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Fiscal councils in European Union
A short retrospective review and current challenges

in terms of functionality and effectiveness

George GEORGESCU!?, Bogdan CAPRARU?

Abstract The EU countries have set up independent fiscal institutions (IFls), mainly following
the global financial crisis of 2008-2009, with a mandate to objectively assess the fiscal policy
and its performance. The paper focuses on reviewing the activity of EU IFls, trying to highlight
their typology, minimum operating standards, channels of influence, effectiveness
assessments, and their current mission in the 2020 context of the COVID-19 pandemic. Given
the differences in the mandates with which IFls are invested between the EU countries, the
European Commission has recommended a set of common principles, among these, sufficient
human and financial resources, a high degree of flexibility in the resources allocation, the
access to relevant information, the Comply or Explain procedure, the protection against
political interferences. Formally, IFls do not have the power to intervene on fiscal and
budgetary policies, but they have a “soft” power of influence, exercised by increasing public
attention to these policies, based on two pillars: credibility and communication. From this
point of view, IFls can be considered as an “accountability-multiplier”. There is a consensus
that one of the best practices of IFls in the EU is to conclude MoUs with the budgetary
authorities, as the main tool for operating according to the minimum standards. In the context
of the current fight to mitigate the economic and social impact of the SARS-CoV-2 virus
pandemic, the European Commission has, for the first time, activated the general escape
clause of the SGP, enabling the national governments to take measures to support the
economy in order to cope with the crisis. Under these conditions, the IFls' mission is drastically
reduced, at least during the period of activation of the clause, but they must continue to be
active in the economic arena. In the exceptional circumstances of this situation it must bear
in mind that, once the health crisis will be enough controlled to allow the normal resumption
of economic activities, the need to monitor and apply the fiscal principles will return in force.
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1. Introducere

Dupa criza financiara globala din 2008-2009, multe dintre tarile europene au infiintat institutii
fiscale independente (IFls), intalnite si sub denumirea de consilii fiscale. IFls sunt institutii
publice independente, de tip ,watchdog”, cu un mandat de evaluare obiectiva si, in unele
cazuri, ofera consultanta nonpartizana cu privire la politica fiscala si performantele acesteia.
Ele sunt formate din specialisti in domeniu, de regula din mediul academic si experti din cadrul
unor institutii financiar-bancare. Institutiile fiscale independente servesc - deseori n
combinatie cu reguli fiscale credibile - pentru promovarea unei politici fiscale solide si a
finantelor publice sustenabile.

Primele institutii fiscale independente dateaza inca din 1936 in Belgia, iar mai apoi au fost
infiintate institutii similare Tn Olanda (1945), Danemarca (1962), Austria (1970), Statele Unite
(1974). Pornind de la experienta acestor prime IFl, in perioada anilor ‘90, atat economistii, cat
si domeniul academic, au subliniat tot mai mult ideea ca bunele practici dezvoltate de bancile
centrale independente ar trebui extinse si in domeniul fiscal-bugetar.

Dupa criza financiara globala din 2008-2009, numarul de astfel de institutii aproape ca s-a
triplat (de la 10 la finalul lui 2006 la 37 la final de 2015), cea mai mare crestere inregistrandu-
se Tn Uniunea European3 (UE). Tn 2019, toate tarile membre ale UE aveau infiintate institutii
fiscale independente. Acest lucru se intampla pe fondul reformelor fiscal — bugetare ce aveau
locin cadrul UE in urma crizei. Ideea infiintarii institutiilor fiscale independente este mai veche,
fiind sustinutd de membri ai staff-ului Fondul Monetar International® si OECD, prin publicatiile
sale Economic Survey. Literatura academica a abordat inca de la jumatatea anilor "90 subiecte
cu privire la necesitatea unor astfel de institutii. Astfel ii mentionam pe von Hagen si Harden
(1994)?, Blinder (1997)3, Wyplosz (2002, 2005)*, Calmfors (2003, 2005)°, Wren-Lewis (1996,
2003)°.

Tn combinatie cu regulile fiscal-bugetare (limitarea deficitelor bugetare si a datoriei publice),
aceste noi institutii trebuiau sa intareasca disciplina bugetard. Directiva 2011/85/UE a
Consiliului din 8 noiembrie 2011 privind cerintele referitoare la cadrele bugetare ale statelor
membre a introdus pentru prima data referire la nevoia ca institutii fiscale independente sa
se implice in procesul bugetar. Conform Tratatului Privind Stabilitatea, Coordonarea si

L Annett, A., Decressin, J. and M. Deppler (2005), Reforming the Stability and Growth Pact, IMF Policy Discussion
Paper, 05/2, Washington, D.C.; Kumar, M. S. and T. Ter-MKinassian (2007), Promoting Fiscal Discipline, IMF,
Washington, D.C.

2 von Hagen, J. and I.H. Harden (1994). Budget Processes and Commitments to Fiscal Discipline, European
Economy Reports and Studies 3.

3 Blinder, A. (1997). Is Government too Political?, Foreign Affairs 76, pp. 115-126.

4 Wyplosz, C. (2002). Fiscal Policy: Institutions vs Rules, in: Stabiliseringspolitik i valutaunionen, SOU 2002:16
Underlagsrapporter, Fritzes, Stockholm; Wyplosz, C.(2005). Fiscal Policy: Institutions versus Rules, National
Institute Economic Review 191.

5> Calmfors, L (2003). Fiscal Policy to Stabilize the Domestic Economy in the EMU, CESifo Economic Studies, 49,
319-53; Calmfors, L. (2005). What Remains of the Stability Pact and What Next?, Swedish Institute for European
Policy Studies, 8.

& Wren-Lewis, S. (1996). Avoiding Fiscal Fudge, New Economy, 3, pp. 128-132; Wren-Lewis, S. (2003). The
Compatibility between Monetary and Fiscal Policies in EMU: A Perspective from the Fiscal Theory of the Price
Level, in: Monetary and Fiscal Policies in EMU: Interactions And Coordination, Buti, M. (ed), Cambridge University
Press.
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Guvernanta in cadrul Uniunii Economice si Monetare (2013), statele membre apartinand zonei
euro trebuie sa aiba o institutie independenta care sa urmareasca indeplinirea regulilor fiscale
la nivel national si, de asemenea, sa valideze si/sau sa furnizeze proiectii macroeconomice.

