Opinia Consiliului fiscal cu privire |a Legea bugetului de stat, Legea Sugetu!ui
de asigurari sociale pentru anul 2014 si Strategia fiscal bugetara 2014-2016
actualizata

In datz de 7.11 2013, Consiliului fiscal a primit de 1a Ministerul Finantelor Publice {IMFP} adresa
nr. 82615, prin care i se solicitd, in baza art. 40, alin. (2] din Legea nr. 69/2010 (LRF), formularea
opinilior privind proiectul legii bugetului de stat pentru anul 2014, raportul privind situatia
macroeconomicd pentru anul 2014 si proiectia acesteia In pericada 2015-2017, proiectul legi
bugetului asigurarilor sociale de stat pentru anul 2014 5i expuneres de motive aferenta, precum
si pentru Strategia fiscal bugetard pentru peripada 2014-2016 revizuitd, expunerea de motive si
legea asociatd a plafoanelor unor indicatori specificati in cadrul fiscal bugetar. Cu toate acestes,
o parte din documentele necesare elaborérii opiniei Consiliuiui fiscal (in spetd Raportul privind
situalia macroeconomicd in anul 2014 si preiectia acesteia in perioada 2015-2017 si uitima
versiune a proiectiel BGC pentru intervatul 2015-2017) nu au parvenit acestuia decdt In ziua de
12.11.2013, iar textul actualizat al Strategiei fiscal-bugetare {SFB} a fost primit abia In cursui zilei
de 13.11.2013.

Avand in vedere intentia Guvernuiui gde a aproba documentele mai sus mentionate in sedinta
din 14.11.2013 {ceea ce implicd vh interval de timp insuficient pentru elaborarea unei analize
rigurcase], Consitiul fiscal se afld in imposibilitatea de a elabora o opinie completa cu privire la
SEB 2014-2016 actualizata siisi rezerva dreptul de a reveni ulterior cu o compietare a opiniei.

Consiliuf fiscal se vede nevoit s& reia recomandarea formulata n opiniile anteripare cu privire la
necesitatea asigurarii unui intervat de cel putin o sdptamana intre momentul trarsmiterii catre
Consilivi fiscal a documentatiel necesare de cétre MFP si rmomentul adoptarii legisiatie
retevante Tn sedinta de Guvern, un astfel de interval fiind minimui necesar pentru elaborarea
unei analize riguroase. In plus, asigurarea unui astfel de interval ar i consistent cu respectarea
principiului transparentei statuat in Legea 69/2010, conform caruiz “guvernut si autoritdtiie
publice tocale au obligatia de a face publice si de a mentine in dezbatere un interval de timp
rezonabit toate informatiile necesare ce permit evaluarea modului de implementare a poiiticilor
fiscale si bugetare, rezultatelor acestora i a staril finantelor publice centrale si, respectiv,
locale”

In temeiul art. 40, alin. {2}, iit. d) din Legea responsabilitdtii fiscal-bugetare (LRF) nr. 69/2010,
Consiliului fiscal i revine drept atributie $i ,analiza si elaborarea de opinii si recomandari, atat
Thainte de aprobarea de catre Guvern, cdt si inainte de transmiterea catre Parlament, asupra
legilor bugetare anuale”. Astfel, {indnd cont de mandatu! sau, in conformitate cu prevederile




Legii 69/2010, Consiiiui fiscal emite urmatoarele opinii si recomandari privitoare ta proweciia
bugetara pentru 2014 51 extensia acesteia pentru intervalul 2015-2016:

Legea responsabilitaiii fiscal-bugetare {LRF) nr. 69/2010 permite revizuirea cadruiui fiscal-
hugetar din Stratega fiscal-bugetara {SFB) in situatia in care are loc "1
indicatoriior macroeconomici si a celorlalte ipoteze care au fost utilizate ia elaborarea SFB”. Cu
toate acestea, traiectoria de crestere economica ce fundamenteazi proiectia bugetard in
intervalul 2014-2016 nu consemneaza revizuir semnificative — valorile proiectate pentru
cresterea economica 2,2% in 2014, 2,5% in 2015 5i respectiv, 3% in 2016 nu difera de cele avute
in vedere in varianta cea mai recentd a SFB 2014-2016 {(mai 20013} decat la niveiul anuiui 2015,
cAnd proiectia anterioard indica 2,4%. Motivatia revizuirii proiectiei bugetare o reprezinta
asadar modificarea descendentd substantiald a traiectoriei agregatelor de venituri bugetare,
avind in vedere performanta semnificativ sub asteptari aferentd punctului de pornire al
proiectiet (anul 2013): in pofida unei prognoze revizuite a PiB superioare celel initiale pentru
anul 2013 (2.2% comparativ cu 1,6%), venituri semnificativ maij mici decat cele proiectate au
fost obtinute in conditiile in care avansul economic a avut 0 compozitie diferitd de cea avutd in

