislativ nu specifica nivelul surplusului sau valoarea cheltuielilor plafonate. Acestea
sunt, de asemenea, decise de catre Parlament, dar nu in forma legii. Limitele de cheltuieli sunt
stabilite anual de catre Parlament, dar obiectivul de surplus este inca bazat pe nivelul stabilit in
anul 2007. Prin urmare, nu exista tinte de surplus pe fiecare an separat, ci doar un obiectiv
definit ca o medie pentru un ciclu operational. Asa ca, incalcarea tintei excedentare sau
depasirea plafonului de cheltuieli nu este din punct de vedere tehnic o incalcare a legii.

Absenta unor clauze derogatorii nu inseamna ca politica fiscala trebuie sd urmeze o cale fixa,
fara a tine cont de circumstantele in schimbare. Dimpotriva, tinta de excedent lasa, prin
definitia sa pe durata ciclului, loc de interpretare. Liniile directoare ale cadrului abordeaza
amplu necesitatea de a lua In considerare diverse circumstante atunci cand se evalueaza tinta.
Plafonul de cheltuieli este mai strict in aceastd privintd; este nominal si stabilit de catre
Parlament. Legea bugetului spune ca plafonul trebuie sa fie monitorizat si raportat
Parlamentului cu regularitate, iar in cazul in care existd riscul ca plafonul sa fie depasit,
Guvernul trebuie sa ia masuri pentru a preveni astfel de incalcari — actiunile respective nu sunt
specificate.

Consecintele incalcarii tintei de excedent sau care depasesc plafonul sunt pur politice. Acesta
este motivul pentru care este importantd mentinerea sprijinului politic pentru Cadru si pentru o
politica fiscalad responsabila.

4. ROLUL MNISTERULUI FINANTELOR

Ministerul Finantelor reprezintd autoritatea fiscald centrala:
http://www.government.se/government-of-sweden/ministry-of-finance/organisation/
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Departamentul de Afaceri Economice monitorizeaza, analizeaza si evalueaza dezvoltarea reala
a economiei suedeze si dezvoltarea finantelor publice, precum si utilizarea si distribuirea
resurselor societatii.

Departamentul Buget este responsabil pentru conducerea si coordonarea activitatii Guvernului
privind bugetul APC, precum si pentru politica, reglementarea si monitorizarea bugetara.

Departamentul Fiscal este responsabil pentru toate aspectele juridice ale sistemului fiscal,
precum si pentru calcularea efectelor fiscale ale revizuirilor fiscale.

MF pregateste anual Legea cu privire la Politica Fiscala din primavara, care este aprobatd de
catre Parlament. Proiectul de lege stabileste agregatele bugetare pentru urmatorii trei ani. Pana
la 20 septembrie, Guvernul prezintd Parlamentului Legea Bugetului Anual, care se bazeaza pe
parametrii stabiliti in Legea cu privire la Politica Fiscala.

Existd doud institutii analitice in cadrul Ministerului Finantelor: Institutul National de
Cercetari Economice, care efectueaza analize si prognoze ale economiei suedeze si
internationale, si desfasoard activitdti de cercetare economicd; si Autoritatea Nationald de
Management Financiar a Suediei, care furnizeaza previziuni pentru finantele publice si acorda
sprijin tuturor celorlalte agentii guvernamentale pe probleme de management economic.

5. CADRUL BUGETAR PE TERMEN MEDIU

CBTM are forta juridica obligatorie.

Actualizarea informatiilor pentru anul 2 in CBTM reprezintd punctul de plecare in procesul
bugetar anual. Parlamentul aproba nivelul maxim al cheltuielilor totale pentru Guvern si
nivelul indicativ al finantarii pentru fiecare din cele 27 domenii de cheltuieli.

Procesul de CBTM 1in Suedia prevede ca suma totala pentru nivelul indicativ al finantarii
pentru cele 27 de domenii de cheltuieli sa fie mai mica decat nivelul maxim al cheltuielilor
totale. Aceasta diferenta constituie marja bugetara. Scopul acesteia este de a crea o rezerva
impotriva oricaror erori de prognoza, astfel incat nivelul maxim al cheltuielilor totale aprobate
de catre Parlament sa nu necesite modificari.

