Consiliul Fiscal al Romaniei

Nota-pozitie privind restrangerea cheltuielilor publice

Consiliul Fiscal (CF) emite aceasta Nota pornind de la modul in care Guvernul a decis sa actioneze in
vederea restrangerii cheltuielilor publice. Este de inteles demersul de a restrange cheltuieli, de a utiliza
mai bine banul public, avand in vedere dimensiunea deficitului bugetar care se contureaza in 2023. Din
evaluari ale Consiliului Fiscal, acest deficit, ajuns la 3,55% pe primele 9 luni ale anului in curs, ar atinge
cca. 6,5% din PIB (in termeni cash), in 2023, in lipsa actiunilor de corectie; avem in vedere cheltuieli
suplimentare privind salarii, asistenta socialda, dobanzi etc. fata de cele proiectate si incasari inferioare
celor din programarea bugetara!. Intrucat masuri de ordin fiscal nu pot avea efect semnificativ in
intervalul ramas din 2023, numai limitarea cheltuielilor ar putea sa mai diminueze deficitul, sa il aduca sub
nivelul de 6% din PIB in metodologie cash.

CF a asteptat rectificarea bugetara si a solicitat, in septembrie a.c.?, date de la Ministerul de Finante pentru
a elabora propria opinie. Asistam acum la adoptarea unei noi ordonante — ce vizeaza bugetul din anul
2023 — care este, in fapt, o rectificare. Ordonanta de Urgenta a Guvernului (OUG) nr. 90/2023, care
priveste limitarea cheltuielilor publice in ultimele 2 luni ale anului, exprima ingrijorarea fata de perspectiva
de a depasi deficitul de anul trecut (care a fost de 5,7% in termeni cash, respectiv 6,3% in termeni ESA) in
conditiile Tn care exista angajamente ale Guvernului si tinte aferente procedurii de deficit excesiv. Dar
aceasta limitare de cheltuieli se face prin masuri extreme si printr-un instrument sui generis, Fondul de
Rezerva bugetara la dispozitia Guvernului (FRG).

Este surprinzatoare motivarea publica a OUG nr. 90/2023 in sensul stoparii unor cheltuieli excesive,
necontrolabile. Facem aceasta afirmatie intrucat cheltuielile ordonatorilor de credite sunt constranse de
alocarile existente prin legea bugetului, inclusiv prin rectificari bugetare. Prin urmare, o rectificare
bugetara propriu-zisa se putea face.

! Cheltuieli suplimentare de cca. 18 mld. lei, respectiv, venituri inferioare celor programate de cca. 20 mld. lei.

2 Prin adresa nr. 31/25.09.2023 adresatd Ministerului Finantelor, care solicita 8 seturi de date relevante pentru
procesul de reconfigurare a bugetului pe anul 2023 ((i) cheltuielile militare, (ii) sumele aferente sprijinului catre
Ucraina, (iii) alte masuri relevante pentru deviatia de la tinta, (iv) impactul masurilor adoptate pe venituri si
cheltuieli 2023-2026, (v) impactul estimat al reformei pensiilor si salariilor, (vi) executia fondurilor europene si
cofinantarii, (vii) executia cheltuielilor de investitii, precum si (viii) prognoza deficitului la finalul anului 2023 (in
conditiile neaplicarii de masuri de corectie). Pana la data redactarii acestei Note-pozitie a CF privind restrangerea
cheltuielilor publice nu s-au primit datele solicitate de la MF.



Privind setul de masuri fiscale, recent promulgate sub forma Legii nr. 296/2023, oricat ar fi de
controversat, este un pas in directia buna privind realizarea unui regim fiscal echitabil prin eliminarea de
exceptari si portite, combaterea evaziunii fiscale; el ar putea aduce venituri fiscale suplimentare intre 0,9-
1,4% din PIB in 2024. Dar este cale lunga inca pana la un deficit bugetar sub 3% din PIB in mod durabil.