Tn urma Raportului celor 5 presedinti - intitulat ,Finalizarea uniunii economice si monetare a
Europei”, in octombrie 2015 lua fiinta Consiliul Fiscal European (European Fiscal Board), o
entitatea supranationala ce urma sa indeplineasca rolul unui IFl la nivelul UE. Principalele sale
responsabilitati sunt: sa evalueze punerea in aplicare a cadrului bugetar al Uniunii si adecvarea
orientarilor bugetare la nivelul zonei euro si la nivel european; sa ofere sugestii pentru evolutia
viitoare a cadrului bugetar al Uniunii; sa evalueze orientarea bugetara prospectiva pentru zona
euro Tn ansamblu, pe baza unui rationament economic, precum si orientdrile bugetare
nationale adecvate, in concordanta cu normele prevazute de Pactul de stabilitate si crestere;
sa coopereze cu consiliile fiscale nationale independente; sa ofere consiliere ad-hoc
presedintelui Comisiei’.

n anul 2010, in Romania era infiintatd una dintre primele institutii fiscale independente de
dupa criza (in 2007 in Suedia si in acelasi an in Marea Britanie) - Consiliul Fiscal al Romaniei,
ce urma sa vegheze asupra bunei functionari a finantelor publice din tara noastra. El
functioneaza conform prevederilor Legii responsabilitatii fiscal-bugetare nr. 69/2010 intrata
in vigoare de la 23 aprilie 2010.

2. Misiune si functii ale IFls in UE. Cerinte legale si mecanisme de
corectie

Politicile fiscal-bugetare discretionare sufera de doud neajunsuri mari, care sunt
interdependente: o inclinatie catre deficite bugetare crescande si prociclicitatea. Deficitul
bugetar implica cheltuieli publice mai mari decat veniturile Tncasate, iar prociclitatea
presupune actiuni de politica fiscala care amplifica fazele ciclului economic (de ex. scaderi de
impozite in faze de boom sau cresteri ale acestora in perioade de declin).

Tn scopul diminudrii acestor doud fenomene, au fost introduse o serie de reguli fiscale, in
special numerice. Astfel, in Uniunea Europeana sunt cunoscute cele doua criterii de
convergenta nominala: limitarea deficitului bugetar la 3% din PIB si a datoriei publice la 60%
din PIB. Acestea reprezinta un mecanism de preventie pentru asigurarea soliditatii finantelor
publice. Ele sunt prevazute in Pactul de stabilitate si crestere (PSC) al UE, stabilit ca un
ansamblu de norme care reglementeaza coordonarea politicilor fiscale ale tarilor UE.

Tn luna aprilie a fiecrui an, tarile din zona euro transmit Comisiei si Consiliului programe de
stabilitate, iar tarile din afara zonei euro transmit acelorasi institutii programe de convergenta.
Acestea includ obiectivul bugetar pe termen mediu (OTM) al tarii respective, precum si
informatii privind modul in care va fi realizat acesta, analiza efectelor pe care le-ar putea avea
asupra pozitiei fiscale a tarii modificarile ipotezelor economice principale aflate la baza

7 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/european-fiscal-
board-efb_en
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programului. Comisia examineaza aceste programe, iar daca nu sunt intrunite criteriile,
Consiliul initiaza o Procedura de deficit excesiv (PDE) pe baza recomandarilor Comisiei. Acest
din urma mecanism, impune tarii Tn cauza sa prezinte un plan cu masurile si politicile corective
pe care le va aplica, precum si termenele pentru realizarea acestora, existand posibilitatea ca
tarile din zona euro care nu respectd recomandarile s fie amendate?.

Tnsa aceste reguli fiscale singure nu isi pot dovedi eficienta in lipsa unor institutii independente
care sa le creasca vizibilitatea si sa sporeasca controlul asupra lor. Devierile de la politicile
fiscale optime sunt date de o serie de fenomene cum ar fi iluzia fiscald, inconsistenta in timp
a politicilor fiscale, precum si de inclinatia unor guverne de a diminua strategic spatiul fiscal al
guvernelor succesoare®.

Prin monitorizarea continua facuta de cdatre aceste institutii independente, creste nivelul
transparentei si responsabilitatii in cadrul procesului bugetar. De asemenea, se diminueaza in
acelasi timp asimetria informationald si creste calitatea dezbaterilor cu privire la politica
fiscald. Prin analize, evaluari si previziuni independente, astfel de organisme pot sensibiliza
publicul cu privire la consecintele anumitor cai de politica fiscala, contribuind la o cultura a
stabilitatii. Prin urmare, un consiliu fiscal poate creste costurile electorale si reputationale ale
politicilor neconforme si a angajamentelor incalcate. Nu in ultimul rand, o institutie fiscala
independenta poate oferi contributii directe la procesul bugetar - de ex. previziuni sau evaluari
ale pozitiilor structurale, sprijinind tehnic guvernele in a evita nerespectarea regulilor fiscale.
Ele pot identifica optiunile de politici fiscale sensibile si realiza chiar recomandari. Activitatea
institutiilor fiscale independente este cu atat mai eficace cu cat intre acestea si autoritatile
guvernamentale existd o bund colaborare si deschidere®®.

O analiza din 2017 a Fondului Monetar International! aratd cd numaiin cazul statelor care au
reguli fiscale acompaniate de existenta unor aranjamente independente de monitorizare a
respectarii acestora sunt intalnite costuri cu datoria publica mai reduse, acest rezultat fiind
regasit chiar si in cazul tarilor cu un trecut ,mixt” in ceea ce priveste responsabilitatea fiscala.
De asemenea, Debrun si Kinda, intr-un studiu empiric din 2014 ardtau ca activitatea
institutiilor fiscale independente este corelatd cu executii bugetare incadrate in limitele
regulilor fiscale si prognoze de o mai buna acuratete, daca aceste institutii au urmatoarele
caracteristici: sunt independente din punct de vedere politic; sunt prezente si vocale in spatiul
public (mai ales prin intermediul media); au mandat sa monitorizeze tintele numerice ale
executiei bugetare (in special deficitul bugetar); realizeaza prognoze fiscal - bugetare sau/si le
analizeaza critic pe acelea ale guvernului.

