Opinia Consiliului fiscal asupra proiectului de Ordonanta de urgenta pentru

modificarea si completarea Legii nr. 227/2015 privind Codul fiscal

in data de 27.10.2017, Consiliului fiscal i-a fost transmisa adresa Ministerului Finantelor

Publice nr. 714901 din 26.10.2017, prin care i se solicita avizul asupra proiectului de

Ordonanta de urgenta pentru modificarea si completarea Legii nr. 227/2015 privind Codul

fiscal.

Pentru speta in cauzd este relevant art. 21 al Legii Responsabilitatii Fiscal-Bugetare nr. 69/2010

republicata (LRFB), potrivit caruia , in cazurile in care se fac propuneri de acte normative care

conduc la diminuarea veniturilor bugetare, se va elabora fisa financiard potrivit prevederilor

art. 15 din Legea nr. 500/2002, cu modificdrile si completdrile ulterioare, care trebuie sd

indeplineascd cel putin una dintre urmdtoarele conditii:

a) s aiba avizul Ministerului Finantelor Publice (MFP) si al Consiliului fiscal, conform

cdruia impactul financiar a fost luat in calcul in prognoza veniturilor bugetare si nu

afecteazd tintele bugetare anuale si pe termen mediu;

b) sd fie insotitd de propuneri de mdsuri de compensare a impactului financiar

respectiv, prin majorarea altor venituri bugetare.”

Scurtd descriere a propunerii legislative si a impactului bugetar al acesteia

Modificarile cu impact bugetar relevant introduse de proiectul de ordonanta de urgenta sunt

urmatoarele:

1. Contributii sociale:

a.

Numarul contributiilor sociale este redus de la 6 la 3, din care doua sunt trecute
exclusiv Tn sarcina angajatului (contributia de asigurari sociale - CAS si cea de
asigurari sociale de sanatate - CASS, de 25% si, respectiv, 10%), in sarcina
angajatorului ramanand doar nou creata contributie asiguratorie pentru
munca (CAM) de 2,25%. Comparativ cu situatia curenta, in care nivelul agregat
al contributiilor sociale pentru conditii normale de munca este de 39,25% (din
care 16,5% in sarcina angajatului si 22,75% in sarcina angajatorului), nivelul
agregat al contributiilor sociale propus in actul normativ este de 37,25%.
Modificarea bazei de calcul a contributiilor sociale pentru persoanele fizice care
obtin venituri din activitati independente si extinderea exceptiilor de Ia
obligativitatea platii acestora:
i. Tn cazul CAS:

e Dispare obligativitatea platii CAS pentru persoanele care
realizeaza venituri lunare din activitati independente inferioare
nivelului salariului minim si, de asemenea, pentru cele care
realizeaza deja venituri din salarii ori asimilate salariului pentru
care sunt asigurate in sistemul public;



e Noua cota a CAS de 25% se stabileste la un venit ales de
contribuabil, cel putin egal cu salariul minim brut pe tara,
independent de nivelul venitului realizat, comparativ cu situatia
curenta in care nivelul minim era reprezentat de 35% din salariul
mediul brut utilizat la fundamentarea bugetului de asigurari
sociale (BASS).

ii. Tn cazul CASS:

e Dispare obligativitatea platii CASS pentru persoanele care
realizeaza venituri lunare din activitati independente inferioare
nivelului salariului minim si, de asemenea, pentru cele care
realizeaza deja venituri din salarii ori asimilate salariului pentru
care sunt asigurate in sistemul public;

e Baza de calcul a noii CASS de 10% este limitata la salariul minim
pe economie.