6. CONSILIUL FISCAL

Denumire oficiala Consiliul de politica fiscala (http://www.finanspolitiskaradet.se/)
Mandat Infiintat in anul 2007.

Buget 1,000,000 Euro.

Personal Membrii Consiliului: 6 - pentru a proteja

independenta Consiliului, Consiliul insusi propune Guvernului
membrii sai.
Profesional/administrativ: 5.

Atasament institutional Subordonat Guvernului.

Continutul activitatii

e Revizuieste si evalueazd masura in care obiectivele politicii fiscale si economice
propuse de catre Guvern si decise de Parlament sunt atinse. Obiectivele includ

sustenabilitatea pe termen lung a finantelor publice, obiectivului de excedent, plafonul
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de cheltuieli si coerenta orientarii politicii fiscale cu evolutiile ciclice din economie;

e apreciaza daca politica fiscald este in concordantd cu cresterea durabild pe termen lung
si un nivel inalt al ocuparii fortei de munca sustenabil pe termen lung. in plus, rolul
Consiliului include examinarea claritatii legilor bugetului elaborate de catre Guvern;

e [Evaluarea calitdtii previziunilor economice si a modelelor pe care se bazeaza evaluarile
Guvernului;

e Contribuie la stimularea mai multor dezbateri publice cu privire la politica economica;

e Publica anual raportul denumit Politica fiscala suedeza, care este prezentat Guvernului
pana la data de 15 mai a fiecarui an.

7. IMPLEMENTAREA PRACTICA A CADRULUI DE GUVERNANTA BUGETAR-
FISCALA

e Sprijinul politic deplin a fost crucial pentru implementarea cu succes a cadrului de
guvernantd fiscald. Cand a fost introdus cadrul, a existat o oarecare rezistentd impotriva
ideii unui excedent, dar cadrul este tot mai bine acceptat si aplicat.

e Partidele de opozitie din Parlament au acceptat faptul cd propunerile lor sunt
restrictionate prin Regulile Fiscale.

e Principalele elemente ale cadrului au fost in vigoare de la inceput si au rdmas in mare
parte neschimbate, dar anumite domenii au luat o forma mai clara de-a lungul timpului.
Atat plafonul de cheltuieli, cat si obiectivul de excedent au fost initial voluntare, dar au
devenit obligatorii.

e Plafonul de cheltuieli a fost respectat in fiecare an.

e Obiectivul de excedent bugetar este definit ca o medie pe durata ciclului operational si,
prin urmare, este dificil de estimat. Acest lucru a cauzat anumite diferente de opinie cu
privire la faptul daca a fost atins sau nu. Chiar daca este discutabild realizarea sa in
totalitate, a avut un efect disciplinar puternic asupra politicii fiscale.

e In prezent, modificarile cadrului sunt in curs de desfisurare. Tinta de excedent va fi
redusi la 1/3 la sutd din PIB si o ancori a datoriei va fi introdusi, incepand cu 2019. in
acelasi timp, vor exista modificari pentru a consolida monitorizarea obiectivelor. Toate
modificarile vor fi realizate cu un larg sprijin politic.

4. Cum se compara Republica Moldova cu practica UE?

Cadrul legal privind guvernanta bugetar-fiscala in Republica Moldova a fost imbunatatit prin
adoptarea in anul 2014 a Legii privind finantele publice si responsabilitatea bugetar-fiscala, pusa
in aplicare incepind cu 1 ianuarie 2015.

Pe langa normele si procedurile bugetare generale, noua lege contine anumite prevederi legale
noi si inovatoare, tindnd cont de bunele practici internationale si in conformitate cu cerintele UE
privind consolidarea sistemelor nationale de gestionare a finantelor publice. Pentru prima data, a
fost introdusa o regula bugetar-fiscala care stabileste un nivel maxim al deficitului bugetar
general. Noua lege a stabilit, de asemenea, cerinte cu privire la principiile si procesul de
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planificare pe termen mediu si a definit mai clar rolul Ministerului Finantelor in calitate de
autoritate publica centrala de specialitate in domeniul finantelor publice.

