Opinia Consiliului fiscal cu privire la amendamentele introduse prin Raportul
adoptat de Parlament asupra Legii de aprobare a OUG nr. 20/2016 pentru
modificarea si completarea OUG nr. 57/2015 privind salarizarea personalului

platit din fonduri publice in anul 2016

n data de 9.11.2016, Ministerul Finantelor Publice (MFP) a trimis Consiliului fiscal (CF), prin

adresa nr. 11899/8.11.2016, solicitarea de a-si exprima opinia cu privire la amendamentele

introduse in Parlament in urma adoptarii de catre plenul Camerei Deputatilor a raportului

aupra legii de aprobare a OUG nr. 20/2016 privind salarizarea personalului platit din fonduri

publice.

Amendamentele introduse vizeaza acordarea de majorari salariale personalului din sistemul

de sanatate si invatamant, dupa cum urmeaza:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

g)

Majorarea salariilor de baza, incepand cu 1 ianuarie 2017, pentru personalul din
invatamant, in medie cu 15%;

Majorarea salariilor de baza, incepand cu 1 decembrie 2016, pentru personalul din
sanatate (inclusiv personalul administrativ), in medie cu 15%;

Calcularea sporurilor ca procent aplicat la salariile majorate pentru personalul din
sanatate si asistenta social3;

Majorarea salariilor de baza, incepand cu 1 decembrie 2016, pentru personalul din
asistenta social3;

Majorarea salariilor de baza, incepand cu 1 decembrie 2016, pentru personalul din
cadrul aparatului propriu al Casei Nationale de Asigurari de Sanatate;

Stabilirea salariilor pentru personalul din cadrul Caselor Judetene de Asigurari de
Sanatate si din cadrul Directiilor judetene de Sanatate Publica la 85% din nivelul
salariilor majorate pentru Casa Nationala de Asigurari de Sanatate;

Stabilirea salariilor pentru personalul din cadrul Agentiei Romane de Salvare a Vietii
Omenesti pe Mare similar drepturilor salariale ale personalului Inspectoratului

General pentru Situatii de Urgenta.



Fisa fiscala aferenta amendamentelor introduse (vezi Anexa 2) estimeaza, caeteris paribus, o
majorare cu 4,85 miliarde de lei a cheltuielilor de personal in anul 2017, respectiv un impact
net de runda intai asupra deficitului bugetar de 2,9 miliarde de lei, ulterior considerarii
veniturilor bugetare suplimentare generate de majorarile salariale in cauza la nivelul

contributiilor sociale si impozitului pe venit.
Preambul — scurtd trecere in revistd a regulilor fiscale stipulate de Legea nr. 69/2010

Elementul central al Legii Responsabilitatii fiscal-bugetare nr. 69/2010, republicate (de aici
fnainte LRFB), 1l reprezinta principiul omonim care prevede ca ,Guvernul are obligatia de a
conduce politica fiscal-bugetard in mod prudent si de a gestiona resursele si obligatiile
bugetare, precum si riscurile fiscale de o manierd care sd asigure sustenabilitatea pozitiei
fiscale pe termen mediu si lung”, precizand totodata ca ,sustenabilitatea finantelor publice
presupune cd, pe termen mediu si lung, Guvernul sa aibd posibilitatea sd gestioneze riscuri
sau situatii neprevdzute, fard a fi nevoit s opereze ajustdri semnificative ale cheltuielilor,
veniturilor sau deficitului bugetar cu efecte destabilizatoare din punct de vedere economic

sau social”.