Mandatele cu care sunt investite institutiile fiscale independente la nivelul UE diferd de la o
tara la alta, insa pot fi identificate atributii comune in ceea ce priveste
realizarea/aprobarea/analiza previziunilor macroeconomice si cu privire la buget, precum si
monitorizarea respectarii regulilor fiscale stabilite. ITn Romania, Consiliul Fiscal indeplineste

8 https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/excessive deficit procedure.html?locale=ro

9 L4szI6 Jankovics si Monika Sherwood (2017). Independent Fiscal Institutions in the EU Member States: The Early
Years, European Economy Discussion Papers, European Commission.

10 IMF (2013). The Functions and Impact of Fiscal Councils, p. 7

1 IMF (2017). A Greater Role for Fiscal Policy, in: Fiscal Monitor Aprilie 2017.

2 Debrun si Kinda (2014). Strengthening Post-Crisis Fiscal Credibility: Fiscal Councils on the Rise — A New Dataset,
IMF Working Paper, No 14/58.
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atributii precum: evalueaza proiectiile macroeconomice avute in vedere la fundamentarea
prognozei de venituri a bugetului general consolidat, estimeaza impactul pachetelor de masuri
de natura a influenta soldul bugetar, analizeaza executia bugetara si masura in care aceasta
corespunde tintelor propuse, monitorizeaza respectarea regulilor fiscale, emite recomandari
privind politica fiscala curenta si viitoare.

Tn ceea ce priveste previziunile macroeconomice independente in pregitirea proiectului de
buget la nivelul anului 20193, implicarea institutiilor fiscale independente ale tarilor din zona
euro era dupa cum urmeaza: in 6 tari era realizata de catre institutii fiscale independente
(Belgia, Olanda, Luxembourg, Austria, Slovenia si Finlanda), in 12 tari era aprobata de catre
IFIs (Germania, Estonia, Irlanda, Grecia, Spania, Franta, Cipru, Letonia, Lituania, Malta,
Portugalia si Slovacia), dintre care in 6 state au primit observatii critice (Estonia, Grecia, Franta,
Portugalia si Slovacia), Italia aproband doar previziunea macroeconomica a formei finale a
bugetului de stat. In ceea ce priveste programele de convergentd pentru tirile non-euro
acestea nu au fost bazate Tn nicio tara membra in totalitate pe previziunile macroeconomice
si bugetare ale IFls.

3. Tipologie si caracteristici structurale
Institutiile fiscale independente pot fi incadrate in trei modele institutionale de bazd!*:

Modelul 1. Institutiile de sine statatoare, care sunt cele mai apropiate de modelul sugerat in
literatura academica. Ele nu au legatura cu factorul politic in ceea ce priveste mecanismele de
numire si responsabilitate. Aceste institutii functioneaza in baza unor Legi de responsabilitate
fiscald, care le garanteaza independenta. Gasim acest model institutional in Romania,
Bulgaria, Cipru, Germania, Grecia, Ungaria, Irlanda, Malta, Portugalia, Slovacia, Suedia.

Modelul 2. IFls care sunt in mod oficial sub conducerea executiva sau legislativa a sistemului
politic, avand un mandat bine definit si garantii stricte de independenta fata de organismele
parlamentare din care fac parte integranta (cunoscute sub denumirea de Oficii parlamentare
de buget) sau din cadrul unui minister. Acestea din urma au independenta operationala ca
urmare a reputatiei obtinute in urma rolului lor nepartizan in procesul bugetar si dezbaterea
publica. Gasim acest model institutional in tari ale UE precum Belgia, Croatia, Danemarca,
Olanda, Slovenia. Oficii parlamentare de buget gasim in Austria (Parliamentary Budget Office),
Croatia, Grecia, Irlanda, Italia.

Modelul 3. IFls asociate cu alte institutii independente cum ar fi banci centrale (Austria - Fiscal
Advisory Council-FISK, Estonia) si institutii de audit (Finlanda, Franta, Lituania). Aceasta
abordare permite institutiilor fiscale independente sa beneficieze de independenta institutiei
gazda, precum si de economiile de scala pe care le presupune integrarea activitatilor sale sub
umbrela unei singure institutii, Tnsa necesita proceduri clare pentru a evita confuziile cu privire
la mandatele si functiile institutiei gazda si ale IFls.

13 European Parliament, Economic Governance Support Unit, The role of national fiscal bodies - State of play, April
2019.
14 IMF (2013). The Functions and Impact of Fiscal Councils, p. 10.
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Tari precum Austria (modelul 2 si 3), Finlanda (modelul 2 si 3), Grecia (modelul 1 si 2), Irlanda
(modelul 1 si 2) detin doua organisme cu rol de institutie fiscala independenta.

Dupa cum putem observa (Figura nr. 1), institutiile fiscale independente din UE sunt
eterogene din perspectiva caracteristicilor pe care le prezinta. In primul rand exista diferente
mari in ceea ce priveste perioada mandatelor, care poate fi limitata la un numar de ani sau
presupune angajati permanenti (Independent Monitoring and Evaluation of Fiscal Policy
Function - National Audit Office din Finlanda). Cea mai mica durata a unui mandat este de 3
ani in Suedia si cea mai mare in Romania, de 9 ani. In ceea ce priveste reinnoirea mandatelor,
acestea pot fi nelimitate (Austria, Belgia, Croatia, Danemarca, Estonia, Finlanda, Germania,
Ungaria, Irlanda - Oireachtas Parliamentary Budget Office, Luxembourg), reinnoite o singura
data (Republica Ceha, Cipru, Franta, Grecia - Parliamentary Budget Office, Irlanda - Irish Fiscal
Advisory Council, Letonia, Lituania, Olanda, Malta, Portugalia, Slovenia, Suedia, Marea
Britanie) sau nu pot fii reilnnoite (Romania, Grecia - Hellenic Fiscal Council, Italia, Slovacia,
Spania).