CF nu subestimeaza dificultatile executiei bugetare, in conditii foarte vitrege pe plan intern si
international, dar pledeaza pentru masuri care sa respecte reguli fiscale, sa tina cont de criterii de
transparenta si bune practici. CF pledeaza pentru realism si prudenta in constructiile bugetare.

1. Contextul economic

Este de notorietate faptul ca bugetul Romaniei are o fragilitate mare, nu de ieri, de azi, asa cum au
subliniat documente ale CF in mod repetat. Astfel, deficitul bugetar structural mare, in jur de 5% din PIB
in 2019, a persistat in timp si a atins 5,8 % din PIB in anul 2022, conform datelor Comisiei Europene3.
Nivelul dezechilibrului bugetar a facut ca Romania sa intre in procedura de deficit excesiv Tn aprilie 2020.

Anii pandemiei si crizei energetice au dus la suspendarea temporara a regulilor fiscale in UE pana la finele
anului 2023 si au ocultat deficitele noastre in raport cu cele ale altor state din UE (vezi Anexa 1). Invadarea
Ucrainei a complicat si mai mult situatia internationala si a obligat la unele cheltuieli suplimentare.

Fragilitatea bugetului se vede si in venituri foarte joase, cele mai mici din UE (exceptand Irlanda — vezi
Anexa 2); veniturile fiscale (inclusiv contributii sociale) sunt de cca. 27% din PIB, in timp ce media UE27
este de 40-41%. Avem evaziune fiscala mare, institutionalizata, cum spune si Comisia Europeana —inclusiv
prin regimul fiscal care permite tot felul de portite, cii de eludare a platii de taxe si impozite* (vezi Anexa
3).

Problemele bugetului public nu s-au atenuat in 2023. Tn 2022, deficitul ESA a fost de cca. 6,3% din PIBS,
iar cel cash a fost de 5,7%. Dar defectuoasa constructie a bugetului pentru anul 2023 (pe ambele laturi:
venituri si cheltuieli) a facut tinta de deficit, de 4,4%, nerealista. CF a mentionat in analiza proiectului de
buget, in decembrie 2022, un nivel probabil al deficitului pe anul 2023 de 5,7-5,8%. Cheltuieli suplimentare
fata de proiectie si incasari mai mici (executia bugetara la 9 luni arata un deficit de 3,55% din PIB) fac ca
noi evaluari ale CF sa indice c3, in lipsa unor actiuni de corectie, deficitul cash ar fi de 6,5-6,6% din PIB in
2023. De altfel, si Ministrul Finantelor a vorbit de un deficit de peste 6,5% din PIB in lipsa unor masuri de
corectie.

3 European Commission, European Economic Forecast Spring 2023-Statistical Annex, Table 40, European Union,
May, 2023.

* Desi rata efectiva de TVA ne plaseaza pe pozitia a noua inh UE27 (cu 12,3%), eficienta incasérii plaseazd Romania
pe ultimul loc cu un deficit de incasare al TVA de 36,7% in 2021, la mare distanta de urmatoarea clasata, Malta, cu
25,7%, media Tn UE fiind de cca. 5%.

5 A se vedea ultima notificare EDP privind Romania, din octombrie 2023:
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/16570584/R0O-2023-10.pdf/62486ce6-0b64-7aed-8520-
€1391453d383?t=1697803732165.



https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/16570584/RO-2023-10.pdf/62486ce6-0b64-7aed-8520-c1391453d383?t=1697803732165
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/16570584/RO-2023-10.pdf/62486ce6-0b64-7aed-8520-c1391453d383?t=1697803732165