2. Impozitul pe venit:

a. Cota de impozitare scade de la 16% la 10%;

b. Creste substantial cuantumul deducerilor personale acordate in suma fixa (de
la un interval de 300-800 de lei in prezent, in functie de numarul persoanelor
aflate in intretinere, la unul de 510-1.310 de lei; nivelul salariul brut in functie
de care acestea se acorda este rescalat: nivelul salarial pana la care deducerile
personale se acorda in suma fixa creste de la 1.500 la 1.950 lei (in linie cu
cresterea salariului minim de la 1.450 la 1.900 lei), iar nivelul salarial pana la
care acestea se acorda in mod degresiv creste de la 3.000 la 3.600 de lei (in linie
cu cresterea de 20% a salariului brut necesara pentru a fi evitata reducerea
salariului net in conditiile trecerii contributiilor din sarcina angajatuluiin sarcina
angajatorului);

3. Impozitul pe veniturile microintreprinderilor:

a. Majorarea limitei de incadrare in sistemul de impunere al microintreprinderilor
(care implica un impozit de 1% asupra cifrei de afaceri pentru firmele cu unul
sau mai multi salariati, respectiv de 3% pentru firmele fara angajati) de la
500.000 la 1.000.000 euro cifra de afaceri anuala, concomitent cu eliminarea
posibilitatii de a opta intre acest sistem si impozitarea profitului pentru firmele
cu un capital social mai mare de 45.000 de lei;

b. Eliminarea exceptiei cu privire la impozitarea cifrei de afaceri a firmelor care
realizeaza venituri din consultanta si management.

Impactul bugetar prezentat de MFP are ca baza de comparatie o proiectie de venituri
fundamentata pe un scenariu macroeconomic ce apare in linie cu proiectia de toamna a
Comisiei Nationale de Prognoza. Din perspectiva acestui scenariu macroeconomic, aspectele
relevante pentru calculul de impact privesc in principal comportamentul salariilor brute ca

raspuns la modificarile legislative propuse (in speta trecerea aproape in intregime a
contributiilor sociale 1n sarcina angajatului) si nivelul transferurilor catre pilonul Il de pensii:



Ipoteza MFP este ca salariul mediu brut se va majora suplimentar comparativ
cu scenariul de baza cu 21,8% (pana la un nivel de 4.162 lei) sub efectul
combinat al majorarii salariului minim (de la 1.550 in scenariul de baza la 1.900
de lei), cresterii cu 25% a salariilor in sectorul public de la 1 ianuarie 2018 si a
transferarii catre angajati de catre angajatorii din sectorul privat, sub forma
majorarii salariului brut, a intregii economii de cheltuieli care survine din
reducerea contributiilor sociale din sarcina angajatorului. Calculele Consiliului
fiscal (vezi Anexa 1) indica faptul ca o crestere a salariului brut cu 19,9% este
suficienta pentru a preveni o reducere nominala a salariului net, fara ca aceasta
crestere sa antreneze o majorare a costurilor salariului mediu brut ale
angajatoruluil.

Transferurile catre pilonul Il sunt presupuse a creste, atat in scenariul de baza,
cat si in cel ce incorporeaza modificarile Codului fiscal, de la 5,1% la 6%,
rezultand o medie ponderata anuala a cuantumului transferurilor de 5,85%, in
ipoteza in care transferurile efective la noua cota ar deveni operabile din luna
martie 2018. Modificarea acestui parametru (probabil in sensul reducerii cotei
transferate la 3,75% conform declaratiilor publice) este mentionata insa in
nota de fundamentare in calitate de posibila sursa de acoperire a impactului
pachetului legislativ.

Date fiind ipotezele mai sus descrise, impactul masurilor bugetare mai sus mentionate relativ

la scenariul de baza la nivelul anului 2018 este :

1. Contributii sociale:

a.

La nivelul contributiilor aferente veniturilor din salarii (asadar exclusiv cele ce
revin veniturilor din activitati independente), modificarea nivelului agregat al
contributiilor sociale de la 39,25% (16,5% in sarcina angajatului si 22,75% in cea
a angajatorului) la 37,25% (35% in sarcina angajatului si 2,25% in sarcina
angajatorului) este mai mult decat compensata de cresterea suplimentara de
21,8% presupusa la nivelul salariului brut (in ipoteza in care angajatorii din
sectorul privat vor mari salariile brute astfel incat salariile nete sa nu scada
relativ la scenariul de bazd). Sub aceste ipoteze, veniturile din contributii
sociale ar fi mai mari cu circa 9 miliarde de lei comparativ cu cele din scenariul
de baza.