Implementarea concreta a acestui principiu in legislatia nationala este realizata printr-o

serie de reguli fiscale care vizeaza:

e statuarea obiectivului ,mentinerii pozitiei bugetare in exchilibru sau in excedent”,
acesta fiind considerat atins in conditiile Tn care deficitul structural anual al
administratiei publice converge catre obiectivul bugetar pe termen mediu, definit ca
un sold bugetar structural ca procent in PIB care nu este inferior nivelului de -1%,
devierile temporare de la acest nivel fiind permise doar 1n circumstante
exceptionale (art. 6 — art. 8 din LFRB);

e introducerea de plafoane nominale pentru soldul bugetului general consolidat
(BGC), soldul primar al BGC, cheltuielile totale ale BGC (nete de asistenta financiara
din partea UE si a altor donatori) si cheltuielile de personal, obligatorii pentru primul
an acoperit de Strategia Fiscal-Bugetara (SFB) aprobata de Parlament (art. 12, lit. b)

si lit. ¢));



e introducerea de plafoane definite ca procent in PIB pentru soldul bugetar si
cheltuielile de personal, obligatorii pentru primii doi ani acoperiti de SFB aprobata

de Parlament (art. 12, lit. a)).

Reguli fiscale suplimentare relevante vizeaza cheltuielile de personal: art. 17 alin. 1 din LRFB
interzice Tn mod explicit promovarea cu 180 de zile inainte de incetarea mandatului
Guvernului a unor acte normative care conduc la cresterea cheltuielilor de personal, iar alin.
2 al aceluiasi articol interzice majorarea cheltuielilor de personal pe parcursul anului
bugetar, cu ocazia rectificirilor bugetare. in plus, art. 15 al legii prevede ci in cazul
introducerii unor masuri/politici/initiative legislative a caror adoptare atrage majorarea
cheltuielilor bugetare este necesara elaborarea fisei financiare in conformitate cu art. 15 al
Legii nr. 500/2002 (a Finantelor Publice), precum si depunerea unei declaratii care s3 ateste
ca majorarea de cheltuieli antrenata este compatibila cu prioritatile strategice specificate in
SFB, legea bugetard anuald si cu plafoanele de cheltuieli prezentate in SFB. Tn acest sens,
Legea Finantelor Publice prevede ca fisa financiara trebuie sa contina masurile avute in

vedere pentru acoperirea majorarii cheltuielilor pentru a nu influenta deficitul bugetar.

Prevederile LRFB indica faptul ca legiuitorul a acordat atentie deosebita cheltuielilor de
personal, instituind reguli care le singularizeaza in randul celorlalte categorii de cheltuieli.
Un argument in favoarea acestei abordari este legat de faptul ca acest agregat de cheltuieli
este substantial mai vulnerabil decat celelalte la prevalenta unor considerente pe termen
scurt, in detrimentul obiectivelor strategice pe termen mediu si lung. Mai mult, aceste
cheltuieli au, prin natura lor, un caracter permanent — o crestere salariala genereaza caeteris
paribus o majorare in perpetuitate a anvelopei salariale, spre deosebire, de exemplu, de o
crestere a cheltuielilor de investitii, care expira odata ce obiectivul de investitii vizat este
finalizat. Caracterul permanent implica in mod firesc riscuri din perspectiva sustenabilitatii
pe termen mediu si lung — o astfel de crestere a cheltuielilor nu poate fi justificata de
existenta unui spatiu fiscal temporar, datorat fie nerealizarii unor cheltuieli programate ori a

aparitiei unor venituri exceptionale/temporare.

Individualizarea cheltuielilor de personal de catre lege nu este catusi de putin menita sa
impiedice majoradrile salariale — orice nivel al acestora este posibil in interiorul
constrangerilor exercitate de tintele de deficit bugetar si, implicit, al celor ce privesc

cheltuielile totale ale BGC, ci sa disciplineze negocierile salariale si procesul bugetar,



favorizand adoptarea unei perspective pe termen mediu in ceea ce priveste dinamica
cheltuielilor de personal in interiorul cheltuielilor totale ale BGC in detrimentul stabilirii

nivelului acestora pe baze ad hoc.