2. Ordonanta este o rectificare in fapt, care duce la o restructurare de cheltuieli publice

in perioada septembrie-octombrie 2023, Guvernul a adoptat o serie de acte normative care au vizat
masuri bugetare, respectiv: OUG nr. 73/14 septembrie 2023 privind unele mdsuri bugetare; OUG nr.
74/20 septembrie 2023 pentru modificarea alineatului (4) al articolului 4 din Legea nr. 227/2015 privind
Codul fiscal; OUG nr. 78/28 septembrie 2023 pentru completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.
73/2023 privind unele mdsuri bugetare, precum si unele mdsuri pentru imbundtdtirea absorbtiei fondurilor
europene si OUG nr. 90/27 octombrie 2023 pentru aprobarea unor mdsuri de reducere a cheltuielilor
bugetare pe anul 2023 in vederea incadrdrii in tinta de deficit bugetar asumatd prin Programul de
convergentd, precum si pentru modificarea si completarea unor acte normative.

- OUG nr. 74/2023 a derogat de la regula privind modificarea Codului Fiscal care oferea un termen
de minimum 6 luni intre momentul publicarii in Monitorul Oficial al Romaniei si momentul
producerii efectelor, in anumite circumstante definite acum mai larg (procedura de deficit bugetar
excesiv) si care vizeaza veniturile bugetare (introducerea de impozite, taxe sau contributii
obligatorii noi, majorarea celor existente, eliminarea sau reducerea facilitatilor existente).

- 0UG nr. 73/2023 a modificat cadrul de functionare al FRG, prin derogare de la Legea nr. 500/2002
sidela art. 12 (1) a) si c) si art. 26 (4) si (5) din Legea nr. 69/2010 (in ceea ce priveste plafonul
aferent soldului bugetului general consolidat, plafonul aferent cheltuielilor de personal, si plafonul
cheltuielilor totale ale bugetului general consolidat, respectiv limitele pentru soldul total si
cheltuielile de personal ale bugetului general consolidat), transformandu-| dintr-un instrument
dedicat situatiilor exceptionale intr-un instrument de ajustare normald a bugetului pentru
finantarea cheltuielilor curente si de capital ale ordonatorilor principali de credite®.

- OUG nr. 90/2023 a generalizat mecanismul introdus prin OUG nr. 73 si completat prin OUG nr.
78/2023, FRG devenind astfel instrumentul prin care Guvernul poate reduce cheltuieli si reorienta,
discretionar, resurse catre alte domenii. Astfel, actul normativ prezinta riscuri majore din punct de
vedere legislativ si are efecte indezirabile macroeconomice si bugetare.

Din perspectiva legislativd, OUG nr. 90/2023 deroga de la art. 12 (1) e) si art. 23 (1) din Legea nr. 69/ 2010
cu modificarile si completarile ulterioare, respectiv permite mutarea creditelor bugetare de la investitii la
cheltuieli curente si anuleaza regulile privind rectificarile bugetare, potrivit carora ,Orice rectificare a
bugetului de stat, bugetului asigurdrilor sociale de stat si a bugetelor fondurilor speciale, precum si
utilizarea sumelor retinute in conformitate cu prevederile art. 21 alin. (5) din Legea nr. 500/2002, cu
modificdrile si completdrile ulterioare, trebuie s aibd in vedere concluziile raportului semestrial privind
situatia economicd si bugetard publicat, precum si opinia Consiliului fiscal cu privire la acesta”, accentuand
arbitrariul privind utilizarea resurselor publice si discretionarismul in alocarea acestora.

n plus, principiul transparentei’, care trebuie s dicteze derularea politicilor bugetare, este eludat si, mai
mult, contravine spiritului si literei, atat ale legislatiei europene privind regulile fiscale, cat si ale celei

6 Pentru finantarea cu prioritate a cheltuielilor de personal, a cheltuielilor cu asistenta sociala, a contributiei publice
nationale aferente proiectelor finantate din fonduri externe nerambursabile, a cheltuielilor cu medicamente, a
programelor si actiunilor de sanatate ale ordonatorilor principali de credite.