La nivelul contributiilor sociale aferente veniturilor din activitati independente,
prin eliminarea obligativitatii platii CAS si CASS pentru cei ce obtin venituri
inferioare salariului minim si pentru cei ce obtin venituri salariale ori asimilate
salariilor pentru care sunt asiguratiin sistemul public, numarul de contribuabili
este presupus a se reduce drastic, cu circa 213,6 mii in cazul CAS (pana la un
numar de doar 27,6 mii de contribuabili) respectiv cu circa 305 mii in cazul CASS

1 Calculul ignora impactul eventualelor deduceri personale, precum si situatia in care angajatul activeaza intr-un
sector scutit de impozit pe venit (precum cel de IT).



(pand la un numdr de doar 154 de mii de contribuabili). Tmpreund cu aceasts
reducere a numarului de contribuabili, modificarea cotelor aplicabile de CAS si
CASS (de la 10,5% la 25%, respectiv de la 5,5% la 10%), concomitent cu
redefinirea bazelor de calcul ale contributiilor (de la un nivel minim de 35% din
salariul mediu folosit la fundamentarea BASS la salariul minim pe economie in
cazul CAS, respectiv de la nivelul venitului realizat la salariul minim Tn cazul
CASS), conduc la o pierdere de venituri din contributii sociale de circa 640
milioane de lei (din care 170 de milioane de lei la nivelul CAS si 470 milioane de
lei la nivelul CASS).
2. Impozitul pe venit:

a. Reducerea cotei de impozitare de la 16% la 10% este estimata a genera venituri
inferioare celor din scenariul de baza cu circa 12,7 miliarde de lei, pierderile de
venituri la nivelul altor venituri decat cele din salarii fiind de circa 1,4 miliarde
lei.

b. Cresterea nivelului deducerilor personale este estimata a genera pierderi de
venituri de circa 867 milioane de lei relativ la scenariul de baza.

3. Impozitul pe venitul intreprinderilor

a. Majorarea limitei de incadrare in sistemul de impunere a microintreprinderilor
de la o cifra de afaceri de 500 de mii de euro la 1 milion de euro este evaluata
a genera pierderi de venituri (relativ la scenariul de bazad) de 214 milioane de
lei pentru 3 trimestre de aplicare in 2018 (anualizat 285 milioane lei).