nrautdtirea semnificativa a

vedere initial {exporturi nete in loc de absorbtie interna, cu wnpact negativ asupra veniturilor
bugetare), iar eficienta colectdrii s-a deteriorat. Evoltutiile mai sus mentionate au determinat de
altfel 0 acomodare partiald a acestora in revizuirea ascendenta a tintei de deficit pentru anul
2013 {de la 2,1% din PIB la 2,5% din PIB in bazd cash, respectiv de la 2,4% din PIB la 2,6% din PiB
conform ESAYS), revizuire asupra creia Consiliv! fiscal s-a pronuntat in context:u ppiniilor cu
privire la rectificdrile bugetare. Actualizarea curenti a SFB nu este asadar decdt o maniera de 3
acomoda din punct de vedere al literei Legii 63/2010 a inclcardor regutilor fiscale deja produse
pe parcursul anului curent si nu serveste dezideratului de a ancora asteptirile agentilor
econormici prin asigurarea unei conduite predictibile a politicii fiscal-bugetare.

Revizuirea tintei de deficit pentru anul 2013 a avut loc concomitent cu reevaluarea traiectorie
PIB potential de catre Comisia Europeana (dacd in versiunea din primdvard a proiectiei acesteid
s in ultima actualizare a Programului de Convergentd ritmul de crestere a PIB potentiat era
evaluat la 2,1% in 2013 si 2,6% in 2014, reevaluares indicd valori de 1,6% Tn 2013 si 1,8% in
2014), ceea ce implicd o revizuire descendentd a valorii absolute a componentei ciclice
(negative} a solduiui bugetar (cu 0,3 pp. de PiB fn 2013, respectiv cu 0,5 pp. de PIB in 2014}
Astfel, dimensiunea consolidarii fiscale structurale aferente anului 2013 este mai micd cu 0,4
pp. de PiB fatd de planui initial {0,7 pp. de PIB comparativ ce 1,1 pp. de PIB}, diferenta tind
explicatd In proportii aproximativ egale de revizuirea tintei de deficit efectiv si reevaluarea
dimensiunii componentei ciclice a acestuia. Nivelul curent al deficitului bugetar structural {de
2% din PIB) implica un efort de consolidare de circa 1% din PIB in urmatarii doi ani in vederea
respectirii angajamentului de a atinge obiectivul pe termen mediu (MTO) descris de un nivel 2l
deficitului structural de 1% din PIBin 2015,




Consiliul fiscal nu are obiectii semnificative cu privire la scenaridl macroeconemic e
fundamenteazd proiectia bugetara. Orice proiectie macroeconomicd comporta riscuri, mnsa
apreciem cé balanta acestora pentru anul viitor este una relativ echilibrata.

Proiectul de buget pentru anui 2014 tinteste un deficit de 14,49 miliarde iei, respectiv 2,2% din
PIB. Nivelul deficitului conform ESASS este evaluat de asemenea fa un nivel de 2,2%, avand in
vedere faptul cd nivelu! bugetat al anvelopei salariale include o transd de 25% din cuantumul
aferent titlurilor executoril asociat obligatiilor salariale istorice ale statuiui (2,06 miliarde,
respectiv 0,3% din PIB), totalul acestora fiind deja inclus in executia bugetard conform ESASS
inca din 2011 (conform principiilor contabilitdtii bazate pe angajamente), ceea ce este de
naturd s3 conducid ila o apropiere semnificativd a valorilor deficitelor cash si ESASS. Din
perspectiva regulitor fiscale, evaluarea acestora este irelevantd, avand in vedere faptul ¢a leges
bugetard vine la pachet cu actualizarea SFB si cu legea asociatd plafoanelor unor indicatori
specificati in cadrul fiscal bugetar,