7 Conform art. 4 (1) 1 din Legea nr. 69/2010: Guvernul si autoritdtile publice locale au obligatia de a face publice si de a mentine
in dezbatere un interval de timp rezonabil toate informatiile necesare ce permit evaluarea modului de implementare a politicilor
fiscale si bugetare, rezultatelor acestora si a stdrii finantelor publice centrale si, respectiv, locale.
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propuse aintrain vigoare in UE in viitorul apropiat si care pune accentul pe respectarea de catre autoritati
aregulilor fiscale nationale si pe aplicarea lor cat mai stricta. Ignorarea acestor principii vine in contradictie
si cu cerintele OCDE in procesul de aderare.

Din perspectiva macroeconomica, este foarte probabild o generare de arierate la nivelul executiei
bugetare cash, ceea ce poate reduce cresterea economica mai mult. Neprimirea facturilor pentru
cheltuieli de investitii deja realizate, neplata facturilor deja primite si rerutarea acestor sume catre
cheltuieli curente vor afecta mersul economic al Romaniei in perioada urmatoare, facand ajustarea fiscala
mai dificild Tn 2024. Trebuie spus ca folosirea mediei ianuarie-septembrie ca motiv pentru limitarea
cheltuielilor in noiembrie si decembrie are o relevanta foarte mica, intrucat plata multor facturi ce privesc
realizarea de proiecte de-a lungul anului se face in ultimele luni.

Din punct de vedere al bugetului, prevederile OUG nr. 90/2023 pot reduce deficitul bugetar cash, mai ales
prin generarea de arierate (amanarea platii unor facturi, a titlurilor de plata emise de ANRP, a transelor
aferente hotararilor judecatoresti executorii sau actelor administrative s.a.), dar nu astfel incat sa apropie
semnificativ deficitul de tinta anului 2023, este drept, aceasta din urma nerealista avand in vedere
constructia bugetului public — asa cum CF a semnalat in opinia sa privind proiectul de buget pe anul 2023
(din decembrie 2022). Tn metodologie ESA 2010 (conform cireia sunt stabilite tintele in cadrul procedurii
de deficit excesiv), reducerea posibila a deficitului prin efectul legislatiei mentionate anterior (neprimirea
de facturi) este considerabil mai limitata si orice astfel de efect este compensat de un impact simetric,
respectiv o crestere a deficituluiin anul 2024. Aceasta face atingerea tintei de deficit bugetar in anul viitor,
chiar si in prezenta masurilor de crestere a veniturilor fiscale, mai dificila. Reforma pensiilor si salarizarii
ar complica si ele procesul de consolidare bugetara in anii ce vin si fac mai acuta nevoia de venituri fiscale
suplimentare.

Tn conditiile expuse mai sus, CF apreciaza ca este posibil ca deficitul cash in acest an s3 fie in jur de 6% din
PIB, iar cel ESA sa fie mai mare —dar ambele vor devia mult de la tinta de 4,4% din PIB, desi trebuie repetat
ca aceasta tinta nu a fost realista. Neefectuarea unor cheltuieli militare poate ajuta limitarea deficitului in
termeni cash, fara efect insa in metodologia europeana ESA 2010.

FRG poate atinge un nivel foarte inalt in privinta volumului de resurse vehiculat in acest an, avand in
vedere ca se deroga mai mult de la regulile fiscal-bugetare. De la inceputul anului si pana in 27 octombrie
2023, Guvernul Romaniei a adoptat 42 de HG de alocare de sume din FRG. Pana in 14 septembrie, cand s-
a modificat cadrul legislativ privind functionarea FRG, au fost date 12 HG, in valoare de doar 0,60 miliarde
de lei. Ulterior, in baza noului cadru legislativ de functionare a FRG, din 14 septembrie pana in 27
octombrie, au fost adoptate 30 de HG, in valoare de 6,15 miliarde de lei. in perioada 2007-2022, conform
datelor din ultimul raport anual al CF, alocarile din FRG au variat intre un minim de 0,53 miliarde de lei, in
2015, si 7,96 miliarde de lei, Tn 2020 (vezi Anexa 4). De asemenea, sumele necheltuite ale ordonatorilor
de credite sunt varsate la FRG, pentru a fi redistribuite. Se creeaza astfel premisele ca, pana la finalul
anului, alocarile prin FRG sa atinga o valoare record.