Asa cum Tnsa Consiliul fiscal a aratat in opinii succesive, regulile fiscale ce nu vizeaza in mod
direct deficitul bugetar (cele care vizeaza obligativitatea plafoanelor pentru toate celelalte
elemente relevante din perspectiva legii — soldul primar, cheltuieli de personal, cheltuieli
totale fara asistenta financiara din partea UE si a altor donatori, intarite de interdictii de
majorare a cheltuielilor totale si cheltuielilor de personal cu prilejul rectificarilor bugetare) s-
au dovedit in practica niste reguli ,slabe”, a caror nerespectare (cel putin Tn contextul
parametrilor propusi ai rectificarilor bugetare) a fost mai degraba regula decat exceptia,
derogari de la acestea intervenind in cvasi-totalitatea rectificarilor bugetare petrecute
ulterior intrarii in vigoare a LRFB Tn aprilie 2010 (subexecutia cheltuielilor programate a facut
ca uneori unele din aceste regulile fiscale ,,auxiliare” sa fie respectate ex post). Trei exemple
recente ale naturii de facto neconstrangatoare, in pofida interdictiilor formale, ale regulilor

ce privesc cheltuielile de personal, sunt urmatoarele:

- Cheltuielile de personal la finele anului 2015 au fost de 52 miliarde lei, comparativ cu
un plafon, instituit prin Legea nr. 182/2014, de 48,4 miliarde de lei. Chiar ajustand
pentru cheltuielile suplimentare ce decurgeau din titluri executorii a caror achitare a
fost decisa cu prilejul rectificarilor bugetare ulterioare (in suma de circa 1,5 miliarde
lei), aceste cheltuieli s-au situat cu circa 2 miliarde de lei deasupra plafonului.

- Constructia bugetara initiala pentru anul in curs prevedea cheltuieli de personal in
cuantum de circa 7,6% din PIB, in pofida faptului ca plafonul exprimat ca procent in
PIB statuat prin Legea nr. 182/2014 indica un nivel maxim de 6,8% (e adevdrat insa
ca schimbarea Guvernului atrage dupa sine si o resetare a plafoanelor, pe care noile
autoritati au libertatea sa le plaseze la orice nivel Tn masura in care acesta este in
linie cu tintele de deficit ce concorda cu obiectivul pe termen mediu ori cu traiectoria
de ajustare catre acesta).

- Prima rectificare bugetara din acest an a implicat, asa cum Consiliul fiscal a aratat in
opinia emisa cu acel prilej, o deviatie de la plafonul cheltuielilor de personal statuat
prin Legea nr. 338/2015 de 1,37 miliarde lei (din care impactul aferent anului curent

al Legii nr. 85/2016 reprezenta circa 1,02 miliarde lei, iar restul era determinat de



modificarile salariale din OUG nr. 20/2016, acomodat partial insa de unele economii

la nivelul capitolului evidentiate de executia bugetara).

Consideratii cu privire la amendamentele introduse prin Raportul adoptat de Parlament
asupra Legii de aprobare a OUG nr. 20/2016 pentru modificarea si completarea OUG nr.

57/2015 privind salarizarea personalului platit din fonduri publice in anul 2016
Avand in vedere cele de mai sus, Consiliul fiscal remarca urmatoarele:

e Sesizarea Consiliului fiscal Tn vederea emiterii unei opinii asupra impactului financiar
al amendamentelor introduse si a conformitatii cu regulile fiscale a intervenit
ulterior adoptarii de catre Parlament a acestor amendamente.

e Introducerea unor amendamente care prevad majorari salariale peste cele deja
prevazute de OUG nr. 20/2016 nu este conforma cu prevederile art. 17 alin. 1 al
LRFB care interzice promovarea unor acte normative cu mai putin de 180 de zile
fnainte de expirarea mandatului Guvernului, care conduc la cresterea cheltuielilor
de personal sau a pensiilor in sectorul bugetar. De precizat ca majorarile salariale
introduse de OUG nr. 20/2016 au fost initiate Tnainte de acest termen de 180 de zile,
desi implicau o lipsa de conformitate cu plafonul cheltuielilor de personal statuat de
prin Legea nr. 338/2015, precum si cu prevederile art. 17 alin.2 al LRFB care interzice
majorarea cheltuielilor de personal cu prilejul rectificirilor bugetare. In ambele
cazuri, Guvernul a recurs la derogari de la prevederile LRFB, fara insa a afecta tinta
de deficit, modificarile fiind facute in contexul unei actualizari a constructiei
bugetare ce identifica venituri suplimentare acoperitoare.