programul de convergentd elaborat de Guvern vedea posibila atingerea MTO inca din anul 2014
cu pretul unui efort de ajustare evaluat ia 0,6 pp. din PIB. in conditiite unei reduceri echivalente
a deficitului efectiv (de 0,4 pp. de PIB, de la 2,4% la 2% din PIB in Programul de Convergenta,
respectiv de la 2,6% fa 2,2% din PIB in proiectia bugetard curentd], revizuirea descendenta a
traiectoriei PIB potential implicd dimensiuni mai mici in valoare absoiutd ale componentel
ciclice (negative) a soldului bugetar si, pe cale de consecintd, o reevaluare descendentd a
dimensiunii efortului de ajustare structurala asociat, de la 0,6 pp. ta 0,3 pp. de PIB, atingerea
MTO fiind amanata pentru anul 2015,

Veniturile bugetului general consolidat sunt estimate pentru 2014 la un nivel de 216,81 mid. el
£32,92% din PIB}, din care 850 de milioane de lei revin unui nou swap menit stingerii obligatiitor
bugetare restante, cu impact echivalent pe venituri si pe cheltuieli. Excluzand impactul swap-
urilor din 2013-2014, veniturile sunt prognozate s3 creascd cu 12,11 miliarde de lei, respectiv
5,94%, comparativ cu nivelul estimat pentru finele anului 2013, nivel care include venituri
temporare de 2,1 miliarde de lei aferente inchirieril henzilor de frecventd operatorilor de
telefonie mobile. Dincolo de impactul unor mdsuri fiscale cunoscute (in speld majorarea
accizelor la tutun de la 1 aprilie si transferu! suplimentar a 0,5 pp. din contributia de pensi
achitate de angajat catre pitonul 2 de pensii, ambele conform calendarelor pre-anuntate),
proiectia de venituri reflectd adoptarea unui pachet de masuri discretionare In cuantum de 4,27
mid. tei ee include:;

« acciza suplimentara de 7 centi pe litrul de carburant {impact evaiuat de Guvern la +2,28
mild. iei, din care pe accize 1,838 mid. lei, iar pe TVA 0,44 mid. lei};




« abandonarea practicii utilizarit cursulut de referintd EURRON de la 1 octombrie anuntat
de Banca Centrald European3 si indexarea nivelutui utitizat in 2013 cu rata inflatiet medi
ia nivelul iunii septembrie 2013 {4,77%) {impact evaluat de Guvern la +1106,8 mid. lei,
din care 0,89 mid. lei pe accize $i 0,21 mid. lei pe TVA);

» largirea bazei de impozitare pentru impozitele pe proprietate pentru companit  pria
includerea structurilor speciale (impact evaluat de Guvern la 0,49 mid. lei};

«  indexarea in doud transe a salariutui minim lunar pand la 900 lei {impact evaluat de
Guvern la +344 milicane lei, din care +300 milicane lei pe contributii sociale si +344
milicane lei pe impozit pe venit si salarii);

e majorarea redeventeior pentru resursele mineraie, altele decdt petrol si gaze, cu 25%
{impact evaiuat de Guvern la +50 de milioane lei la niveiut venituridor nefiscale).

Consiliul fiscal apreciazd drept realiste estimarile de venituri suplimentare, cu exceplis
impactuliui largirii bazei de impozitare a impozitului pe proprietate pentru companii unde se afla
n imposibilitatea de a se pronunia in conditiile Tn care parametrii masurii nu sunt incd foarte
clari. Pe baza datelor disponibile din bilanturile companiilor din Romania, largirea bazei de
impozitare pentru impozitele pe proprietate prin includerea structurilor speciale ¢, in
consecinta, impozitarea tuturar constructiilor afiate In bilanturile companiilor, pare a avea un
impact mult mai mare decat cel luat in calcul de citre Guvern in construirea bugetului.

