CONSILIUL FISCAL

Bucuresti - Romdnia, Casa Academiei, Calea 13 Septembrie Nr. 13, Sector 3,
Telefon/fax: 40-21-3 184826, Telefon: 40-21-3188106/3544, www.consiliulfiscal.ro

Nr. 162/15.11.2017

Citre: MINISTERUL FINANTELOR PUBLICE

Domnului Ministru al Finantelor Publice Tonuf Misa

Domnule Ministru,

Ca urmare a adresei dumneavoastrd or. 445825 din data de 09.11.2017, prin
care solicitatj opinia Consiliului fiscal cu privire la proiectul celei de-a doua rectificiri
a Bugetului general consolidat pe anul 2017, Nota de fundamentare i proieciul
Ordonantei Guvernului cu privire la rectificarea bugetului de stat, precum si Nota de
fundamentare §i proiectul Ordonantei Guvernului pentru rectificarea bugetului
asigurarilor sociale de stat pe anul 2017, va transmitem opinia Consiliului fiscal
asupra documentelor mentionate anterior. exprimata in baza articolului 53. alineatul

(2) din Legea Responsabilitalii Fiscal - Bugetare, nr. 6972010, republicata.

Cu deosebitd consideratie,
Presedinte Consiliul fiscal,

lonuj Dumitru




Opinia Consiliului fiscal cu privire la proiectul celei de-a doua rectificari a
bugetului general consolidat pe anul 2017

in data de 09.11.2017, Ministerul Finantelor Publice a trimis Consiliului fiscal, prin adresa nr.
445825/09.11.2017, proiectul celei de-a doua rectificari a Bugetului general consolidat pe anul
2017, Nota de fundamentare si proiectul Ordonantei de Urgentd a Guvernului cu privire la

rectificarea bugetului de stat pe anul 2017, precum si Nota de fundamentare si proiectul
Ordonantei de Urgenta a Guvernului pentru rectificarea bugetului asigurérilor sociale de stat
pe anul 2017, solicitand in temeiul art. 53 alin. (2) din Legea Responsabilitatii Fiscal-Bugetare
nr. 69/2010 republicatad (LRFB) opinia Consiliului fiscal cu privire la acestea.

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

fiscale

Comparativ cu bugetul aprobat in urma primei rectificari bugetare, veniturile bugetului
general consolidat (BGC) cresc cu 376 milioane lei, iar cheltuielile BGC se majoreaza cu 600,4
milioane lei, astfel incat deficitul BGC este proiectat la nivelul de 24.968,0 milioane lei,
situdndu-se cu 868 milioane lei peste plafonul de deficit bugetar definit in Legea nr. 5/2017
(Legea pentru aprobarea plafoanelor unor indicatori specificati in cadrul fiscal-bugetar in anul
2017). Proiectul Ordonantei Guvernului cu privire la rectificarea bugetului de stat
consemneaza o serie de derogdari de la prevederile stipulate prin art. 12, lit. a) - ¢}, art. 17 alin.
(2), art. 24 si art. 26 alin. (4) si (5) din Legea nr. 69/2010, republicata, precum si ale art. 2 alin.
(2) si art. 3 alin. (5) si (6) din Legea nr. 5/2017, consfintind astfel nerespectarea majoritatii
regulilor fiscale cu exceptia celei privind soldul BGC ca pondere din PIB. Art. 12 lit. a), b} si c),
art. 24 si art. 26 alin. (4) si alin. (5) ale LRFB stipuleaza obligativitatea respectérii 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, permitdnd majorarea cheltuielilor totale cu ocazia rectificirilor
bugetare doar in cazul in care aceasta se referd exclusiv la plata serviciului datoriei publice,
respectiv plata contributiei catre bugetul UE.