e Consiliul fiscal valideaza calculele de impact primite de la MFP (si prezentate in
Anexa 3), conform cdrora amendamentele aprobate ar atrage o majorare a
cheltuielilor de personal in anul 2017 cu 4,85 miliarde lei si, caeteris paribus, un
efect de runda intai la nivelul deficitului bugetar de 2,9 miliarde de lei, ulterior
considerarii veniturilor suplimentare pe care majorarile salariale le-ar determina
automat la nivelul contributiilor sociale datorate de angajator si angajati, precum si
la nivelul incasarilor din impozitul pe venit.

e Efecte de runda a doua asupra veniturilor bugetare ar aparea doar in lipsa unor
masuri compensatorii si deci, doar Tn masura in care deficitul din 2017 ar fi lasat sa

se majoreze cu cuantumul efectului de runda intai identificat (cu 2,9 miliarde de lei



ori 0,35% din PIB). Chiar acceptand existenta unui multiplicator fiscal ridicat de circa
0,8 pentru cheltuielile de personal, veniturile generate de o crestere economica
suplimentara de 0,2-0,3 pp. ar fi mai mici de un miliard de lei, ceea ce implica o
crestere a deficitului bugetar cu cel putin 2 miliarde de lei (0,25% din PIB).

Consiliul fiscal apreciaza ca, din perspectiva plafonului cheltuielilor de personal in
vigoare aferent anului 2017, definit de Legea nr. 338/2015 la un nivel de 7,4% din
PIB, ar fi imposibila incadrarea in interiorul acestuia dati fiind parametrii actuali cu
privire la numarul de angajati din sectorul public si majorarile salariale propuse,
dupa luarea in considerare a cresterii suplimentare a PIB prilejuite de acestea din
urma in eventualitatea necompensarii — estimam ca nivelul cheltuielilor de personal
in urma implementarii amendamentelor ar reprezenta echivalentul a cel putin 7,8%
din PIB in anul 2017. Art. 15 alin. 1 lit. b) al LRFB indica faptul ca acest plafon,
impreuna cu cele de cheltuieli totale si de deficit bugetar, sunt relevante pentru
initiativele legislative adoptate de actuala legislatura. Trebuie precizat insa ca o
masura echivalenta adoptata de viitoarea legislatura nu ar cadea sub incidenta
acestui plafon de cheltuieli, in conditiile Tn care schimbarea Guvernului implica
libertatea acestuia de a-si asuma noi parametri pentru strategia fiscala pe termen
mediu, in interiorul constrangerilor exercitate de regulile prevazute de art. 6-8 ale
LRFB mai sus descrise cu privire la deficitul bugetar.

Consiliul fiscal apreciaza ca amendamentele adoptate ar majora deficitul bugetar, in
lipsa unor masuri compensatorii de natura veniturilor ori cheltuielilor, cu cel putin
0,25% din PIB in anul 2017. Executia bugetara pentru anul curent indica faptul ca,
caeteris paribus, un deficit mai mic conform metodologiei nationale este probabil,
mai ales ca urmare a unei subexecutii la nivelul cheltuielilor de investitii pentru
proiectele finantate din fonduri europene aferente exercitiului financiar 2014-2020
care apare drept inevitabild. Cu toate acestea, spatiul fiscal relativ la tinta de deficit
avand aceasta sursa nu este decat unul temporar si existenta acestuia nu poate fi
extrapolata in 2017, implementarea proiectelor de investitii cu finantare europeana
conform noului exercitiu financiar fiind probabila a se accelera substantial in anii
viitori. Un spatiu fiscal temporar in 2016 nu poate constitui o sursa de acoperire in

2017 a impactului permanent generat de majorarile salariale.



