Opinia Consiliului fiscal cu privire la proiectul celei de-a doua rectificari a bugetului
general consolidat pe anul 2016

in data de 16.11.2016, Ministerul Finantelor Publice a trimis Consiliului fiscal, prin adresa nr.
55263/14.11.2016, proiectul celei de-a doua rectificari a Bugetului general consolidat pe anul 2016,
Nota de fundamentare si proiectul Ordonantei Guvernului cu privire la rectificarea bugetului de stat
pe anul 2016, precum si Nota de fundamentare si proiectul Ordonantei Guvernului pentru
rectificarea bugetului asigurarilor sociale de stat pe anul 2016, solicitdnd in temeiul art. 53 alin. (2)
din Legea responsabilitatii fiscal-bugetare nr. 69/2010 republicata (LRFB) opinia Consiliului fiscal cu
privire la acestea.

Coordonatele proiectului celei de-a doua rectificiri bugetare — conformarea cu regulile fiscale

Comparativ cu bugetul aprobat in urma primei rectificari bugetare, veniturile bugetului general
consolidat (BGC) cresc cu 813,1 milioane lei, iar cheltuielile BGC se majoreaza cu 766,1 milioane lei,
astfel incat deficitul BCG este proiectat la nivelul de 20.858,4 milioane lei, situdandu-se cu circa 47
milioane lei sub plafonul de deficit bugetar definit in Legea nr. 338/2015 (Legea pentru aprobarea
plafoanelor unor indicatori specificati in cadrul fiscal-bugetar in anul 2016).

Proiectul Ordonantei Guvernului cu privire Ia rectificarea bugetului de stat consemneaza insa o serie
de derogari de la prevederile stipulate prin art. 12, lit. b} si ¢), art. 17 alin. (2), art. 24 si art. 26 alin. (4)
si (5) din Legea responsabilitatii fiscal-bugetare nr. 63/2010, republicata, precum si de la art. 3 alin.
(5)-(7) din Legea nr. 338/2015 consfintind astfel nerespectarea majoritatii regulilor fiscale cu exceptia
celei privind soldul BGC. Art. 12 lit. a), b) si ¢}, art. 24 si art. 26 alin. (4) si alin. (5) ale LRFB stipuleaza
obligativitatea respectarii plafoanelor nominale si ca procent din PIB statuate prin Strategia fiscal-
bugetara si legea companion privind plafoanele bugetare pentru soldul BGC, soldul primar al BGC,
cheltuielile totale nete de asistenta financiara din partea Uniunii Europene (UE) si a altor donatori,
precum si pentru cheltuielile de personal, permitand majorarea cheltuielilor totale cu ocazia
rectificdrilor bugetare doar in cazul in care aceasta se referd exclusiv la plata serviciului datoriei
publice, respectiv plata contributiei catre bugetul UE.

- Prima rectificare bugetara consemna deja depasiri semnificative ale plafoanelor obligatorii
statuate in Legea nr. 338/2015 in cazul cheltuielilor de personal (nominal cu 1.368,1
milioane lei, respectiv cu circa 0,1 pp ca procent din PIB), precum si in cazul cheltuielilor
totale nete de asistenta financiara din partea UE si a altor donatori (cu 3.344,6 milioane lei,
partial justificata din perspectiva regulii fiscale instituite prin art. 24 al LRFB n limita sumei
de 319,1 milioane lei corespunzatoare suplimentarii survenite atunci a cheltuielilor cu
dobanzile). Absenta conformarii cu regulile fiscale intervenea la nivelul celor instituite de
art. 12 lit. a) (pentru nivelul exprimat ca procent in PIB in cazul cheltuielilor de personal) si
lit. ¢) (pentru nivelul nominal in cazul cheltuielilor totale si a celor de personal), precum si la
nivelul regulilor instituite de art. 17 alin. (2) (care interzice majorarea cheltuielilor de




din partea UE si a altor donatori, exclusiv in situatia in care aceasta se realizeaza pentru
serviciul datoriei publice’ sau pentru plata contributiei Romaniei la bugetul UE).