Cadrul legal al Republicii Moldova prevede ca procesul de formulare si pregatire a bugetului
integreaza planificarea bugetarda pe termen mediu si bugetarea anuald intr-un singur proces.
Procesul se realizeaza in conformitate cu calendarul bugetar, termenele-cheie ale caruia sunt
prevazute de articolul 47 din Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale.
Reperele operationale mai detaliate, atat pentru elaborarea cadrului bugetar pe termen mediu, cat
si a bugetului anual, inclusiv responsabilitatile Ministerului Finantelor si ale celorlalte institutii
bugetare, sunt stipulate in Setul metodologic privind planificarea, aprobarea si modificarea
bugetului, aprobat prin Ordinul Ministrului Finantelor, precum si prin Circulara bugetara, emisa
anual de catre Ministerul Finantelor.

Tabelul de mai jos descrie sistemul existent in Republica Moldova in raport cu practica UE
conform prevederilor "Six Pack" si criteriile utilizate in sectiunea anterioara pentru cele patru tari
examinate 1n aceasta analiza.

Practica UE Contextul Republicii Moldova

1. CADRUL LEGAL

Directiva Consiliului | Legea finantelor publice si responsabilitatii fiscal-bugetare nr.181 din
UE 2011/85/ — 25 iulie 2014:

Setul "Six Pack e Capitolul II, sectiunea 2 “Reguli bugetar-fiscale”, Articolele 14

si 17 stabilesc obiectivele politicii bugetar-fiscale, regulilor
bugetar-fiscale si cerinta evaludrii impactului financiar al
initiativelor legislative si politice.
domeniul finantelor publice", articolul 20 defineste rolul si
responsabilitatile Ministerului Finantelor.

e Capitolul IV sectiunea 2 "Elaborarea si adoptarea bugetului®,
articolele 48 si 49 definesc principiile de planificare pe termen
mediu.

Legea nr.419 din 22 decembrie 2006 privind datoria sectorului
public, garantiile de stat si recreditarea de stat, cu modificarile
operate in 2014.

Legea privind finantele publice locale nr.397 din 16 octombrie 2003:

e Capitolul I, art.12-14 stabileste cerinta de a avea bugete
echilibrate si conditiile de contractare a datoriilor.

e Capitolul V-VI, art.29-34 defineste rolurile si responsabilitatile
privind executia si controlul bugetului.

2. REGULI BUGETAR-FISCALE

Existenta obiectivelor | Obiectivele si requlile politicii bugetar-fiscale sunt stabilite in Legea
bugetar-fiscale si | finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale nr.181/2014:
domeniul de aplicare
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Practica UE Contextul Republicii Moldova

a regulilor bugetar-

fiscale e Articolul 15 din lege stabileste plafonul de deficit al Bugetului
i

Public National (cu exceptia granturilor) la 2,5% din PIB, care va
fi aplicat incepand cu 2018. Depasirea nivelului-limita al
deficitului bugetului public national se permite in conditiile
existentei surselor reale de finantare a proiectelor de investitii
capitale finantate din surse externe §i a capacitatilor de
valorificare a acestora.

e Articolul 17 din lege interzice luarea pe parcursul anului a
deciziilor de modificare a politicilor, care ar conduce la majorarea
cheltuielilor sau la reducerea veniturilor anuale aprobate.

In cadrul legal al Republicii Moldova nu existi o reguld cu privire la
datoria  sectorului public. Cu toate acestea, Programul
”Managementul datoriei de stat pe termen mediu pentru anii 2016-
2018” (se elaboreaza anual concomitent cu CBTM) stabileste un
plafon de 60% din PIB pentru monitorizarea datoriei sectorului
guvernamental general; si un plafon de 15% din veniturile bugetare
de baza pentru plata dobanzilor la deservirea datoriei.