e Programul de Convergenta 2016-2019 si ultima Strategie fiscal-bugetara estimau
deficite de 2,9% din PIB pentru 2017, situate asadar in imediata vecinatate a
pragului unde ar putea interveni declansarea procedurii de deficit excesiv, in
conditiile in care pentru anul viitor sunt prevazute, prin Codul Fiscal adoptat in 2015,
reduceri suplimentare de impozite indirecte. Cea mai recenta proiectie a Comisiei
Europene indica o majorare a deficitului SEC 2010 de la 2,8% in 2016 la 3,2% in
2017, fara sa includa impactul amendamentelor generatoare de majorari salariale
ori al altor reduceri de taxe adoptate recent de Parlament (si aflate la promulgare).
Asadar, exista deja un risc substantial ca nivelul de referinta de 3% din PIB pentru
deficitul bugetar sa fie depasit. Amendamentele propuse, in lipsa unor masuri
compensatorii, cresc considerabil acest risc, antrenand o vulnerabilizare
suplimentara a unei pozitii fiscale deja neconforme cu principiul responsabilitatii
fiscale mai sus amintit, intr-un context international mai complicat si mai volatil

decat anul trecut.

Opiniile 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 10

noiembrie 2016.

10 noiembrie 2016 Presedinte Consiliul fiscal

IONUT DUMITRU

! Pentru o trecere in revistd a vulnerabilititilor determinate de situarea deficitului bugetar in
apropierea nivelului de 3% a se vedea preambulul opiniei Consiliului fiscal cu privire la bugetul pe

2016 din decembrie 2015 (http://consiliulfiscal.ro/Opinie-buget-2016.pdf).



ANEXA 1 - Amendamente admise potrivit OUG nr. 20/2016

Impact bugetar

(mil. lei)

Majorarea salariilor de baza, incepand cu 1 decembrie 2016,
pentru personalul din sanatate (inclusiv personalul

administrativ) Tn medie cu 15%

1.116,20

Majorarea salariilor de baza, incepand cu 1 decembrie 2016,
pentru personalul din sistemul de asistenta sociala in medie cu

15%

292,40

Calcularea sporurilor ca procent aplicat la salariile majorate
pentru personalul din sistemul de sanatate si cel de asistenta

sociala

1.414,02

Majorarea salariilor de baza, incepand cu 1 ianuarie 2017,

pentru personalul din Tnvatdmant in medie cu 15%

1.788,24

Majorarea incepand cu 1 decembrie 2016, cu 25% a salariilor
de baza pentru personalul din cadrul aparatului propriu al

Casei Nationale de Asigurari de Sanatate

5,88

Stabilirea salariilor pentru personalul din cadrul Caselor
Judetene de Asigurari de Sanatate si din cadrul Directiilor
Judetene de Sanatate Publica la 85% din nivelul salariilor

majorate pentru Casa Nationala de Asigurari de Sanatate

231,27

Stabilirea salariilor pentru personalul din cadrul Agentiei
Romane de Salvarea a Vietii Omenesti pe Mare similar cu
drepturile salariale ale personalului Inspectoratului General

pentru Situatii de Urgenta

2,20

Total

4.850,22

Sursa: Ministerul Finantelor Publice




ANEXA 2 - Fisa financiara (Impactul financiar asupra bugetului general consolidat)

Anul curent

Indicatori
mil. lei
1. Modificari ale veniturilor bugetare, plus/minus, din care: 1.940,1
a) bugetul de stat 465,6

b) bugetul general centralizat al unitatilor administrativ teritoriale

c) bugetul asigurarilor sociale de stat 1.016,6
d) bugetul asigurarilor pentru somaj 38,6
e) bugetul Fondului national unic de asigurari sociale de sanatate 419,3

f) bugetul institutiilor/ activitatilor finantate integral si/sau partial din

venituri proprii

2. Modificari ale cheltuielilor bugetare, plus/minus, din care: 4.850,2
a) bugetul de stat 291,4
b) bugetul general centralizat al unitatilor administrativ teritoriale 3.620,3

c) bugetul asigurarilor sociale de stat

d) bugetul asigurarilor pentru somaj

e) bugetul Fondului national unic de asigurari sociale de sanatate 106,6
f) bugetul institutiilor/ activitatilor finantate integral si/sau partial din
venituri proprii 8319
3. Impact financiar, plus/minus, din care: -2.910,1
a) bugetul de stat 174,2
b) bugetul general centralizat al unitatilor administrativ teritoriale -3.620,3
c) bugetul asigurarilor sociale de stat 1.016,6
d) bugetul asigurarilor pentru somaj 38,6
e) bugetul Fondului national unic de asigurari sociale de sanatate 312,7
f) bugetul institutiilor/ activitatilor finantate integral si/sau partial din
venituri proprii 8319
4. Propuneri pentru acoperirea cresterii cheltuielilor bugetare 7.760,3