- Modificarile introduse prin proiectul celei de-a doua rectificari suplimenteaza dimensiunea
nerespectarii plafonului in cazul cheltuielilor de personal cu 132,4 milioane lei (respectiv,
depdsirea plafonuiui nominal al cheltuielilor de personal ale BGC cu 1.500,5 milioane lei si al
celui ca procent din PIB cu 0,1 pp, in conditiile majorarii estimarii PIB cu 11.600 milioane lei
comparativ cu momentul elaborarii Legii plafoanelor nr. 338/2015), majorarea cu inca 755,6
milioane lei suplimentar fatd de prima rectificare a depasirii plafonului pentru cheltuielile
totale exclusiv asistenta financiard din partea UE si a altor donatori, respectiv, depdsirea
plafonului statuat de Legea nr. 338/2015 cu 4.100,2 milioane lei. in plus, se adaugd si
nerespectarea incadrarii in limitele statuate de Legea nr. 338/2015 a plafonului cu privire la
nivelul soldului primar al bugetului general consolidat (deficitul primar depaseste plafonul
cu 375,6 milioane lei), in conditiile In care revizuirea descendentd a cheltuielilor cu
dobanzile (-742 milioane de lei comparativ cu prima rectificare, -422,7 milioane lei
comparativ cu bugetul initial) este acompaniata de majorarea altor cheltuieli, neantrenand
o diminuare echivalentd a deficitului bugetului general consolidat. Astfel propunerea de
rectificare incalca prevederile art. 12, lit. a), b) (exceptie facand doar soldul BGC ca nivel
nominal si, respectiv ca procent din PIB) si lit. c), art. 17 alin. (2), art. 24 si art. 26 alin. (4) si

(5).

Proiectul de ordonantd a Guvernului privind a doua rectificare a bugetului de stat pe anul 2016
stipuleaza derogarile corespunzdtoare de la regulile fiscale mai sus mentionate si redefineste
plafoanele din Legea nr. 338/2015 in conformitate cu nivelurile agregatelor bugetare din propunerea
de rectificare. Cu prilejul opiniei referitoare la prima rectificare bugetara pentru anul 2016, Consiliul
fiscal constata, de altfel, similar opiniei emise cu ocazia celei de a doua rectificari bugetare din anul
2015, cd, prin prisma experientei recursufui sistematic la derogdri de la prevederile LRFB si
redefinirea parametrilor stipulati in Legea plafoanelor cu prilejul fiecarei rectificari bugetare, se
constatd existenta de facto a doud clase de reguli fiscale, una de reguli ,tari” (cele referitoare la
soldul bugetar al BGC) — care de regula opereaza cu succes, respectiv una de reguli ,slabe” (regulile
care vizeaza obligativitatea plafoanelor pentru toate celelalte elemente relevante din perspectiva
tegii — soldul primar, cheltuieli de personal, cheltuieli totale fara asistenta financiara din partea UE si a
altor donatori, intdrite de LRFB prin interdictiile de majorare a cheltuielilor totale si cheltuielilor de
personal cu prilejul rectificarilor bugetare), pentru care lipsa conformarii ex-ante reprezinta mai
degrab3 regula decat exceptia, derogarea intervenind in cvasi-totalitatea rectificarilor bugetare
petrecute ulterior intrarii in vigoare a LRFB in aprilie 2010. Subexecutia cheltuielilor programate, in
special la nivelul celor de investitii, a facut ca uneori regulile fiscale sa fie respectate ex-post. Un
asemenea scenariu apare ca foarte probabil pentru anui in curs date fiind coordonatele executiei
bugetare, existand premisele unei nerealizari de proportii a cheltuielilor de investitii programate, in
conditiile unei absorbtii de fonduri europene mult inferioare celei din proiectul de buget. O absorbtie

mai micd decat cea preconizatd antreneaza in mod normal si cheltuieli de cofinantare mai mici, ceea




ce ar trebui sd ducd la un deficit bugetar inferior tintei. In aceste conditii, este probabil ca ex-post
neconformarea cu plafonul de cheltuieli totale si cu cel de deficit primar sa nu intervind, situatie in
contrast cu cea privind regulile referitoare la cheltuielile de personal, unde neconformarea cu regulile
fiscale apare drept certa.

Consiliul fiscal consemneaza si de aceasta data incalcarea majoritatii regulilor fiscale cu exceptia celei
referitoare la deficitul BGC, constatadnd inoperabilitatea de facto a unei subgrupe largi a regulilor
fiscale si isi reitereazd recomandarile privind respectarea regulilor respective’. Permanentizarea
situatiei de inoperabilitate a regulilor fiscale conexe celei de deficit bugetar reclama o discutie
serioasa.

Coordonatele celei de-a doua rectificdri bugetare - veniturile si cheltuielile bugetare