Dimensiunea bordului si a staff-ului tehnic, difera, de asemenea. Astfel, sunt consilii fiscale
care au doar staff tehnic (Austria - Parliamentary Budget Office, Independent Monitoring and
Evaluation of Fiscal Policy Function - National Audit Office, Irlanda - Oireachtas Parliamentary
Budget Office, Lituania, Olanda, Spania), iar numarul cel mai mare de membri in bord este de
24 in Belgia si cel mai mic de 2 in Ungaria si Marea Britanie. De asemenea, exista diferente
majore in ceea ce priveste mecanismul de numire a membrilor bordului: cine numeste si de
unde provin memburii.

Consiliul Fiscal din Romania este o institutie independenta, Iinfiintata prin legea
responsabilitatii fiscal-bugetare nr. 69/2010 si compusd din 5 membri cu experientd in
domeniul politicilor macroeconomice si bugetare, supusi unor criterii stricte de eligibilitate.
Membrii Consiliului Fiscal sunt numiti prin hotarare de catre Parlament pe o perioada de 9 ani,
la propunerea Academiei Romane, Bancii Nationale a Romaniei, Academiei de Studii
Economice Bucuresti, Institutului Bancar Roman si Asociatiei Romane a Bancilor, care
nominalizeaza fiecare o singura persoana.

La 11 septembrie 2015, in cea de-a treia reuniune informala a IFl-urilor UE care a avut loc la
Bratislava (Slovacia), este infiintatd Reteaua Institutiilor Fiscale Independente din Uniunea
Europeana (EU IFls). Reteaua este o institutie voluntara si incluziva, deschisa tuturor
organismelor independente de supraveghere fiscala care opereaza in UE. Ofera o platforma
de schimb de opinii, expertiza si resurse in comun in domenii de interes comun. Acordul a fost
deja semnat de 30 de institutii fiscale independente din 26 tari europene, lista fiind: Austria,
Bulgaria, Cipru, Croatia, Republica Ceha, Danemarca, Estonia, Finlanda, Franta, Germania,
Grecia, Ungaria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburg, Malta, Olanda, Portugalia,
Romania, Slovacia, Slovenia, Spania, Suedia si Regatul Unit.
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Figura nr. 1. Consiliile fiscale in UE
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4. Standarde minime de functionare

in timp ce formatul constitutiv al institutiilor fiscale independente (IFls) a fost ldsat la
latitudinea statelor (tindnd seama de circumstantele specifice ale infiintarii acestora, structura
administrativa specifica si particularitatile mediului institutional intern, la nivelul UE si, Tn
special, al statelor membre ale Zonei Euro, semnatare ale TSCG - Compactul fiscal - aplicat din
2013), Comisia Europeana a stabilit o serie de principii comune pentru monitorizarea
proiectiilor bugetare, a mecanismelor de corectie a deviatiei de la MTO si/sau a deficitelor
excesive, consolidarea supravegherii economice si bugetare in scopul mentinerii stabilitatii
financiare, inclusiv privind rolul si independenta IFls, ca institutii responsabile la nivel national
pentru monitorizarea respectarii acestor principii si reguli®.

Reteaua IFIs creata in cadrul Uniunii Europene (EU IFIs), pornind de la experienta membrilor
sai (consilii fiscale si institutii cu atributii similare din UE), precum si de la unele inadvertente
ale cadrului legal de functionare a acestor institutii la nivel national, a redefinit si adaptat
aceste principii, la specificul propriilor responsabilitati, promovandu-le ca standarde minime
de functionare®, recomandate a fi implementate in toate statele UE'’. Acestea sunt
prezentate pe scurt in cele ce urmeaza.

Tn primul rand, IFls trebuie sa dispunad de resurse umane si financiare suficiente si stabile,
care sa fi asigure deplina autonomie functionala in indeplinirea mandatului. S-a constatat ca,
in general, resursele IFls din spatiul UE sunt mai reduse decat cele ale institutiilor similare din
tari non-UE. Imunizarea bugetului IFls Tmpotriva eventualelor interventii/reduceri
discretionare din partea factorilor de decizie, se poate face printr-o bugetare multianuala. La
stabilirea bugetului IFls trebuie sa se aiba in vedere standardele corespunzatoare statutului
institutiilor independente, ca in cazul bancilor centrale. Este important ca managementul IFls
sa beneficieze de un grad ridicat de flexibilitate in alocarea resurselor in interiorul anvelopei
bugetului propriu, precum si de o autonomie totald in angajarea si/sau concedierea
personalului tehnic, in conditiile existentei unui pachet salarial atractiv si competitiv aferent
acestuia, care sa-i confere atributele necesare de competenta si stabilitate.

Asigurarea accesului la informatii relevante, in timp real si nerestrictionat, reprezinta un
principiu esential si o premisa a asigurarii functionalitatii IFls. Aceste informatii, transmise de
catre autoritatile fiscale guvernamentale, pe langa detaliile cifrice referitoare strict la
configuratia proiectiei fiscal-bugetare, trebuie sa includa metodologiile si ipotezele
considerate in proiectia macroeconomica si planificarea bugetara, cu prevederea posibilitatii
IFls de a solicita informatii suplimentare de la ministerele de finante sau direct de la alti
furnizori, precum si obligatia acestora de a le pune la dispozitie in timp util. Transmiterea de
catre autoritatile fiscale guvernamentale de date si informatii Tnainte ca acestea sa devina
publice, se poate dovedi utila, cu asigurarea conditiilor de pastrare a confidentialitatii. Este
esential ca gradul de accesibilitate la informatiile aferente domeniului de activitate al IFls sa

15 European Commission (2012). Common principles on national fiscal correction mechanisms, COM (2012) 342
final, Brussels, June 20.

16 vezi: Defining and Enforcing Minimum Standards for Independent Fiscal Institutions, EU IFls Network, February
2016.