Sursa: Ministerul Finantelor Publice



ANEXA 3 - Impact suplimentar asupra cheltuielilor de personal (mil. lei, 2017)

Majorarea cu 15% a salariilor personalului din sistemul de sanatate

Cheltuiala cu salariile de baza in sistemul de

sanatate(medie lunara) 1 505,8
Majorarea cu 15% a salariilor (lunara) 2=1*15% 75,9
Impact lunar 3=2%122,6% 93,0
Impact 12 luni 4=3*12luni 1.116,2

Majorare cu 15% a salariilor personalului din sistemul de asistenta sociala
Cheltuiala cu salariile de baza in sistemul de

asistenta sociala (medie lunara) 5 132,5
Majorarea cu 15% a salariilor (lunara) 6=1*15% 19,9
Impact lunar 7=2%122,6% 24,4
Impact 12 luni 8=7*12luni 292,4

Calcularea sporurilor ca procent aplicat la salariile majorate pentru personalul din

sanatate si asistenta sociala

Cheltuiala cu sporurile in sistemul de sanatate

si asistenta sociala (medie lunarad) 9 124,1
Procent sporuri (30% la salariile de baza) 10=1*30% 220,2
Impact lunar sporuri 11=10-9 96,1
Impact lunar asupra cheltuielilor 12=11*122,6% 117,8
Impact 12 luni 13=12*12luni 1.414,0

Majorare cu 15% a salariilor din sistemul de invatamant
Cheltuiala cu salariile de baza in sistemul de

fnvatamant (medie lunara) 14 884,0
Majorarea cu 15% a salariilor (lunara) 15=14*15% 132,6
Impact lunar asupra cheltuielilor 16=15*122,6% 162,6
Impact 11 luni 17=16*11luni 1.788,2

Majorare salarii CNAS

Cheltuiala cu salariile personalului din CNAS

(medie lunara) 18 1,6
Majorarea cu 25% a salariilor (lunara) 19=18*25% 0,4
Impact lunar asupra cheltuielilor 20=19*122,6% 0,5
Impact 12 luni 21=20*12luni 5,9

Majorarea salariilor personalului Directiilor de Sanatate Publica si Caselor Judetene de

Sanatate la nivelul a 85% din salariile CNAS

Nr. posturi Directii de Sanatate Publica 22 3.873
Salariu mediu de baza in plata in cadrul

Directiilor de Sanatate Publica (lei) 23 3.362
Nr. posturi existente in cadrul Caselor Judetene

de Sanatate 24 2.990
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Salariu mediu de baza in plata in cadrul Caselor

Judetene de Sanatate Publica (lei) 25 3.362

Cheltuiala cu salariile de baza (medie lunara) 26=(22*%23*24*25)/1.000.000 | 23,07

Salariu mediu de baza in plata la CNAS (lei) 27 5.320

Salariu mediu de baza majorat cu 25% aferent

CNAS (lei) 28=27*125% 6.650

Salariu de baza majorat la 85% din nivelul

salariilor majorate pentru CNAS (lei) 29=28*85% 5.653

Cheltuiala cu salariile de baza majorate 30=29%(22+24)/1.000.000 38,8

Impact lunar salarii de baza 31=30-26 15,7

Impact lunar asupra cheltuielilor 32=21*%122,6% 19,3

Impact 12 luni 33=32*12|uni 231,3

Salarizare Agentia Romana de Salvarea a Vietii Omenesti pe Mare similar cu drepturile
salariale ale IGSU

Impact 2,2

Impactul total asupra cheltuielilor de personal 4.850,2

Sursa: Ministerul Finantelor Publice

11