- Prima rectificare bugetard consemna deja depdsiri semnificative ale
plafoanelor obligatorii statuate in Legea nr. 5/2017 si incdlcarea tuturor regulilor
fiscale (cu exceptia celei referitoare la incadrarea ca procent in PIB a deficitului BGC,
dar pe fondul revizuirii ascendente a PIB nominal comparativ cu estimarea folosita in
constructia bugetara) astfel: deficitul BGC (+644,3 milioane lei), deficitul primar al BGC
(+150,4 milioane lei), cheltuielile de personal ale bugetului general consolidat (atat
nominal cu +5,11 miliarde lei, cat si ca procent din PIB cu 0,4 pp). Cu acea ocazne
Consiliul fiscal atragea atentia asupra amplitudinii fard precedent a depdsirii plafonu xfa
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cheltuielilor totale ale BGC, exclusiv asistenta financiard din partea UE si a altor
donatori a depasit plafonul definit de Legea nr. 5/2017 cu 2,78 miliarde lei, fiind totusi
partial justificat din perspectiva regulilor fiscale, in limita suplimentarii sumelor
aferente cheltuielilor cu dobanzile (cu 493,9 milioane lei) si celor destinate platii
contributiei Romaniei la bugetul UE (990 milioane lei). Absenta conformarii cu regulile
fiscale intervenea la nivelul celor instituite de art. 12 lit. a) (pentru nivelul exprimat ca
procent din PIB in cazul cheltuielilor de personal) si lit. ¢) (pentru nivelul nominal in

cazul cheTtuielilor totale si a celor de personal), precum si la nivelul regulilor instituite
de art. 17 alin. (2) (care interzice majorarea cheltuielilor de personal cu prilejul
rectificarilor bugetare) si de art. 24 (care permite majorarea, in contextul rectificirilor
bugetare, a cheltuielilor totale ale BGC nete de asistenta financiara 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). inc3icarilor de reguli mai
sus mentionate li se adauga si cea a art. 12 lit. e) (care interzice folosirea, pe parcursul
exercitiului bugetar, a creditelor bugetare aprobate si neutilizate pentru cheltuieli
curente), in conditiile in care suplimentarea cheltuielilor totale (cu 2,35 miliarde lei) se
producea simultan cu o reducere de 10,8 miliarde lei a cheltuielilor de investitii.

- Modificarile introduse prin proiectul celei de-a doua rectificari suplimenteaz3
dimensiunea nerespectdrii plafonului in cazul cheltuielilor de personal cu 626,6
milioane lei (respectiv, depdsirea plafonului nominal definit de Legea nr. 5/2017
pentru cheltuielile de personal ale BGC cu 5,7 mid. lei, respectiv ca procent din PIB cu
0,5 pp, in conditiile majorarii estimarii PIB cu 27,3 miliarde lei comparativ cu momentul
elaborarii Legii plafoanelor), majorarea cu 865 milioane lei suplimentar fatd de prima
rectificare a depasirii plafonului pentru cheltuielile totale, exclusiv asistenta financiara
din partea UE si a altor donatori, respectiv, depasirea plafonului statuat de Legea nr.
5/2017 cu 3,6 miliarde lei. In plus, se adaugd si nerespectarea incadrarii in limitele
statuate de Legea nr. 5/2017 a plafonului cu privire la nivelul soldului primar al
bugetului general consolidat {deficitul primar depaseste plafonul cu 554,7 milioane
lei), in conditiile in care revizuirea descendentd a cheituielilor cu dobanzile (-180,6
milioane lei comparativ cu prima rectificare) este acompaniatd de majorarea altor
cheltuieli, neantrenand o diminuare echivalenta a deficitului bugetului general
consolidat. Astfel, propunerea de rectificare incalcd prevederile art. 12, lit. a), b) si lit.
c), art. 17 alin. (2), art. 24 si art. 26 alin. (4) si (5) ale LRFB. Proiectul de ordonant3 a
Guvernului privind a doua rectificare a bugetului de stat pe anul 2017 stipuleaza
derogarile corespunzdtoare de la regulile fiscale mai sus mentionate si redefineste
plafoanele din Legea nr. 5/2017 in conformitate cu nivelurile agregatelor bugetare din
propunerea de rectificare. La fel ca si Tnh cazul primei rectificari bugetare, intervine si
incalcarea regulii statuate de art. 12 lit. e), in conditiile n care reducerea suplimentar3




Consiliul fiscal consemneaza din nou incalcarea cvasi-totalitatii regulilor fiscale, inclusiv a celei
referitoare la deficitul BGC ca valoare nominald, exceptie facand incadrarea in valoarea
exprimata ca procent din PIB, constatand inoperabilitatea lor de facto. Lipsa caracterului
constrangator al acestor reguli ,auxiliare”, consfintit de usurinta si frecventa cu care sunt
ignorate, submineaza integritatea si coerenta cadrului fiscal-bugetar bazat pe reguli si
impiedicd obtinerea a cel putin doua beneficii avute in vedere de legiuitor in contextul statudrii

lor:

- dacd regulile fiscale ,auxiliare” ar fi fost operabile in integralitatea lor, ar fi
contribuit la coerenta cadrului fiscal-bugetar din perspectiva principiilor
transparentei si stabilitatii instituite de lege, ar fi motivat autoritatile decidente s
includa in totalitate informatia relevanta in constructia bugetara initiala si ar fi
determinat o predictibilitate sporitda a parametrilor bugetari, descurajind
adoptarea de masuri gd-hoc;

- daca regula privind plafonul nominal al cheltuielilor bugetare ar fi fost operabila,
ar fi existat un mecanism in timp real de conformare cu reperele de sold structural,
ori de limitare a deviatiilor de la acestea, in conditiile unor evolutii ciclice mai
favorabile decat cele anticipate (asa cum este cazul Romaniei in prezent).

Coordonatele actualizate ale veniturilor si cheltuielilor

Veniturile totale estimate ale bugetului general consolidat consemneazd o revizuire
ascendenta minora (cu 376,8 milioane lei), cu majordri nesemnificative la nivelul veniturilor
fiscale (17,8 milioane lei), mai ridicate la nivelul veniturilor din contributii sociale (+484
milioane lei) si al celor nefiscale (+189 milioane lei), compensate insd de o reducere a
veniturilor aferente fondurilor UE (-225 milioane lei). Pe categorii de venituri, in conditiile in
care impactul estimat al schemei de stingere in lant a obligatiilor fiscale restante este evaluat
a nu se modifica comparativ cu cel aferent primei rectificari bugetare, influentele sunt dup3

cum urmeaza:

- Veniturifiscale: +17,8 milioane lei, din care:

o Impozit pe profit: -311 milioane lei. Revizuirea descendentd suplimentara
apare in linie cu estimarea mai conservatoare a Consiliului fiscal realizat3 cu
prilejul primei rectificdri bugetare, ce pare sa fi fost validatd de executia
preliminara la nivelul lunii octombrie;

o Accize: +143 milioane lei. Nivelul revizuit apare drept fezabil, avand in vedere
datele disponibile si reintroducerea accizei suplimentare la carburanti;

o Impozit pe salarii si venit: +86 milioane lei. Mare parte din plusul de venituri
(circa 68,1 milioane lei) corespunde majorarii cheltuielilor de personal ale BGC

realizate In contextul rectificdrii bugetare. Consiliul fiscal valideazd ni e
)
@

propus ca fiind in linie cu datele de executie disponibile;




o Estimarea veniturilor din TVA este mentinutd nemodificatd comparativ cu
nivelul din prima rectificare. Date fiind datele de executie la zi (inclusiv cea
preliminara aferentd lunii octombrie), Consiliul fiscal isi ridicd rezervele
exprimate cu prilejul primei rectificari bugetare cu privire la nivelul proiectat al
incasarilor din TVA, in conditiile in care eventualele abateri probabile de la
nivelul propus apar drept nesemnificative ca magnitudine;

- Contributii de asigurari sociale: +484 milioane lei. Aproape jumatate din revizuirea

ascendenta (+200 milioane tei) apare drept rezultatul majorarii introduse de
rectificarea bugetard curenta la nivelul anvelopei salariale in sectorul public. Nivelul
revizuit al acestui agregat de venituri apare drept fezabil, in conditiile n care venituri
mai mari decat cele estimate apareau deja drept probabile in contextul datelor de
executie disponibile cu ocazia primei rectificari bugetare, iar executia pe primele zece
luni valideaza estimarile;

- Venituri nefiscale: +189 milioane lei;

- Sume primite de la UE in contul platilor efectuate si prefinantare aferente exercitiului
financiar 2014-2020: -225 milioane lei. Revizuirea descendentd este determinata de
diminuarea estimarilor referitoare la sumele destinate prefinantarii proiectelor
sectorului neguvernamental in cazul indisponibilitatilor temporare a fondurilor
europene, in baza art. 10 din OUG nr. 40/2015 (-724 milioane lei), ce au inceput s
tranziteze bugetul general consolidat (impact simetric pe venituri si cheltuieli) cu
prilejul primei rectificari bugetare din anul acesta. Evaluarile cu privire la fondurile
destinate agriculturii raman nemodificate, in timp ce intrarile din fonduri structurale si
de coeziune avand ca beneficiar final sectorul public (singurele relevante pentru
bugetul consolidat din perspectiva metodologiei SEC 2010} sunt revizuite ascendent cu
aproximativ 500 milioane lei. Datele disponibile de executie la finele lunii octombrie
indica venituri de 11,9 miliarde lei pentru aceasta categorie, in conditiile in care nivelul
estimat al veniturilor la nivelul intregului an este de 21,36 miliarde lei. O accelerare
masiva a intrarilor la nivelul ultimelor doua luni ale anului comparativ cu media lunilor
anterioare apare drept necesard pentru a asigura convergenta cu tinta anuala.