Requli bugetar- fiscale specifice bugetelor locale

Legea privind finantele publice locale No0.397 din 16 octombrie 2003
stabileste anumite reguli specifice pentru bugetele locale. In
particular, articolul 12 prevede ca bugetele aprobate de cétre
autoritatile publice locale sa fie echilibrate (fara deficit) si art.13-14
stabileste anumite limite privind contractarea imprumuturilor pentru
cheltuieli curente si de capital.

e Volumul total al imprumuturilor pentru cheltuieli curente,
scadente 1n acelasi an bugetar nu trebuie sd depaseascd 5% din
totalul veniturilor aprobate (precizate) ale bugetului local, cu
exceptia transferurilor speciale;

e Autoritdtile locale pot contracta imprumuturi pentru cheltuieli de
capital, doar in cazul in care valoarea totala a platilor anuale legate
de deservirea datoriei  bugetelor locale (rambursarea
imprumutului, plata dobanzilor si a altor plati aferente) nu trebuie
sd depdseasca 20% din veniturile totale anuale ale bugetelor
respective, excluzand transferurile speciale.

Totodata, articolul 47 din Legea nr.419/2006 privind datoria
sectorului public, obliga autoritatile publice locale sa obtina
aprobarea prealabild a Ministerului Finantelor inainte de a contracta
imprumuturi cu o scadenta mai mare de 1 an.

Cadrul pentru | Regula privind deficitul, mentionata mai sus, urmeaza a fi pusd in
aplicarea efectiva a | aplicare incepand cu anul 2018.
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Practica UE

Contextul Republicii Moldova

regulilor

Consecinte cauzate de
nerespectare

Articolul 15 din Legea finantelor publice si responsabilitatii fiscal-
bugetare specifica faptul, cd Guvernul trebuie sia informeze
Parlamentul despre motivele care au cauzat abatereca de la regula,
masurile pe care Guvernul intentioneaza sa le ia pentru a restabili
respectarea regulilor, si perioada in care Se va reveni la respectarea
regulilor.

3. REGULI BUGETAR-FISCALE (CLAUZE DEROGATORII)

Articolul 15(3) din Legea 181/2014 stabileste trei clauze derogatorii,
care pot fi aplicate pentru cel mult trei ani consecutivi:

a) catastrofe naturale si alte situatii exceptionale care pun in pericol
securitatea nationala;

b) declin al activitifii economice si/sau dacd nivelul inflatiei
depaseste cu 10 puncte procentuale nivelul prognozat/planificat;

C) in caz de criza financiard sistemicd si aparitia necesitatii de
acoperire a soldului debitar al fondului general de rezerva al
Bancii Nationale a Moldovei, precum si pentru capitalizarea
bancilor §i pentru garantarea creditelor de urgentd acordate
bancilor.

4. ROLUL MNISTERULUI FINANTELOR

Articolul 20 din Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-
fiscale nr.181 din 25 iulie 2014 stabileste, cd Ministerul Finantelor
(MF) este autoritatea publica centrala de specialitate in domeniul
finantelor publice http://mf.gov.md/about/prezentation.

Principalele competente si responsabilitati ale MF sunt urmatoarele:

a) stabileste si monitorizeaza implementarea calendarului bugetar,
precum si asigurd coordonarea generala a procesului bugetar;

b) elaboreaza si asigura implementarea politicii bugetar-fiscale in
conformitate cu principiile si regulile bugetar-fiscale stabilite de
prezenta lege;

c) elaboreaza si prezinta Guvernului spre aprobare CBTM si
proiectul legii bugetului de stat pe anul respectiv;

d) asigura gestionarea mijloacelor financiare ale bugetelor
componente ale bugetului public national prin Contul Unic
Trezorerial si prin alte conturi deschise in Banca Nationald a
Moldovei si in institutiile financiare, administreazad bugetul de
stat s1 monitorizeazd executarea celorlalte bugete componente
ale bugetului public national;

e) administreaza datoria de stat si garantiile de stat, precum si
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Practica UE Contextul Republicii Moldova

monitorizeaza datoria sectorului public;

f) avizeaza proiectele de acte normative cu implicatii financiare
asupra bugetelor, precum si proiectele de acorduri,
memorandumuri, protocoale sau alte documente cu caracter
financiar, Incheiate cu alte state sau cu organizatii internationale.