Consiliui fiscal deplange faptul ca din nou un pachet semnificativ de modificari ale Coduiui fiscal
urmeaza si intre in vigoare fard ca acestea sa fi fost supuse un interval de timp rezonabil
dezbaterii publice, in contradictie cu spiritul prevederilor art. 4 alin. 1 at Codului fiscal care
precizeazd ca “prezentul cod se modifica §i se completeazd numai prin lege, promovata, de
reguld, cu 6 luni inainte de data intrarii in vigoare a acesteia”, si fard un studiu de impact 3l
mésurilor respective. De asemenea, Consiliul fiscal atrage atentia asupra dificultatilor de
interpretare ale noii reguli de transformare z nivelului accizelor (definit in eurc} in moneda
nationald, in special in ceea ce privesie proiectia fncasirilor din accize in anii urmatori. Implcit,
nivelul cursului EURRON utilizat pentru transformare in 2014 este 4,5223 X 1,0477= 4,7380
EUR/RON. Este usor de imaginat o situatie in care cursul de schimb publicat de Banca Centrals
Europeand la 1 octombrie 2014 ar avea valoarea, de exemplu, de 4,47 EUR/RON, mai apreciat
decat nivelu! de la 1 octombrie 2012 (4,5523, folosit in calculul accizelor in 2013), dar mai
depreciat decdt cel de la 1 octombrie 2013 {4, 4585, curs inferior celui antenor si care atrage
conform noli reguli indexarea cu inflatia) st perfect consistent cu ipoteza de curs mediu utilizat
in fundamentarea bugetului pe 2014 (4,45). Dacd pentru 2015 calcuiul accizelor in lei s-ar
realiza la acest curs, aceasta ar implica, ceteris paribus, ¢ diminuare a veniturilor din accize cu
4,47/4,7380 X 100-100=-5,65% comparativ cu nivelul acestora proiectat pentru 2014, pierderi
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de venituri avand loc pentru orice curs situat in intervalui (4,4585, 4,7370), deci s pentru valori
ale cursului mai depreciate chiar fatd de niveiul de la 1 octombrie 2012 utilizat in pentru
transformare in 2013. Consitiul fiscal invitd Ministerul Finantelor Publice s& ciarifice ipotezele
folosite in constructia proiectiei de accize pentru 2015, in conditiile in care nivelul acestora este
proiectat s3 creasca cu 5,9% in anui respectiv.

Concluziondnd, Consitiul fiscal apreciaza drept realiste proiectiile de venituri aferente anuiui
2014, apreciind ¢3 acestea sunt consistente cu dinamicile hazelor macroeconomice relevante s
cu impactul evaluat al masurilor discretionare {a se vedea in acest sens si anexa Hi}, cu rezervele
legate de lipsa de precizie cu privire i3 parametrii impozitadrii structurilor speciale. De
asemenea, avand in vedere inten{ia declaratd a autoritatilor de a micsora nivetul contributiilor
sociale pe parcursul anului 2014, Consiliul fiscal constata ca impactul unei asemenea masur nu
se regéseste in proiectia bugetard curentd pentru 2014 si nici n cea pe termen iung {ceferis
paribus, impactul net anualizat al unei reduceri cu 5 pp. procentuale a CAS la angajator ar
implica un deficit mai mare cu circa 0,5 - 0,6% din PIB). Consiliul fiscal apreciaza ca adoptarea
unei asemenea masuri, desi in mod cert dezirabild din perspectiva mediului de afaceri, nu este
posibild in conditiiie respectarii angajamentului de consolidare fiscald asumat {ce incumba din
tratatele europene) fara identificarea unor masuri compensatorii de dimensiuni echivalente
(deci de amploare), reprezentate fie de majorari/extinderi de bazé de impozitare in cazui aitor
taxe si impozite, fie de reducerea unor cheltuieli. In opinia Consiliului fiscal, o reducere de
amploare a cotelor legale de CAS, necesard din perspectiva reducerii poverii fiscale pe munca,
poate fi realizatd in masura in care se reduc/elimind diferentele actuale foarte mar: de
tratament fiscal intre diverse forme de venituri {salarii, drepturi de autor, persoane fizice
autorizate, microintreprinderi etc.). Alternativ, Guvernul poate analiza posibilitatea
angajamentului ferm pentru o traiectorie multianuala de implementare graduald a unor
reduceri de contrinutii sociale (ex. 0,5 — 1 pp. pe an), care ar putea fi mai usor compensate cu
masuri discretionare echivalente ori eventual, acoperite ex-onte de o imbunatatire a gradului
de colectare, reflectat in Incasdri bugetare mai mari {5i impticit in deficite mai micil decat cele
programate, identificate cu prilejul evatudrii de la jumatatea anului a politicii fiscale {in spetd in
contextul analizei asociate Raportului semestrial privind situatia economicd §i bugetara). Un
astfel de plan multi-anual ar avea avantajul de a ancora asteptdrile agentilor economici i, in
ipoteza acumularii de credibilitate, ar putea produce efecte favorabile in economie inca inainte
de impiementarea efectiva a masurior,