17 De remarcat c&, in 2014, Consiliul OECD a recomandat IFIs din statele membre o serie de principii, similare cu
cele stabilite la nivelul UE (Von Trapp L., Nicol S. Designing Effective Independent Fiscal Institutions, OECD, Paris,
2008, p. 20-22).
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fie similar celui acordat altor autoritati publice nationale (Parlament, Curtea Constitutional3,
Curtea de Conturi s.a.). De asemenea, participarea IFls la comitete/comisii guvernamentale
pe probleme de statistica implicand date fiscale si/sau proceduri bugetare se poate dovedi
oportuna.

Implementarea principiului / procedurilor “Conformeaza-te sau explica” (Comply or Explain)
potrivit caruia autoritatile fiscale guvernamentale au obligatia de a raspunde public, intr-un
termen prestabilit, la opiniile/recomandarile formulate de IFls. Avand in vedere cd mandatul
IFls acopera o arie mai larga de responsabilitati se recomanda crearea cadrului legal adecvat
acestei cerinte, cu stabilirea unor termene de raspuns clare din partea autoritatilor bugetare,
precum si a obligatiei justificarii si fundamentarii corespunzatoare a continutului informational
al raspunsurilor, atat in cazul opiniilor, cat si al recomandarilor IFls, acestea din urma trebuind
a fi completate cu precizarea calendarului de implementare al actiunilor de conformare. Nu
poate fi omisa in acest sens importanta organizarii de intalniri tehnice bilaterale care sa
contribuie la clarificarea/concilierea divergentelor de opinii.

Protectia impotriva presiunilor/interferentelor politice este de importanta cruciald pentru
asigurarea functionalitatii IFls. Selectarea si respectiv numirea membrilor necesita a fi facuta
pe baza criteriilor experientei si competentei profesionale, cu respectarea unor reguli stricte
privind conflictul de interese, iar termenele mandatului sa fie stabilite independent de ciclurile
electorale, acest proces putand include audieri publice parlamentare.

Pe langa opiniile si recomandarile privind proiectiile fiscal-bugetare, IFls au posibilitatea de a
elabora rapoarte si analize din proprie initiativa, desigur, in linie cu propriul mandat. in functie
de cadrul institutional al fiecarui stat, se considera ca cea mai adecvata protectie impotriva
eventualelor presiuni politice o poate asigura responsabilitatea IFls exclusiv in fata
Parlamentului. O alta linie de aparare, complementara acesteia, o reprezinta monitorizarea
internationala la nivelul UE, ceea ce presupune crearea unor instrumente de coordonare a
practicilor IFls, idee aflata in dezbaterea Comisiei Europene.

Tn anul 2019, pentru implementarea acestor principii, de naturd sd asigure majorarea
capacitatii operationale a IFls, s-a facut o propunere vizdnd incorporarea lor in legislatia
europeana sau, daca acesta nu poate fi realizata intr-un timp rezonabil, ca ele sa fie introduse
intr-un Cod de Conduita voluntar semnat de toate statele membre UE, insotit de o procedura
de monitorizare recurenta la nivelul Comisiei Europene, completatd cu un mecanism de
evaluare adecvat.'®

5. Canale de influenta si evaluari ale eficacitatii IFls

Tn general, desi exist3 dificultati in evaluarea cantitativd a impactului IFls asupra rezultatelor
fiscal-bugetare, se apreciaza ca ele exercita o influenta pozitivda in contextul proceselor
bugetare si managementului responsabil al finantelor publice.

Formal, IFIs nu au putere de interventie asupra politicilor fiscal-bugetare, dar dispun de o
putere “soft” de influenta, exercitata prin cresterea atentiei publice cu privire la aceste politici,

18 \Vezi: Network Statement on the Need to Reinforce and Protect EU IFls, EU IFls Network, January 2019.
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mai ales in cazul derapajelor semnificative de la disciplina si responsabilitatea fiscala. Puterea
soft a IFls se bazeaza pe doi piloni: credibilitate si comunicare.

Credibilitatea se castiga in timp si depinde de expertiza recunoscuta a membrilor, calitatea
analizelor, fundamentarea opiniilor si recomandarilor, independenta fata de guvern,
neutralitatea politica. Totusi, un grad inalt de credibilitate nu conteaza prea mult daca nu este
insotit de o comunicare operativa si consistentd, capabila sa conduca la cresterea
transparentei fiscale, respectiv la majorarea costurilor politice in cazul guvernelor care ignora
recomandarile IFIs?®,

Canalele de comunicare sunt multiple, respectiv prin publicarea opiniilor si rapoartelor,
organizarea/participarea la dezbateri publice, seminarii si conferinte, audieri parlamentare,
interactiune cu presa si canalele media.

Prin furnizarea publica de informatii obiective privind starea finantelor publice, efectele
politicilor fiscal-bugetare curente si proiectate, cu atentionarea abaterilor de la angajamentele
anterioare si/sau a fincalcarii regulilor disciplinei fiscale, inclusiv din perspectiva unor
potentiale incompatibilitati in privinta echitatii intergenerationale, IFIs poate contribui la
limpezirea scenei politice si a optiunilor electorale prin informarea corecta a cetatenilor.

Astfel, alegatorii pot sanctiona, in cunostinta de cauza, erorile de politici macroeconomice,
respectiv fiscal-bugetare, promisiunile electorale imposibil de onorat si/sau purtatoare de
costuri adverse pe termen mediu si lung, recompensand pe de alta parte politicile sustenabile
si fortele politice rationale, in timp ce participantii la piata pot beneficia de o perspectiva mai
clara asupra functionalitatii echilibrelor de putere, bonitatii managementului finantelor
publice si calitatii institutiilor administratiei centrale si locale?®.

Un studiu al Comisiei Europene clasifica tipurile de impact in functie de influenta opiniilor si
recomandarilor formulate de IFls transmisa pe trei canale?!. Astfel, in primul rand, livrabilele
ISls elaborate potrivit mandatului lor au un impact direct asupra autoritatilor fiscale
guvernamentale, care trebuie sa-si ajusteze strategia si constructia bugetara in raport cu
observatiile si recomandarile primite. in al doilea rand, in masura in care IFls beneficiazd de un
grad ridicat de credibilitate, aceasta poate induce guvernului o atitudine preventiva in
configurarea politicii fiscal-bugetare, din teama de a se expune unor posibile critici publice
justificate, ceea ce reprezintd un impact implicit. in al treilea rand, opiniile si recomandarile
formulate de IFls este probabil sa conduca la cresterea atentiei institutiilor implicate in
controlul proceselor bugetare (Parlament, autoritati UE etc.), care, desi potential, se defineste
ca un impact indirect.