Cheltuielile bugetare, comparativ cu prima rectificare bugetara, sunt revizuite ascendent
cu 600,4 milioane lei, cu redistribuire semnificativa Tn sensul unei noi majorari a
cheltuielilor curente concomitent cu o reducere a celor de investitii:

- Asistenta sociald®: + 1,39 miliarde lei, In contextul bugetarii insuficiente in raport cu
executia unor drepturi de asistenta sociala si a pensiilor militare de stat;

- Cheltuieli de personal: + 626 milioane lei, in contextu! sub-bugetarii alocarilor pentru
plata sumelor in contul obligatiilor stabilite prin hotarari judecatoresti;

- Bunuri si servicii: +449 milioane lei. Suma actualizata prevazuta pentry sfarsitul anului
este mai micd cu 3,4% decat cea rezultata din executia anului trecut, in conditiile in
care executia preliminara la finele lunii octombrie releva cheltuieli mai mari cu

1 Vezi Anexa 1.




comparativ cu perioada ianuarie-octombrie 2016. O accelerare a fluxurilor de cheltuieli
n ultimele doua luni ale anului de proportii semnificativ inferioare tiparului sezonier
istoric apare drept necesara pentru a asigura inscrierea in anvelopa anualg;

- Dobénzi: -180,1 milioane lei;

- Fond de rezervd: +336 milioane lei, in conditiile in care forma propusa a OUG pentru
rectificarea bugetului de stat contine si o derogare de la prevederile art. 30 alin. (2) din
Legea nr. 500/2002 privind finantele publice care reglementeaz3 utilizarea fondului de

rezerva. Astfel, acum pot fi alocate sume din acest fond si pentru asigurarea drepturilor
de asistenta sociald, asigurarea contributiei nationale si a cheltuielilor neeligibile
pentru proiectele cu finantare din fonduri externe nerambursabile, asigurarea
subventiilor pentru sprijinirea producatorilor agricoli, precum si pentru asigurarea
sumelor aferente platii dobanzilor, comisioanelor si altor costuri aferente datoriei
publice guvernamentale, cheltuieli care nu pot fi clasificate drept urgente sau
neprevazute. Consiliul fiscal a pledat in numeroase randuri pentru cresterea gradului
de transparentd si modificarea legislatiei in vederea stabilirii unui mod explicit de
utilizare a fondului de rezerva bugetard, cu precizarea conditiilor si a criteriilor de
alocare, pe cand introducerea derogarii mai sus mentionate reprezintd un pas in
directia opusa;

- Cheltuieli de investitii: - 1,77 miliarde lei. La nivelul capitolelor din bugetul general
consolidat cheltuielile de capital sunt revizuite in jos cu 1,37 miliarde lei, proiectele cu
finantare din fonduri UE post-aderare scad cu 380 milioane lei, iar cele cu finantare
rambursabila cu 19 milioane lei. Cu toate acestea, avand in vedere faptul ca agregatul
cheltuielilor de capital include si cofinantarea aferentd proiectelor cu finantare de la
UE, iar intrarile acestora din urma sunt revizuite in crestere cu 500 milioane leij,
reducerea de cheltuieli de investitii apare drept localizatd la nivelul proiectelor cu
finantare din surse interne (-2,44 miliarde lei), in timp ce cheltuielile aferente
proiectelor cu finantare de la UE consemneaza o majorare cu circa 691 milioane lei.
Nivelul anual bugetat in prezent al cheltuielilor de investitii este mai mic cu circa 8,3%
comparativ cu cel din anul anterior, in conditiile in care bugetul initial prevedea o
majorare cu 33% a acestor cheltuieli.