Consiliul fiscal valideaza in principiu evaluarile de impact ale MFP ca fiind drept concordante
cu ipotezele macroeconomice luate in calcul. Luate impreuna, modificarile propuse ale
Codului fiscal ar genera in 2018 o pierdere de venituri la nivelul bugetului consolidat de 5,2
miliarde lei (0,6% din PIB) comparativ cu scenariul de bazi. In Nota de fundamentare a
proiectului de act normativ, sunt enuntate drept surse de compensare impactul pozitiv al
masurilor privind plata defalcata a TVA, majorarea varsamintelor de la persoanele juridice
pentru persoanele cu handicap neincadrate (OUG nr. 60/2017) si promovarea unui act
normativ de modificare a sistemului de contributie la fondurile de pensii administrate privat.
n opinia Consiliului fiscal, este dificil de ficut ex-ante o evaluare a eventualului plus de venituri
pe care |-ar genera plata defalcata a TVA. Plusul de venituri bugetare pe care l-ar aduce
prevederile OUG nr. 60/2017, conform Notei de fundamentare a acesteia, este deja destinat
acoperirii cresterii prestatiilor sociale destinate persoanelor adulte cu handicap si familiilor
copiilor cu handicap, cu un efect net relevant exclusiv la nivelul anului 2018 (158 milioane de
lei) in conditiile in care unele dintre majorarile de prestatii survin la jumatatea anului 2018. Cu
toate acestea, cresterea salariului minim brut de la 1.550 lei in scenariul de baza la 1.900 lei
in conditiile modificarilor Codului fiscal ar genera venituri suplimentare comparativ cu cele
identificate in Nota de fundamentare a OUG nr. 60/2017 de circa 240 milioane lei. In fine, o
eventuala limitare a transferurilor catre pilonul Il la 3,75 pp din contributia de asigurari sociale
(comparativ cu ipoteza din scenariul de baza a unui nivel efectiv de 5,85 pp in 2018) ar avea
insa un impact major la nivelul pierderii de venituri calculate aferente masurilor de modificare
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a Codului fiscal (generand circa 4,1 miliarde venituri suplimentare), avand desigur un cost
asociat pe termen lung prin diminuarea substantiald a sumelor acumulate in conturile de
pensii administrate privat concomitent cu cresterea obligatiilor de plata viitoare ale sistemului
public de pensii (pilonul 1) prin cresterea cotei de participare la pilonul | de la un nivel de 77,6%
(care ar corespunde unei cote de transfer de 6% raportate la nivelul actual al CAS de 26,3%) la
85% (ce corespunde unei cote de transfer de 3,75% raportate la nivelul propus al CAS de 25%).
Masurile mai sus mentionate lasa insa neacoperit un minus de circa 800 de milioane de lei la
nivelul veniturilor bugetului consolidat.

Riscuri

n opinia Consiliului fiscal, riscurile aferente evaludrii de impact a mésurilor sunt neobisnuit de
mari — ipoteza de lucru este ca angajatorii din sectorul privat vor majora salariile cu cel putin
20% peste nivelul care ar fi prevalat in lipsa promovarii pachetului legislativ si care ar fi
consemnat oricum o crestere semnificativa a salariului brut relativ la anul curent. Este lesne
de imaginat o situatie in care, in lipsa unei obligatii explicite in acest sens, angajatorul alege sa
nu majoreze salariul brut al angajatului intr-un cuantum suficient pentru a evita un impact la
nivelul salariului net avut in vedere pentru anul viitor inainte de promovarea actului normativ
in chestiune — el poate de exemplu alege sa majoreze salariul brut in 2018 cu doar 19,9%,
asigurand astfel neutralitatea masurilor propuse la nivelul salariului net in raport cu anul 2017,
fara insa a mai opera cresterile salariale pe care le-ar fi implicat scenariul de baza, ori, chiar
daca improbabil, poate majora salariul brut intr-un cuantum insuficient pentru a evita o
reducere a salariului net. Ultima evolutie apare drept improbabild in conditiile unei piete a
muncii tensionate, insa nu este in nici un caz imposibila, mai ales in conditiile in care gradul de
tensionare a pietei muncii este diferit atat la nivel de ramuri, cat si in profil teritorial. In esent3,
o crestere a salariului brut inferioara cu un punct procentual celei presupuse de ipoteza
calculului de impact al MFP ar genera o pierdere de venituri mai mare cu circa 0,1% din PIB
decat cea estimata.

Mai mult, un calcul simplu releva faptul ca reducerea cotei de impozit pe venit de la 16% la
10% concomitent cu mutarea contributiilor sociale in sarcina angajatului (cu un rest de 2,25%
la angajator sub forma contributiei asiguratorii pentru munca) si reducerea nivelului agregat
al acestora cu 2 pp nu contribuie decat de o maniera absolut marginala la reducerea poverii
fiscale asupra muncii salariate, cel putin la nivelul salariului mediu (neafectat de majorarile de
deduceri fiscale), in conditiile Tn care salariul brut ar creste cu 19,9% astfel incat salariul net sa
ramana nemodificat fata de scenariul de baza (ori fata de nivelul initial); modificarea survine
nsd in ceea ce priveste compozitia veniturilor din impozitarea muncii, crescand puternic
ponderea celor din contributii sociale in defavoarea celor din impozitul pe venit. Calculul
prezentat in Anexa 1 indica faptul ca pentru a plati un anumit salariu net, costul salarial la
nivelul angajatorului scade marginal (cu 0,12%) comparativ cu varianta initiald, iar povara
fiscala, definita ca suma contributiilor sociale si impozitului pe venit datorate raportate la
costul salarial al angajatorului, ramane virtual nemodificata (aceasta se reduce de la 42,86%
la 42,79%). Avand in vedere cele de mai sus, pierderea de venituri la nivelul bugetului