In cadrul Ministerului Finantelor trei subdiviziuni principale sunt
responsabile de politica bugetar-fiscala si procesul bugetar:

e Directia generala sinteza bugetara - conduce procesul bugetar si
este responsabila de elaborarea prognozelor de venituri, politicii
bugetare si a limitelor de cheltuieli. Analiza sectoriala specifica se
efectueaza de catre directiile finantelor de ramura ale MF;

e Directia generala politica si legislatie fiscala si vamala - este
responsabila pentru stabilirea obiectivelor politicii fiscale si
vamale pe termen mediu;

e Directia generala datorie publica este responsabil pentru
elaborarea Programului Managementul datoriei de stat pe termen
mediu si prognozele aferente.

5. CADRUL BUGETAR PE TERMEN MEDIU

Existenta obiectivelor | CBTM a fost introdus in Moldova in 2002 si treptat si-a extins aria de
bugetare mutianuale | acoperire si analiza sectoriald. In conformitate cu art. 48 din Legea
transparente si | 181/2014, CBTM 1in Moldova este structurat in jurul a patru
cuprinzatoare componente cheie:

e Cadrul macro-economic - prezintd variabilele macroeconomice
care influenteaza bugetul.

o Politica bugetara si fiscala - stabileste obiectivele Guvernului
legate de prioritatile politicii de venituri si de cheltuieli si analiza
impactului acestora asupra bugetului;

e Cadrul macro-bugetar (macro-fiscal) - stabileste principalele
agregate bugetare - veniturile si cheltuielile totale, cheltuielile de
personal totale si soldul bugetar general si primar, nivelul datoriei
de stat si locale si volumul garantiilor;

e Cadrul de cheltuieli - contine limitele sectoriale de cheltuieli,
repartizate pe tipuri de bugete si pe autoritati publice centrale.
Limitele sunt stabilite in urma consultarii cu ministerele de ramura
in baza strategiilor sectoriale de cheltuieli.

Corelarea intre | Cadrul bugetar pe termen mediu in Moldova contine previziuni
obiectivele  bugetare | pentru fiecare sursda majora de venituri si articol de cheltuieli pentru
multianuale si | anul urmator si pentru incad doi ani urmatori. Prognozele sunt insotite
elaborarea bugetului | de rezultatele din ultimii doi ani bugetari si rezultatele estimate
anual pentru anul bugetar curent.
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Practica UE Contextul Republicii Moldova

Prognozele CBTM acopera limitele generale, inclusiv costul
politicilor existente pe termen mediu (linia de baza) si impactul
financiar al noilor actiuni politice preconizate.

Limitele de cheltuieli pe termen mediu se remit de catre Ministerul
Finantelor autoritatilor publice ca parte a circularei bugetare anuale.
Limitele pot fi ajustate ca urmare a procesului de consultari bugetare.

Existenta unor | Planificarea bugetara pe termen mediu in Moldova are loc Intr-un
mecanisme de | cadru participativ. Guvernul a instituit Grupul coordonator pentru
coordonare si | elaborarea CBTM pentru a facilita coperarea intre diferite autoritati

consultare inainte de | publice si nivele guvernamentale. Grupul coordonator CBTM este
stabilirea obiectivelor | condus de Ministrul Finantelor, si include conducatori ai diferitor
bugetare pe termen | autoritdti publice, partenerilor sociali si altor organizatii non-
mediu pentru toate | guvernamentale.

nivelurile

Pentru a facilita cooperarea intre diferite autoritati publice si a
guvernamentale

asigura consultarea analizelor si prognozelor CBTM cu alte parti
interesate, Grupul coordonator CBTM instituie grupuri de lucru
responsabile de anumite elemente ale CBTM si/sau sectoare.

Existenta Ministerul ~ Finantelor  asigurd  monitorizarea  implementarii
mecanismelor de | indicatorilor bugetari aprobati prin legea bugetara anuala.
monitorizare si  de
aplicare a obiectivelor
bugetare multianuale

Conform metodologiei aprobate, limitele sunt revizuite in fiecare an,
in baza noilor prognoze macroeconomice. Nu exista un mecanism de
aplicare a obiectivelor bugetare multianuale.