Concluzii

Rectificarea veniturilor si cheltuielilor agregate ale bugetului general consolidat este una de
mica amploare, cu plusuri de 377 si, respectiv, 601 milioane lei. Nivelul estimat al veniturilor
bugetare nu ridica, In lumina informatiilor disponibile, probleme in ceea ce priveste
fezabilitatea, Consiliul fiscal ridicandu-si rezervele exprimate cu prilejul primei rectificari
bugetare. Eventuale nerealizari pot aparea doar la nivelul intrarilor din fonduri europene, ins3,
dat fiind faptul ca majoritatea sumelor incluse (circa 75%) nu fac decat sa tranziteze bugetul




estimat al acestora apare drept suficient de redus ulterior diminudrii de amploare operate in
contextul primei rectificdri astfel incdt atingerea tintei anuale sd apara drept realizabil3. La
nivelul cheltuielilor bugetare sunt operate revizuiri consistente in structurd, continudnd
fenomenul majordrii alocarilor pentru cheltuieli curente in detrimentul celor de investitii,
constructia bugetard curentd crednd premisele ca formarea brutd de capital fix tn sectorul
public (conform SEC 2010 exprimata ca procent din PIB) s fie sub 3% si sa se situeze la minimul

ultimilor 12 ani, in conditiile in care un nivel similar era atins inainte de aderarea la UE si in
lipsa intrarilor de fonduri structurale. Din perspectiva constructiei bugetare din anii urmétori,
este greu de imaginat c3 reducerea investitiilor publice (nominald ori ca procent din PIB) va
mai putea reprezenta o sursd de acoperire a presiunilor asupra deficitului bugetar fira a
periclita perspectivele de crestere economica pe termen mediu si lung.

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. 63/2010 republicat3,
n urma Tnsusirii acestora de cdtre membrii Consiliului, prin vot, in sedinta din data de 15

noiembrie 2017.

15 noiembrie 2017
Presedintele Consiliului fiscal,

IONUT DUMITRU

[Ploe




ANEXA 1 - Principalele surse de crestere a cheltuielilor cu asistenta sociald si a
cheltuielilor de personal cu ocazia celei de a doua rectificari bugetare pe anul 2017

Plata drepturilor persoanelr cu hahdicap, alocatiilor de
stat pentru copii, indemnizatiilor pentru cresterea

~ Impact
bugetar
{mil. lei)

Categoria de

cheltuieli

copilului si a contributiilor de asigurari sociale de sanatate 630.9 Asistenta
aferente indemnizatiilor; majorarea transferurilor de ! sociala
echilibrare catre bugetul asigurarilor sociale de stat

(bugetul Ministerului Muncii si Justitiei Sociale)

Asigurarea platii pensiilor militare de stat cuvenite

cadrelor militare trecute Tn rezervad si politistilor carora le-

au incetat raporturile de serviciu in anul 2017, precum si a 363.5 Asistenta
platii diferentelor rezultate in urma recaiculérii ’ sociala
drepturilor de pensii (bugetul Ministerului Afacerilor

Interne)

Finantarea sistemului de protectie a copilului (bygete 610 Asistenta
locale) ’ sociald
Asigurarea fondurilor pentru achitarea transelor aferente

anului 2017 pentru hotararile judecatoresti privind drepturi

de natura salariald pentru personalul din sistemul justitiei, a 2321 Cheltuieli de
sumelor reprezentand titluri executorii stabilite prin ! personal
lamurirea intelesului dispozitiilor anterioare si pentru

diferente salariale (bugetul Ministerului Justitiei)

Asigurarea fondurilor pentru plata hotararilor judecatoresti

privind drepturi salariale pentru personalul din institutiile de 30.0 Cheltuieli de
fnvatamant universitar de stat (bugetul Ministerului ’ personal
Educatiei Nationale)

Plata sumelor prevazute prin hotarari judecatoresti

privind acordarea unor drepturi de natura salariala pentru 550.0 Cheltuieli de
personalul din unitatile de invatamant preuniversitar de stat ’ personal

(bugete focale)

Sursa: Ministerul Finantelor Publice
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Graficul 1 Evolutia cheltuielilor pentru investitii in perioada 2009-2017 — nivel planificat vs.

realizari, mil. lei
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EEER Fonduri proprii si imprumutate
N Proiecte cu finantare din fonduri externe nerambursabile postaderare

— Cheltuieli pentru investitii, % din PIB (scala din dreapta)

Sursa: Ministerul Finantelor Publice, calculele Consiliului fiscal
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Graficul 2: Principalele modificdri ale veniturilor si cheltuielilor bugetare fata de prima

rectificare (fara impactul schemelor de tip swap), mil. lei
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Graficul 3: Principalele modificari ale veniturilor

initial (fara impactul scheme

si cheltuielilor bugetare fata de programul
lor de tip swap), mil. lei
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Sursa: Ministerul Finantelor Publice, calculele Cons
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