Din acest punct de vedere, se releva in studiul mentionat, IFls pot fi considerate ca
“multiplicator al gradului de raspundere” (accountability-multiplier), mesajele transmise
avand o varietate mare de receptori, ceea ce contribuie la cresterea eficacitatii lor de
ansamblu, pe masura nivelului lor de incredere si credibilitate.

19 Claeys G. (2019). How visible are independent fiscal institutions in public debate? BRUEGEL BLOG, Topic:
European Macroeconomics & Governance, April 3.

20 European Commission (2019). Assessment of EU fiscal rules, European Fiscal Board, EC, Brussels, August, p. 51.
2! European Commission (2014). Report on Public Finance in EMU, European Economy 9, pp. 56-60.
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Pe plan intern, intre acesti receptori se numara publicul larg, care beneficiaza de informatii
suplimentare, Parlamentele nationale, care pot utiliza livrabilele IFls pentru documentarea
analizelor proprii, inclusiv descarcarea de gestiune a executiilor bugetare anuale, institutii
publice cu atributii de control al conformarii legale (Curtea Constitutionala, Curtea de Conturi),
care pot prelua informatii pentru fundamentarea mai buna a evaluarilor lor.

Pe plan extern, institutiile Uniunii Europene utilizeaza livrabilele IFls pentru documentarea
rapoartelor privind supravegherea fiscald, existand si institutii financiare internationale (FMI,
Banca Mondiala), agentii de rating si/sau cercuri de afaceri si investitori straini interesati de
evaluari independente provenind dintr-o sursa fiabila, In ceea ce priveste situatia
macroeconomica si fiscal-bugetara, sustenabilitatea pe termen mediu si lung a finantelor
publice, predictibilitatea legislatiei fiscale.

Conform unui studiu recent publicat sub egida FMI??, rezultatele unei analize econometrice a
eficientei IFls, au relevat ca activitatea consiliilor fiscale independente contribuie la atenuarea
optimismului bias al proiectiei bugetare si la imbunatatirea gradului ei de acuratete. Totodata,
se releva incurajarea conformarii cu regulile fiscale, partial tocmai datorita influentei acestora
asupra acuratetei planificarii bugetare. Autorii studiului atrag fnsa atentia ca, data fiind
experienta inca limitata a IFls si dificultatea stabilirii relatiilor statistice de cauzalitate, aceste
rezultate trebuie interpretate cu precautie. Si alte studii care abordeaza aceasta problematica
pun in vedere faptul ca, deocamdata, nu exista suficiente informatii, date si dovezi care sa
sustind afirmatii fara echivoc privind eficienta IFls?3.

n termeni de eficacitate necesita subliniat c&, in cazul IFls, aceasta trebuie evaluats in raport
cu scopul final al activitatii lor, respectiv acela de a consolida responsabilitatea fiscala a
autoritatilor, asa cum este ea definita prin regulile fiscale implementate.

Privind dinspre latura opusa, in termeni de ineficacitate a activitatii IFls, aceasta poate
determinata de alocarea unor resurse financiare si umane insuficiente in raport cu mandatul
incredintat, de lacune normative in privinta garantarii accesului la date si informatii, de lipsa
functionalitatii cailor de comunicare si modalitatilor de lucru cu autoritatile fiscale
guvernamentale, uneori chiar de efectele aparitiei unor relatii conflictuale cu acestea, inclusiv
pe seama interferentelor cu substrat politic.

Pe baza Fiscal Governance Database, DG ECFIN a Tnceput din 2017 sa evalueze gradul de
extindere a atributiilor ce revin IFls conform mandatului oficial privind acoperirea
problematicii responsabilitatii fiscale, prin calcularea indicelui SIFI (Scope Index of Fiscal
Institutions). Acest indice acopera 6 dimensiuni ale mandatului IFls:

= Monitorizarea respectarii regulilor fiscale

* Prognoza macroeconomica/bugetard

= Evaluarea politicii fiscale si a indicatorilor financiari-cheie (impactul financiar - policy
costing)

22 BeetsmaR., Debrun X., Fang X., Kim Y., Lledo V., Mbaye S., Zhang X. (2018). Independent Fiscal Councils: Recent
Trends and Performance. IMF Working Paper, No 17/195, International Monetary Fund.

2 Beetsma R., Debrun X., Sloof R. (2017). The Political Economy of Fiscal Transparency and Independent Fiscal
Councils. IMF Working Paper, No 17/195, International Monetary Fund; Jankovics si Sherwood, 2017; Beetsma
et al. (2018).
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= Analiza sustenabilitatii pe termen lung a finantelor publice

® Promovarea transparentei fiscale

= Recomandari privind politica fiscala
Rezultatele acestei evaluadri la nivelul anului 2018 pentru statele UE-28 sunt prezentate in
Tabelul 1.

Tabel 1. Scorul SIFI aferent institutiilor fiscale independente din tarile UE-28 in 2018

AUSTRIA 83,57 IRLANDA 68,21
BULGARIA 55,18 ITALIA 74,29
BELGIA 60,00 LITUANIA 55,71
REP. CEHA 51,25 LUXEMBURG 66,96
CIPRU 66,79 LETONIA 52,50
GERMANIA 51,96 MALTA 77,14
DANEMARCA 46,25 OLANDA 70,54
ESTONIA 51,43 PORTUGALIA 66,43
GRECIA 48,57 POLONIA 17,50
SPANIA 68,93 ROMANIA 69,29
FINLANDA 37,50 SUEDIA 42,86
FRANTA 46,43 SLOVENIA 59,46
CROATIA 25,00 SLOVACIA 44,64
UNGARIA 51,43 REGATUL UNIT 77,14

Sursa: Scope Index of Fiscal Institutions 2018 Vintage, 30 March 2020.