In ceea ce priveste cheltuielile, proiectul de buget prevede un nivel 231,298 mid. lei {din care
850 milipane lei), mai mari cu 4,87% comparativ cu anul anterior {ajustand nivelul cheltuielilor
pentru cuantumul swap-urilor incluse In anii 2013 i 2014), in principat pe seama cheituielior
aferente proiecteior cu finantare din fonduri externe nerambursabile pro-aderare (+3,7 mid. tei,
respectiv 22,3%, in conditiile in care Guvernul antitipeaza o crestere a intrarilor anuale de
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fonduri europene cu circa 2,4 miliarde tei}. Ritmul de crestere proiectat al cheltuieiilor din 2014,
dar si cel din 2015 si 2016 {4,25% in 2014, 3,85% in 2015 si §,18% in 2016, in lipsa ajustarii
agregatelor cu cuantumu! swap-urilar in anii 2013 si 2014}, respectd regula statuatd de art. 6 it
d} 2 LRF 69/2010, conform careia “pentru fiecare dintre ces trei ani acoperiti de SFB, rata anucld
de crestere o cheltuielitor totate ale BGC va fi mentinutd sub rata anuald de crestere nominald o
PIB prognozatd pentru anul bugetar respectiv, pdénd cand soldui pretiminat ol BGC o inregistrat
surpius in anul anterior anului pentry care se elaboreazd proiectul de buget”, in conditiile in care
evolutia PIB nominal este descrisd de rate de crestere de 5,27% in 2014, 5,09% in 2015 51 5,5%
in 2016. in contextul clarificdrii ipotezelor cu privire [a majorariie salariale si a indexarii
pensiitor, Consitiut fiscal nu are rezerve cu privire 1a traiectoria prognozatd a cheituieliior,
identificand totusi o usoard supraestimare la nivelul cheltuielilor cu dobanzile {nivelul acestora
implicd existenta unui stoc-Tampon ce poate fi utilizat in cazu! unei nerealizaéri a veniluritor
programate ori al aparitiei unor cheltuieli neasteptate). Consiliul fiscal remarca includerea
recents in textul Raportuiui privind situatia macroeconomicd pentru anul 2014 si proieciia
acesteia in perioada 2015-2017 a unor grafice care reprezintd evolutia in timp a pondern
diverselor agregate de cheituieli in deficitul bugetar {vezi pagina 10, paginile 57-60} $i apreciazd
plusul de transparenta, insd avertizeaza totodata ca respectivele ponderi nu au nici o relevania
pentru evaluares prioritatilor guvernamentaie in alocarea resurselor, cu atdt mai mult cu cat,
pe masurd ce consolidarea fiscald va progresa $i soldut bugetar se va apropia in mod inevitabi
de echilibru, acestea au in mod inerent tendinta sa creascd pentru orice agregat de cheltueli
bugetare, fard ca acest fenomen s3 aibad vreo semnificatie economicd. Relevantd ar h
evidentierea ponderii agregatelor de cheltuieli in totalul cheltuielilor ori in totalul venituror
hugetare, eventual compararea acestora cu nivelut din alte tiri europene aflate In aceiasi stadiu
de dezvoltare  (peer-countries).