in conditiile unor riscuri majore ce izvordsc din precedentul legislativ si derogarea de la cele mai
importante acte normative fiscal-bugetare, si plecand de la rationamente si date privind eficacitatea
indoielnica a demersului de reducere a deficitelor, prin modul de restrangere a cheltuielilor, se nasc
intrebari privind legitimitatea recurgerii la acest procedeu bugetar.



Utilizarea FRG, Tnlocuind de facto rectificari bugetare, creeaza un precedent ce implica riscuri majore,
de la lipsa de transparenta in executia bugetara pana la utilizarea discretionara si accentuarea recurgerii
la derogari de la regulile fiscale. Realizarea unor rectificari bugetare propriu-zise era posibila, chiar daca
situatia este foarte dificila si este nevoie de masuri urgente de restrictionare a cheltuielilor.

Cu atat mai mult, avand in vedere cadrul institutional-legislativ si faptul ca Ordonantele Guvernului
trebuie aprobate de Parlament, CF considera ca nu este exclus ca o rectificare propriu-zisa sa trebuiasca
sa fie adoptata inainte de finalul anului 2023.

Regulile fiscale in UE si practicile promovate de OCDE reclama ca acest procedeu (Ordonanta de Urgenta
pentru modificarea bugetului, fara rectificare propriu-zisa) sa nu se repete, transparenta fiind una din
cerintele esentiale pentru derularea politicilor publice si, in special, a celei fiscal-bugetare.

3. O negare a realitatii bugetare

Tn Romania avem ,,0 negare a realititii”, nu se intelege ci o corectie de amploare, fie si graduala (in cativa
ani), de la peste 6,5% la 3% din PIB, inseamna, caeteris paribus, reducere de venituri — este o reducere a
absorbtiei interne de bunuri si servicii. lar corectia nu se poate face numai pe partea de cheltuieli, dat
fiind nivelul foarte jos al veniturilor fiscale si nefiscale; a crede ca se poate obtine ajustarea prin taxa prin
inflatie, in conditiile date, este o fantezie. CF a subliniat acest aspect in mod repetat.

Daca s-ar colecta venituri fiscale mult mai bine ar fi un castig extraordinar pentru consolidarea bugetar3,
dar progresul in aceasta directie este nesemnificativ pana acum. Eliminarea exceptarilor si regandirea
regimului fiscal (apropos de microintreprinderi si PFA, etc.) fac parte din lupta contra evaziunii si
optimizarilor fiscale. S-a avansat inca putin, timid, din acest punct de vedere — probabil si din cauza
Tmpotrivirii grupurilor de interese.

Platim acum pentru nesabuinte din trecutul indepartat si recent, lipsa de programare bugetara adecvata,
inteligenta. Asa cum s-a gresit prin prociclicitate in ani de avant economic, acum trebuie sa fim prociclici
in perioada de crestere economica Tncetinita (in 2023 cresterea PIB va fi probabil in jur de 2%).

Din pacate, conditiile in Europa, in lume nu sunt favorabile. Singura economie ce performeaza este a SUA;
in UE sunt multiple probleme, cu numeroase economii care , gafaie”.

Exista marea sansa a fondurilor europene, care nu trebuie sa fie ratata. Si este bine ca Guvernul sa faca in
asa fel Incat sa se asigure cofinantare, absorbtie de resurse europene la un nivel cat mai inalt. Fondurile
europene pot atenua impactul contractionist al corectiei bugetare, ajuta finantarea deficitelor externe
(este bine ca deficitul de cont curent va scadea probabil in 2023 sub 7% din PB), stimuleaza reforme, ajuta
mult modernizarea infrastructurii, digitalizarea si tranzitia la economia verde.