Cu precizarea ca aceste rezultate nu trebuie interpretate ca un proxi complet al eficientei
IFIs?%, pe un interval de variatie relativ mare a valorilor, respectiv intre 17,50 si 83,57, se
constata cd Romania este evaluata cu un scor de 69,29 (locul sase in ierarhia UE-28 din acest
punct de vedere) semnificadnd un grad ridicat de acoperire a problematicii responsabilitatii
fiscale prin mandatul atribuit Consiliului Fiscal din tara noastra, ceea ce nu este surprinzator
considerand circumstantele particulare ale infiintarii acestuia.?

6. Bune practici: MoU si intentii de coordonare/cooperare

Exista un consens in aprecierea potrivit careia una dintre cele mai bune practici ale IFls din
spatiul UE este incheierea de acorduri de tip Memorandum of Understanding (MoU) cu
autoritatile fiscal-bugetare, ca principal instrument al operationarii standardelor minime
descrise anterior, al stabilirii unui cadru de colaborare adecvat relatiilor de lucru, precum si a

24 Jankovics L., Sherwood M. (2017). Independent Fiscal Institutions in the EU Member States.The Early Years.
European Economy Discussion Papers 067, DG ECFIN, European Commission, July, p. 15.

% Legislatia privind responsabilitatea fiscal-bugetara (Legea nr. 69/2010), care precizeaz atributiile, organizarea
si functionarea Consiliului Fiscal ( Capitolul X, Art. 53-Art.61), a fost una din conditionalitatile acordului Stand-By
incheiat in mai 2009, prin care FMI a acordat Romaniei un pachet de asistenta financiara totalizand 12,95 mld.
euro (Romania: Request for Stand-By Arrangement—Staff Report; Staff Supplements; and Press Release on the
Executive Board Discussion, IMF Country Report No. 09/183, 2009, June, p. 23).
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unor mecanisme eficiente ale interactiunii cu partenerii interni, facilitand accesul la informatii
si schimbul de opinii, respectarea procedurilor Comply or Explain, in spiritul responsabilitatii
fiscale si respectului interinstitutional reciproc.

Din acest punct de vedere, conform unui sondaj realizat la nivelul anului 2016, un numar de
12 IFIs au raportat semnarea de MoU, de reguld cu Ministerele de Finante?®.

Unele din acestea (in Bulgaria si Cipru) acopereau doar furnizarea de date economice si
bugetare, inclusiv gestionarea solicitarilor de informatii, altele (in Irlanda, Italia, Regatul Unit,
Portugalia si Letonia) includeau, in afara intelegerilor privind schimbul de informatii, detalii
ale unor relatii de lucru specifice cu agentii guvernamentale, autoritati statistice, ministere,
institute de cercetare.

Tn multe cazuri insd (Bulgaria, Cipru, Germania s.a.), respectivele MoU nu sunt disponibile pe
paginile web, nici macar versiunile in limba nationald, ceea ce este de natura sa reduca
potentiala lor contributie la transparenta activitatilor.

Din parcurgerea MoU disponibile pe siturile IFls care le fac publice (Italia, Portugalia, Irlanda,
Estonia, Letonia) rezultd, in ciuda eterogenitatii structurii constructive a acestora, unele
elemente comune, care acoperad aspectele esentiale ale unei colaborari adecvate intaririi
responsabilitatii fiscale si respectarii mandatului IFls, cum sunt definirea procedurilor de lucru
si precizarea exacta a cerintelor informationale, calendarului si canalelor de comunicare. De
exemplu, termenul de transmitere al proiectului de buget pentru opinia Consiliului Fiscal
este cu 1-2 saptamani inainte de supunerea acestuia aprobarii Guvernului, timp in care
Ministerul de Finante raspunde clarificarilor si/sau informatiilor suplimentare solicitate de CF,
inclusiv prin organizarea unor intalniri comune de lucru, daca este cazul.

O alta prevedere importanta din MoU existent in doua tari (Irlanda si Letonia) ce poate
constitui un exemplu de referinta este instituirea unui mecanism de reconciliere pentru
situatiile in care exista divergenta de opinii intre Ministerul de Finante si Consiliul Fiscal.

Este cunoscut ca legislatia europeana a stabilit cadrul general al responsabilitatilor IFls, cele
mai importante referindu-se la monitorizarea conformarii cu regulile nationale in materie de
fiscalitate si disciplina fiscala si/sau cu cele statelor membre ale Zonei Euro, in primul réand a
regulilor fiscale numerice, verificarea aparitiei circumstantelor ce pot conduce la activarea
mecanismelor de corectie, respectiv a conformitatii procedurilor cu regulile nationale n
aceste cazuri, evaluarea calitatii prognozelor care fundamenteaza proiectia fiscal-bugetara
s.a.%’

Avand in vedere lipsa unor practici armonizate, dupa cum remarca un raport al Consiliului
Fiscal European din 2018%8, in realitate se mentin diferente semnificative in ceea ce priveste
atributiile si constrangerile cu care se confrunta IFls in domenii critice, cum ar fi accesul la
informatii, pregatirea previziunilor macroeconomice si bugetare, calendarul si gradul de
acoperire a opiniilor si evaluarilor privind punerea in aplicare a regulilor fiscale si a riscurilor
de conformitate asociate, existenta canalelor structurate de comunicare cu factorii de decizie

26 Jankovics si Sherwood. Op. cit., p. 19.
27 European Commission (2019). Assessment of EU fiscal rules, European Fiscal Board, EC, Brussels, August, p. 51.
28 European Commission (2018). European Fiscal Board Annual Report, EFB, Brussels, September, p. 46.
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s.a. ceea ce face necesarad, din perspectiva atingerii unui grad ridicat de convergenta, alinierea
la cele mai bune practici din UE si armonizarea ariei de atributii si responsabilitati, precum si
a capacitatii operationale, care le-ar conferi atribute net superioare pentru cresterea
eficientei acestor institutii.