consolidat comparativ cu scenariul de baza provine practic in intregime din efectul combinat
al reduceriiimpozitului pe venit de la 16% la 10% pentru celelalte venituri decat cele de natura
salariala (pensii, activitati agricole, dobanzi, castiguri de capital etc.), cu un impact de circa -
1,4 miliarde lei, majorarea deducerilor personale, cu un impact de -866 milioane lei,
modificarile ce survin la nivelul contributiilor sociale datorate de persoanele cu venituri
independente (-642 milioane lei), modificarile regimului de impunere a microintreprinderilor
(-214 milioane lei) si, in fine, din transferurile mai mari catre pilonul Il pe care majorarea
salariului brut le genereaza (in conditiile in care cota transferata este presupusa a ramane la
un nivel efectiv de 5,85% in 2018, aceste transferuri ar creste cu circa 2 miliarde lei).

Elementele mentionate mai sus sunt relevante si din perspectiva unei alte surse de risc care
apare ca urmare a modificarilor propuse ale Codului fiscal. Astfel, in opinia Consiliului fiscal,
exceptarea de la obligativitatea platii CAS si CASS a persoanelor ce obtin venituri din activitati
independente in conditiile in care acestea obtin si venituri salariale ori de natura salariala
pentru care sunt asigurate in sistemul public creeaza o oportunitate de arbitraj fiscal cu
potentiale consecinte semnificative. In conditiile in care povara fiscald la nivelul muncii
salariate ramane practic nemodificata, un regim fiscal mult mai favorabil la nivelul activitatilor
independente si microintreprinderilor (concret, in acest din urma caz, este relevanta
eliminarea restrictiilor referitoare la aplicabilitatea acestui regim entitatilor care realizeaza
venituri din consultantd si management), incurajeaza sub-declararea veniturilor salariale. in
plus, Consiliul fiscal apreciaza ca fiind inechitabil ca salariatii sa plateasca CAS si CASS la tot
venitul realizat, in timp ce in cazul veniturilor exclusiv din activitati independente baza de
impozitare sa fie limitata la nivelul salariului minim indiferent de nivelul venitului (impozitarea
fiind astfel profund regresiva — la venituri mari impozitarea fiind mult mai mica decat la
venituri mici), mai ales in conditiile Tn care pachetul de servicii publice de sanatate este acelasi
indiferent de sursa de venit. Consiliul fiscal considera ca abordarea corecta si echitabila ar fi
fost una de reducere a diferentei de tratament fiscal intre veniturile din salarii si cele din
activitati independente ca premisa a imbunatatirii colectarii prin inchiderea , portitelor” de
optimizare fiscala, si nicidecum cea propusa care presupune o reducere masiva a poverii
fiscale in cazul activitatilor independente, in timp ce cea aferenta veniturilor din salarii ramane
practic aceeasi.

in plus, reducerea masivd a veniturilor din impozitul pe venit va vulnerabiliza foarte mult
pozitia financiara a autoritatilor locale, foarte multe dintre acestea avand un grad mare de
dependenta de sumele defalcate din impozitul pe venit.

Nu n ultimul rand, schimbarea majora de filozofie fiscala prin mutarea contributiilor sociale
aproape exclusiv in sarcina angajatului, caz unic cel putin la nivelul statelor membre UE, nu
este Tnsotita de o justificare care sa faca acest demers unul credibil si acceptabil pentru
partenerii sociali.