CF reitereaza importanta unor analize de eficienta a cheltuielilor publice, asa-numite spending reviews,
care s ajute consolidarea bugetard in ansamblu. Tn acest an trebuie s fie efectuate asemenea analize pe
sanatate si educatie (ele sunt prevazute si in PNRR). CF considera ca ar trebui sa fie facuta o analiza de
eficienta pe functionarea statului, a administratiei publice centrale si locale. Spending reviews fac parte
din setul de bune practici promovate de OCDE.



4. Avem nevoie de constructii bugetare realiste

Avem nevoie de constructii bugetare realiste, de crearea de spatiu fiscal, fiindca socurile viitoare (legate
de schimbarile climatice, tranzitia energetica, nevoia de apdarare intr-un mediu international tot mai
complicat, adesea ostil) vor pune presiuni mari pe buget. Este de repetat ca reforma pensiilor si a
salarizarii pun presiune suplimentara pe bugetul public si, implicit, pe consolidarea bugetara.

Corectia bugetara catre un deficit bugetar de 3% din PIB nu se poate realiza pana in 2025, in opinia CF;
mai probabila este finalizarea corectiei bugetare in 2026. CF apreciaza ca masurile adoptate pana in
prezent nu sunt suficiente pentru realizarea corectiei pe acest orizont de timp, in afara de cazul unei
colectdri mult mai bune a veniturilor fiscale.

CF considera ca reformarea regimului fiscal este in continuare o cerinta absolut necesara pentru
consolidarea bugetara durabila.

Nota-pozitie privind restrangerea cheltuielilor bugetare a fost aprobata de Presedintele Consiliului Fiscal,
conform prevederilor art. 56, alin. (2), lit. d) din Legea nr. 69/2010 republicata, in urma insusirii acesteia
de membrii Consiliului, prin vot, in sedinta din data de 31 octombrie 2023.

31 octombrie 2023 Presedintele Consiliului Fiscal

Acad. Daniel Daianu



Anexa 1

Graficul 1. Soldul bugetar in Romania si statele UE in perioada 2019-2021 (% din PIB,

standarde ESA 2010)

R

o

{
N

1
H

0o

7.1
-10 9.2

-12
DK LU BG NL DE CY GR SI AT SE IE LT MT CZ HR EE PT EU EZ LV PL FI SK IT BE HU ES FR RO

2019 m2020 m2021

Sursa: AMECO

Graficul 2. Soldul bugetar in Romania si statele UE in anul 2022 si proiectia pentru anul 2023

a Comisiei Europene (% din PIB, standarde ESA 2010)
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Anexa 2

Graficul 3. Veniturile fiscale in Romania si statele UE in perioada 2021-2022 (% din PIB,

standarde ESA 2010)
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Anexa 3

Graficul 4. Deficitul de incasare al TVA in anul 2021 (% din VTTL*)
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Sursa: European Commission, CASE, Poniatowski, G., Bonch-Osmolovskiy, M., Smietanka, A., Sojka, A., VAT
gap in the EU — Report 2023, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2023

* TVA care se poate colecta teoretic in conditii de conformare deplind a agentilor economici

Graficul 5. Rata efectiva* a TVA in anul 2021 (%)
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gap in the EU — Report 2023, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2023

* Rata efectivd a TVA este calculatd ca raport intre TVA care se poate colecta teoretic (VTTL) si baza
macroeconomicd de impozitare (consumul final al gospodadriilor populatiei si IFSLSG)
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Anexa 4

Graficul 6. Total alocari din fondul de rezerva la dispozitia Guvernului (mld. lei)
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Graficul 7. Numar Hotarari de Guvern privind alocarile din fondul de rezerva
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