Veniturile BGC sunt revizuite ascendent cu 813,1 milioane lei comparativ cu nivelul programat in
prima rectificare bugetard. Aceastd valoare include efectul reducerii dimensiunii schemei de
compensare in lant a obligatiilor restante fata de BGC (de tip swap, cu efect simetric pe venituri si pe
cheltuieli) cu 147 milioane de lei, astfel cd veniturile bugetare, nete de impactul schemelor de tip
swap, sunt proiectate sa se.majoreze cu 960,5 milioane lei. Sursele semnificative de revizuiri fata de
valorile estimate cu prilejul primei rectificiri bugetare, considerand valori nete de swap, sunt
urmatoarele:

o Impozit pe salarii si venit: +567,3 milioane lei. Actualizarea nivelului programat pe
intregul an apare drept justificatd din perspectiva executiei bugetare la zi si a
proiectiilor actualizate cu privire la dinamica castigurilor salariale. De altfel, in opinia sa
cu privire la prima rectificare, Consiliul fiscal aprecia ca o dinamica salariald superioara
celei din proiectia de primavara a Comisiei Nationale de Prognozd (CNP) era posibila
data fiind evolutia castigurilor salariale, iar proiectia de toamna a CNP consemneaza o
revizuire ascendenta a dinamicii castigului salarial mediu brut de la 8,3% la 10,2%.

o TVA: +526,4 milioane lei. Revizuirea preia depasirea programului de incasari la nivelul
trimestrului al treilea, exclusiv schema tip swap (+336 milioane lei), corespunzatoare
unui grad de realizare de 102,7%. Datele de executie la zi indica faptul ca valoarea
avansata este fezabila.

o Venituri nefiscale: +182,5 milioane lei. Consiliul fiscal isi reitereaza rezervele exprimate
cu prilejul primei rectificari bugetare cu privire la nivelul avansat pentru acest agregat
de venituri, data fiind evolutia veniturilor la finele lunii septembrie 2016. Daca o
accelerare in ultimul trimestru al anului apare drept probabild data fiind inregistrarea
veniturilor extraordinare de circa 847 milioane lei provenite din recuperarea unor
sume din finantarea bugetarad a anilor precedenti deja prevadzute in prima rectificare,
ea nu apare drept suficienta pentru a genera convergenta cu tinta anuald, avand in
vedere evolutia istorica a fluxurilor lunare de venituri nefiscale.

% Vezi ,, Opinia Consiliului fiscal cu privire la proiectul celei de-a doua rectificari a bugetului general consolidat p/a@/.ﬂ““"“?é(_\
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o Taxe pe utilizarea bunurilor, autorizarea utilizdrii bunurilor sau pe desfdsurarea de
activitdti: -121,9 milioane de lei ca urmare a incasarilor sub programul pe primele 9
luni din taxe pentru jocurile de noroc.

Rectificarea lasa virtual nemodificate sumele estimate a fi atrase de la Uniunea Europeana pentru
anul 2016 la 13,55 miliarde de lei. Avand in vedere cd incasarile la finele lunii septembrie (2,9 miliarde
de lei) reprezentau doar 22% din suma propusa pentru intreg anul, realizarea nivelului programat
apare drept extrem de putin probabild. Chiar ludnd in considerare o accelerare a intrdriilor in ultimul
trimestru al anului de proportiile celei din anul 2015 (cel mai probabil exceptionala in conditiile in
care 2015 a fost an de final de exercitiu financiar), apare ca putin probabild chiar atingerea unor
venituri ce ar reprezenta jumatate din suma avansata pentru intreg anul. Ceteris paribus, o asemenea
evolutie, acompaniata de o reducere simetricd a cheltuielilor de cofinantare, ar trebui sd conduca la
obtinerea unor deficite bugetare mai scazute decat cele programate.

Cheltuielile bugetare sunt revizuite ascendent cu 766,1 milioane lei sau cu 913,6 milioane lei daca
eliminam influenta schemei de tip swap actualizate. in esentd, spatiul fiscal relativ la tinta de deficit
anuala creat de majorarile mai sus descrise de venituri bugetare impreuna cu reduceri consistente ale
estimarilor aferente cheltuielilor anuale cu dobanzile si celor de bunuri si servicii este folosit pentru a
majora semnificativ alocarile de asistentd sociald si cheltuieli de capital. Concret, modificarile
relevante de cheltuieli programate survin la nivelul urmatoarelor categorii (cifrele sunt nete de
impactul swap-ului, iar baza de comparatie o reprezinta coordonatele primei rectificari bugetare in
forma notificatd Consiliului fiscal la finele lunii iulie 2016):

e Dobdnzi: -741,8 milioane lei.

e Bunuri si servicii: -456,2 milioane lei.

e Asistentd sociald: +1.132,9 milioane lei. Revizuirea ascendenta a cheltuielilor la nivelul
bugetului consolidat are drept surse majorarea alocarilor pentru acest capitol in bugetul de
stat cu 426,3 milicane lei, precum si cresterea cheltuielilor programate pentru asistenta
sociald la nivelul bugetelor locale cu 674,6 milioane lei. Cheltuielile suplimentare nu au
survenit ca urmare a unor masuri legislative noi, ci sub-bugetarii la nivelul bugetului de stat, a
cheltuielilor aferente pensiilor militare, iar la nivelul bugetelor locale, a cheltuielilor prilejuite
de plata indemnizatiilor persoanelor cu handicap care renunta la insotitor.