in ceea ce priveste evolutite pe termen mediu, atingerea ohiectivului pe termen mediu {de 1%
din PIB deficit structural) conform calendarului agreat cu Comisia Europeand implicé o ajustare
structurald semnificativa in 2015 (de 0,7 pp. de PIB), echivalenta unei reduceri cu 0,8 % din PIB
a deficitului efectiv, pana la un nivel de 1,4% din PIB {cash si ESAS5). Cu toate acestea, sunt
dificii de identificat masuriie efective ce determind o ajustare structurala de o asemenea
dimensiune in 2015 parnind de la proiectia bugetard curentd, cu atat mal mult cu cdt ajustan de
dimensiuni echivalente in trecut nu au putut fi implementate decat in conditiile introduceri
unor pachete de masuri discretionare pe partea de venituri bugetare {crestert de taxe ori
introducerea unora noi, 1argiri a bazelor de impozitare) sau a unor reduceri semnificative de
cheltuieli, in special in zona investitiilor publice. Astfel, ajustarile structurale provin in ceea cea

mai mare din caomponenteie:

e “alte transferuri® (-0,16% din PIB); reducerea provine din alocari mai mici Cu 474
milioane de ler comparativ cu nivelui bugetat pentru 2014, iar nivelul din 2015 apare ca
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inexplicabil de mic, in conditiile in care aceste alocdri sunt proiectate sd creasca atat
inainte de acest moment {efimindnd impactul swap-urilor din 2012 si 2013 asupra
acester componente cregteriié" ar fi de £42,3 milioane lei in 2012, respectiv 6361
milioane lei), cat si dupd {in 2016 si 2017 cresterile sunt de 241,5 milioane lei si,
respectiv, de 700,7 milioane lei)

e “asistentd sociald” (-0,17% din PIB, in conditiile in care avansul nominal al agregatului,
de 3,5%, este inferior celui avut in vedere pentru PIB neminal, 5,1%): dacd diminuarea
proiectatd a cuantumului cheltuielilor cu indemnizatia de somaj este in linie cu ipoteza
acceleririi cresterii economice, este dificil de explicat de ce rata de crastere preconizata
a3 cheituielilor BASS este de doar 4,1%, in conditiile in care aplicarea algoritmuiui de
indexare curent {conform Legii pensiilor amendata in januarie 2013} ar genera o
indexare a punctului de pensie cu 5%, provenitd din suma inflatiei medii proiectate
pentru anul 2013, 4,1%, céreia i se adaugd jumitate din cresterea salanala reald
proiectatd pentru 2013, in speta 1,8%)

s ‘“proiecte cu finantare din fonduri externe nerambursabile post-aderare”, al cdrui avans
nominal, de doar 996,1 milivane lei, este substantial inferior intrarilor suplimentare
prognozate din fonduri post-aderare (+2,2 mid. lei}, ceea ce duce Ia diminuarea
geficitului prognozat cu diferenta dintre acestea. De aitfel, un asemenea fenomen {plus
de intrari de fonduri post-aderare insotit de un avans inferior al cheltuielior cu
proiectele cu finantare din fonduri nerambursabile post-aderare) nu se inregistreaza
nici inainte de 2015, nici in proiectia evolutiilor ulterioare acestui an.

Opiniile 5i recomandarile formulate mai sus de Consiliul fiscal au fost aprobate de Presedintele
Consiliului fiscal, conform prevederilor art. 43, alin (2}, lit, d} din Legea nr. 69/2010, in urma
insusirii acestora de citre membrii Consiliuiui prin vot, in sedinia din data de 14 noiembprie
2013

14 noiembrie 2033

Presedintete Consiliului fiscal

IONUT DUMITRU
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ANEXA

Modificarea formulei de indexare a accizei cu

impact total pe venituri din

inflatie {4.75%) 1106,8 care:
892,6 Accize
214,2 TVA
Majorarea accizei fa carburanti cu 7 euro centi Impact total pe veniturn din
pe litru 2279, care:
1838,6 Accize
441,3 TVA
Baza de impozitare a companiilor pentru
impozitele pe propietate care va fi largita impozite si taxe pe
pentru a fi incluse structurile speciale 488,0 proprietate
Majorarea redeventelor pentru resurse
iinerate, altele decat petrol si gaze cu 25% 50,0 Venituri nefiscale
Cresterea salariului minim de la 800 leifluna
la 850 leiftuna incepand cu luna ianuarie 2014 impact total pe venituri din
si la 900 leifluna in luna julie 2014 344 care:
300 Contributii
44 Impozit pe venit si salarii
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