6. CONSILIUL FISCAL

In prezent nu exista o institutie bugetar-fiscala independenti in Republica Moldova. Relevanta
si optiunile de instituire a unei astfel de institutii este in proces de examinare.

5. Provocarile majore pentru procesul de reforma in Republica Moldova

Analiza si consultdrile efectuate Tn anul 2016 au evidentiat o serie de aspecte care, din experienta
celor patru tari, pot servi ca lectii importante pentru Moldova.

Angajamentul tarii

Este primordial ca autoritatile din Republica Moldova sa-si asume angajamentul si controlul
deplin asupra agendei de reforma. Moldova are un cadrul legal cuprinzator in ce priveste
managementul finantelor publice si guvernanta bugetar-fiscala. Aria de acoperire a noii legi este
suficienta la etapa actuala si in contextul dat al Republicii Moldova. Provocarea majord in
prezent constd in implementarea conformd a prevederilor legale si evaluarea sistematica a
implementadrii noului cadru legal pentru a decide cu privire la eventuale revizuiri in viitor.

Rolul consolidat al Ministerului Finantelor
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Rolul Ministerului Finantelor in calitate de autoritate bugetar-fiscala centrala este esential in a
aduce schimbiri si punerea in aplicare a unui cadru de guvernanti bugetar-fiscala. In toate cele
patru tari examinate un accent deosebit a fost pus pe consolidarea capacititii de bazd a
Ministerului Finantelor de a activa efectiv ca autoritate centrala in domeniul bugetar-fiscal.

Desi rolul Ministerului Finantelor este capturat suficient in noul cadrul legal, Moldova ar putea
beneficia de la respectarea sporitd a regulilor si prevederilor legale, precum si de dezvoltarea in
continuare a abilitatilor si capacitatilor necesare Ministerului Finantelor.

Reguli bugetar-fiscale

Regula cu privire la deficitul bugetar este considerata suficientad pentru Republica Moldova la
momentul actual. Acest lucru a fost confirmat si de reprezentantii din toate cele patru tari
examinate ca parte a analizei comparative, care au subliniat importanta unor reguli fiscale
simple, care pot fi usor puse in aplicare si monitorizate. Aceasta are o importantd deosebita
pentru o economie in tranzitie, cum ar fi economia Moldovei, in cazul in care estimarile PIB
potential (regula deficitului structural) sunt destul de incerte.

Aspecte care pot fi dezvoltate in cadrul legal actual sunt aria si domeniul de aplicare a regulilor
bugetar-fiscale. De asemenea, legislatia privind finantele publice locale ar putea fi consolidata
pentru a pune in aplicare reguli bugetar-fiscale de nivel sub-national.

Cadrul bugetar pe termen mediu

Procedurile legale si administrative ale CBTM sunt robuste si permit derularea unui proces
disciplinat de formulare a bugetului. Prin adoptarea Legii finantelor publice si responsabilitatii
bugetar-fiscale nr.181/2014 procesul CBTM este consolidat prin stabilirea unor cerinte clare
privind structura si etapele generale atat pentru CBTM, cit si pentru elaborarea bugetului anual.

Totodata, pot fi necesare unele eforturi suplimentare pentru a se asigura ca CBTM serveste drept
instrument eficient pentru corelarea politicilor cu bugetul. De asemenea, mai multe eforturi
trebuie sa fie investite in analiza abaterilor intre ciclurile CBTM si unele criterii de evaluare ale
CBTM ar fi util de a fi dezvoltate.

Rolul Consiliilor Fiscale

In prezent, nu exista un consiliu fiscal sau orice alta institutie independenta similara in Moldova.
Planificarea pe termen mediu in Moldova se realizeazd intr-un proces participativ, implicand
diferite autoritati publice, parteneri sociali si alte organizatii non-guvernamentale.