Concluzii

Analizat in izolare, impactul pachetului de modificari fiscale implica o pierdere de circa 5,2
miliarde de lei, in timp ce o evaluare a masurilor de compensare identificate in Nota de
fundamentare nu indica acoperirea in intregime a acesteia. Cu toate acestea, o asemenea
abordare nu este potrivita — impactul identificat este conditionat de ipotezele cu privire la
cresterea salariilor brute care au drept sursa de provenienta inclusiv cresterea masiva a
remunerarii salariatilor din sectorul public Tn baza legii salarizarii unitare, cu consecinte majore
asupra dimensiunii cheltuielilor bugetare.

Art. 21 al LRFB republicate conditioneaza avizul pozitiv al Consiliului fiscal de faptul ca impactul
masurilor propuse a fost luat in calcul Tn prognoza si nu afecteaza atingerea tintelor bugetare
anuale si pe termen mediu. Avand in vedere cele de mai sus, Consiliul fiscal nu poate certifica,
in lipsa unei constructii bugetare complete, respectarea tintelor bugetare asumate prin
Strategia Fiscal-Bugetara si, in esenta, nedepasirea nivelului de 3% din PIB al deficitului
bugetului general consolidat in 2018 (in fapt, deficitul bugetar efectiv ar trebui sa scada
semnificativ Tn anii urmatori pentru a respecta angajamentele asumate de Romania la nivel
european, in special cele legate de Compactul fiscal).

Mai mult, Consiliul fiscal Tsi reitereaza obiectiile cu privire la abordarea conform careia
plasarea persistenta in vecinatatea imediata a nivelul de referinta de 3% ar fi un fenomen
benign — nu doar ca o astfel de abordare intra in flagranta contradictie cu regulile fiscale
instituite de legislatia nationala si cea europeana (Bratul preventiv al Pactului de Stabilitate si
Crestere, Compactul fiscal), dar o asemenea conduita vulnerabilizeaza pozitia finantelor
publice, privdnd-o de spatiu fiscal inh eventualitatea manifestarii unor socuri adverse. In acest
sens, Consiliul fiscal considera ca propunerea de modificare a Codului fiscal este de natura sa
contribuie la largirea deficitului bugetar efectiv si a celui structural.

Avand in vedere cele de mai sus, cat si riscurile identificate, ce apar inclinate in directia unor
pierderi de venituri mai mari decat cele evaluate, Consiliul fiscal avizeaza negativ
propunerea de modificarea a Codului fiscal, neputand certifica, in lipsa unei constructii
bugetare complete, faptul ca tintele bugetare anuale si pe termen mediu asumate prin
Strategia Fiscal-Bugetara 2017-2019 nu vor fi depasite, in conditiile in care acestea din urma
sunt oricum incompatibile cu regulile fiscale interne si cu tratatele europene.

Opiniile si recomandarile formulate mai sus de Consiliul fiscal au fost aprobate de Presedintele
Consiliuluifiscal, 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 3
noiembrie 2017.

3 noiembrie 2017 Presedinte al Consiliului fiscal,
IONUT DUMITRU



ANEXA 1

Tabelul 1: Analiza comparativa a modificarii impozitarii muncii

Cote de g
. . Modificare
Cote de impunere, impunere, % .
N . UM UM procentuala,
% legislatia actuala propunere de %
modificare °
Salariul brut 100,00 119,90 19,90
CAS angajator 22,75 22,75 2,25 2,70 -88,14
CAS angajat 16,50 16,50 35,00 41,96 154,33
Impozit pe 16,00 13,36 10,00 7,79 -41,67
venit
Total cost 122,75 122,60 0,13
angajator
Salariul net 70,14 70,14 0,00
Total 39,25 44,66 13,79
contributii
Impozit pe 13,36 7,79 41,67
venit
Total taxe 52,61 52,46 -0,29