e Cheltuieli de personal: +132,4 milioane lei.

e Cheltuieli de investitii: +710 milioane lei. Nivelul programat al cheltuielilor de capital este
revizuit ascendent cu 1,1 miliarde lei, concomitent cu reduceri de alocari pentru alte
transferuri de natura investitiilor (-138,8 miloane lei), proiecte cu finantare UE (-125,3
milioane lei) si, respectiv, cheltuieli aferente programelor cu finantare rambursabila (-119,6
milioane lei). Datele privind executia la finele a trei trimestre ale anului 2016 indica realizarea
a circa 45% din alocarea anuald aferentd cheltuielilor de investitii, cu niveluri relativ similare
de realizare la nivelul subcomponentelor. Practic, convergenta cu tinta anuald privind
cheltuielile de investitii ar presupune cheltuirea a 21,4 miliarde lei in ultimul trimestru al

anului, mai mult decat o dublare a sumelor cheltuite in primele trei trimestre ale anului.




conditiile in care absorbtia de fonduri europene din noul exercitiu financiar apare intarziata
(cheltuiala aferentd proiectelor cu finantare UE din exercitiul 2014-2020 la finele lunii
septembrie reprezenta doar 18,5% din programarea anuald).

Concluzionand, Consiliul fiscal apreciaza cd deficitul bugetar la finele anului se va situa mai degraba
sub nivelul propus de 2,75% din PIB, in conditiile subexecutiei probabile a cheltuielilor de investitii
programate. Apreciem ca dimensiunea acestei subexecutii are toate sansele s3 depdseascd
considerabil probabila nerealizare a nivelului prognozat al veniturilor nefiscale. Materializarea unui
spatiul fiscal relativ la tinta de deficit din 2016 trebuie insd privita ca fiind o situatie temporara, in
conditiile in care intarzierile in implementarea de proiecte de investitii cu finantare europeana din
noul exercitiu financiar sunt probabil a fi recuperate in anii viitori.

Opiniile si recomandarile formulate mai sus de Consiliul fiscal au fost aprobate de Presedintele
Consiliului fiscal, conform prevederilor art. 56, alin (2), lit. d) din Legea nr. 69/2010 republicata, in
urma insusirii acestora de catre membrii Consiliului, prin vot, in sedinta din data de 22 noiembrie
2016.

22 noiembrie 2016

Presedintele Consiliului fiscal
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ANEXA 1 Principalele surse de crestere a cheltuielilor bugetare cu ocazia celei de a doua
rectificari bugetare pe anul 2016

Impact bugetar Categoria de
{mil. lei) cheltuieli

Recalcularea pensiilor speciale precum si l |
- restituirea diferentelor dintre cuantumurile
- pensiilor cuvenite pentru luna decembrie ‘
- 2010 si cele stabilite Tn baza Legii nr. ‘ 336,70 x Asistenta sociala
- 119/2010 (bugetele Ministerului Afacerilor ;
Interne, Ministerului Apararii Nationale si '

- Serviciului Roman de Informatii)

' Asigurarea fondurilor necesare finantarii

- drepturilor pentru persoanele cu handicap
~ n bugetul Ministerului Muncii, Familiei,

. Protectiei Sociale si Persoanelor Varstnice

110,00 Asistenta sociala

" Finantarea indemnizatiilor persoanelor cu

. w A 562,30 Asistenta sociala
handicap care renunta la insotitor

'L_'Cresterea cheltuielilor pentru Programul o
National de Dezvoltare Locala si finantarea

. Acordului de imprumut ,Sistem integrat de

' reabilitare a sistemelor de alimentare cu apa
si canalizare, a statiilor de tratare a apei 1.955.00  Cheltuieli de
potabile si statiilor de epurare a apelor : R capital
uzate in localitatile cu o populatie de pana la
50.000 de locuitorii”{bugetul Ministerului
Dezvoltarii Regionale si Administratiei

Publice)

Cheltuieli de

* |acasuri de cult (bugetul Secretariatului 92,70
personal

General al Guvernului)

Sursa: Ministerul Finantelor Publice
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W Fonduri proprii si imprumutate

I Proiecte cu finantare din fonduri externe nerambursabile postaderare

din PIB (scala din dreapta)

e %

Sursa: Ministerul Finantelor Publice, calculele Consiliului fiscal



Graficul 3: Principalele modificari ale veniturilor si cheltuielilor bugetare fata de prima

rectificare (fira impactul schemelor de tip swap), mil. lei
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Sursa: Ministerul Finantelor Publice, calculele Consiliului fiscal

Graficul 4: Principalele modificari ale veniturilor si cheltuielilor bugetare fata de programul

initial {fara impactul schemelor de tip swap), mil. lei
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