Analiza practicii UE sugereaza, ca doar consiliile fiscale bine concepute sunt asociate cu
performante bugetar-fiscale Tmbundtatite si prognoze mai exacte si mai putin partinitoare.
Principalele caracteristici ale consiliilor fiscale eficiente se refera la independenta operationala
fatd de factorul politic si accesul liber la informatie, capacitatea suficientd pentru furnizarea sau
evaluarea prognozelor macro-fiscale, precum si un rol vizibil si explicit in dezbaterea publica si
in monitorizarea regulilor politicii buegar-fiscale.

6. Optiuni posibile pentru o guvernanta bugetar-fiscald imbunititita in Moldova

Aranjamentele actuale privind guvernanta bugetar-fiscala in Republica Moldovei sunt apreciate
ca fiind in general adecvate, avand 1n vedere introducerea noului cadru legislativ in 2015. Este
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recunoscut faptul ca este necesar timp pentru a evalua eficacitatea punerii in aplicare a noului
cadru legal si a decide cu privire la eventualele revizuiri.

Pe termen mediu si lung, un accent deosebit trebuie sa fie pus pe imbunatatirea capacitatii si a
autoritatii efective a Ministerului Finantelor in elaborarea si implementarea politicii bugetar-
fiscale, analiza si prognoza macrofiscald, precum si evaluarea riscurilor bugetar-fiscale.
Concomitent, este necesar de consolidat capacitatile Parlamentului in supravegherea eficientd a
politicii in domeniul finantelor publice.

In ceea ce priveste introducerea unui Consiliul bugetar-fiscal independent in Moldova, aspectele
legate de domeniul de activitate si termenul pentru introducerea acestuia necesitd o abordare
atentd. Existd doud aspecte de bazd care urmeaza si fie luate In considerare In examinarea
relevantei si mandatului posibil a unui consiliu fiscal in Republica Moldova:

I.  Cu privire la relevanta: daca sunt bine concepute, consiliile fiscale contribuie la sporirea
transparentei si pot stimula o dezbatere publicd productiva cu privire la politicile bugetar-
fiscale. Aceasta ar fi de o importanta deosebita in Republica Moldova, avand in vedere
intelegerea generald limitatd a aspectelor ce tin de domeniul bugetar-fiscal si lipsa unor
dezbateri informative si bazate pe dovezi privind elaborarea si implementarea politicii
bugetar-fiscale. In acelasi timp, aceastd intelegere limitati trebuie si fie acceptati in
interior inainte de a fi luatd o decizie definitivd cu privire la relevanta si eficienta
instituirii unui consiliu bugetar-fiscal in Republica Moldova la acest moment.

[l.  Cu privire la mandatul posibil: daca un consiliu bugetar-fiscal ar trebui sa fie infiintat in
Republica Moldova, in circumstantele actuale aceastd entitate ar putea sa acopere un
domeniu ingust si focusat preponderent pe evaluarea independenta a obiectivelor politicii
bugetar-fiscale si a prognozelor bugetare pe termen mediu, mai ales in primii ani de
functionare.

Existd o variatie semnificativa In abordarile adoptate la nivel international in ceea ce priveste
mandatul si functiile Consiliilor Fiscale. Aceasta a fost confirmat si prin experienta celor patru
tari examinate in cadrul analizei comparative. Desi in toate cazurile mandatul consiliilor fiscale
include evaluarea sustenabilitdtii bugetar-fiscale, nu exista nici o abordare standard pentru rolul
detaliat si aranjamentele de organizare, cerintele privind resursele si atasamentul institutional ale
unui Consiliu bugetar-fiscal.

Toate evidentele empirice sugereaza ca la proiectarea consiliilor bugetar-fiscale trebui sa se tina
cont de caracteristicile specifice fiecdrei tari, cum ar fi capacitdtile umane si financiare
disponibile, traditiile politice, precum si natura/ istoria dezechilibrelor macro-bugetare. Acestea
trebuie sa serveascd drept un principiu de baza in explorarea relevantei unei astfel de institutii in
Republica Moldova.

In plus, este extrem de important si nu se piarda din vedere faptul ci este necesara dezvoltarea si
consolidarea capacitatilor existente ale institutiilor responsabile de elaborarea politicilor si
prognozelor in domeniul bugetar-fiscal.

25