Asa cum arata Xavier Debrun, unul dintre mai reputati analisti in materia IFls, Tn abordarea
problematicii coordonarii lor in cadrul spatiului UE, relevante ar fi douda dimensiuni ale
acesteia, respectiv pe verticald, conditionata de un sistem informational intre fiecare consiliu
fiscal national si Comisia Europeand, un element al acestuia fiind deja constituit, prin
infiintarea in anul 2015 a Consiliului Fiscal European independent, cu rol consultativ in
domeniul coordonarii si supravegherii politicilor economice si bugetare ale statelor membre
(Decizia UE 1937), precum si pe orizontala, pentru care s-a materializat ideea crearii unei
platforme de schimb de opinii, expertiza si preocupari de interes comun prin constituirea pe
baza voluntara in anul 2015, a retelei EU IFls, la care in prezent sunt afiliate majoritatea
consiliilor fiscale din tarile membre, inclusiv Romania?°.

Cu toate acestea, un regim de cooperare, respectiv coordonare capabil sa articuleze, in mod
consistent si coerent, toate componentele unei arhitecturi functionale a sistemului IFls la
nivelul UE mai are de parcurs cateva faze importante, necesitand, ca premisa fundamentala,
un acord al statelor membre privind armonizarea formatului normativ, de competente si de
actiune corespunzator mandatului consiliilor fiscale, implicand dificultati majore pentru
atenuarea asperitatilor unui asemenea demers in raport cu probabilele rezerve ale statelor
membre n ajustarea cadrului legal national de reglementare a acestor institutii, proces care
se poate dovedi de durata.

7.1Fls in contextul pandemiei COVID-19

Tn contextul actualei lupte pentru atenuarea impactului economic si social al pandemiei
declansate de virusul SARS-CoV-2, extinsa la scara globala in prima parte a anului 2020, in luna
martie a.c., ca parte a strategiei sale de raspuns3°, Comisia Europeana a activat, pentru prima
data, clauza derogatorie generala (general escape clause) a Pactului de Stabilitate si Crestere
privind relaxarea normelor fiscale europene, care sa permita guvernelor nationale din statele
membre sa ia masuri de sustinere a economiei pentru a face fata in mod adecvat crizei,
abatandu-se, temporar, de la cerintele si regulile cadrului bugetar european.

Misiunea IFIs din UE se reduce drastic in aceste conditii, cel putin in perioada activarii clauzei
mentionate, in raport cu mandatul privind monitorizarea regulilor fiscale, ele trebuind insa sa
continue sa fie active pe scena economica.

29 Debrun X. (2019). Independent Fiscal Institutions in the European Union: Is Coordination Required? European
Fiscal Board Workshop: Independent fiscal institutions in the EU fiscal framework, EFB, Brussels, February 28, p.
35.

30 pentru atenuarea efectelor economice si sociale ale crizei COVID-19, la nivelul Comisiei Europene pachetul de
masuri si initiative de sustinere se ridica la 530 mld. euro, la care se adauga peste 2.200 mld. euro la nivel national
(masuri pentru cresterea capacitatii sistemelor de sanatate, scheme de ajutor de stat pentru companii, masuri
de asigurare a lichiditatii, sustinerea persoanelor vulnerabile etc.).
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Multe IFls din tarile UE (Franta, Italia, Austria, Olanda, Portugalia, Malta, Slovenia, Croatia s.a.)
au precizat, sub forma unor comunicate si/sau opinii privind rectificarile bugetare, ca efectele
pandemiei asupra economiei sunt deosebit de severe, gradul de incertitudine al scenariilor
macroeconomice si bugetare fiind la cele mai inalte cote si depinzand, intr-o masura decisiva,
de perioada crizei sanitare, de momentul si gradul de reluare si redresare a activitatilor
economice, precum si de efectele de antrenare si contagiune pozitiva, in principal, pe lanturile
de valoare extra- si intra-UE.

Pozitionarea statelor membre UE este diferitd Tn raport cu posibilitatile si capacitatea de
acoperire a necesarului de finantare a masurilor anticriza, majoritatea dispunand de un spatiu
fiscal semnificativ prin consolidarea bugetara realizata in ultimii ani, cu precizarea ca in 2019,
mai mult de jumatate din aceste state inregistrau solduri excedentare ale balantelor bugetare.
Cu toate acestea, impactul deteriorarii situatiei economice si financiare a statelor UE Th 2020
ca urmare a impactului pandemiei COVID-19 si costurilor aferente atenuarii acestuia este
extrem de sever.

Conform prognozei de primdvara 2020 a Comisiei Europene, in contextul unui declin al PIB cu
7,4% la nivelul UE-27, este de asteptat ca deficitul bugetar sa depaseasca 8% din PIB, in tarile
cele mai afectate (ltalia si Spania) nivelul acestuia ajungand chiar la peste 10% din PIB3L.
Prognoza Comisiei Europene pentru anul 2021 este mai optimista, prevazandu-se o crestere a
PIB cu 6,1%, in majoritatea statelor membre deficitele bugetare fiind in scadere (dintre care,
la un numar de 15 state, sub pragul de 3% din PIB), in timp ce, intr-o singura tara (Romania),
deficitul bugetar este prevazut in crestere, respectiv la 11,4% din PIB (de la 9,2% in 2020).

Avand in vedere ca activarea clauzei este temporard, cu respectarea conditiei de a nu fi
amenintata sustenabilitatea fiscald pe termen mediu si cu precizarea ca in perioada respectiva
procedurile PSG nu sunt suspendate, se asteapta ca, probabil in 2021, odata cu reluarea
cresterii economice, clauza sa-si inceteze efectul si regulile fiscale sa fie restabilite.

n acest sens, intr-un document de pozitie al Consiliului Fiscal European din martie 202032 se
precizeaza ca, in circumstantele efectelor pozitive de necontestat ale interpretarii flexibile a
regulilor fiscale convenite la nivelul UE si Zonei Euro si ale contributiei acesteia la atenuarea
socului provocat de criza, nu este prea devreme sa incepem sa gandim in termenii caracterului
exceptional al situatiei si sa punem in evidenta necesitatea aplicarii principiilor fiscale, odata
ce criza sanitara va fi suficient controlata astfel incat sa permita reluarea normala a activitatilor
economice.

31 European Commission. Spring 2020 Forecast, EC, Brussels, 6 May 2020.
32 European Commission. Statement by the European Fiscal Board, EFB, Brussels, 23 March 2020.
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