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Bl Proiectul ,Legii privind tichetele de masa” — mai multe intrebari
decat raspunsuri

La inceputul lunii februarie 2017, Presedintele Parlamentului a propus introducerea tichetelor de masa in
Republica Moldova. Pentru popularizarea initiativei si clarificarea aspectelor tehnice privind utilizarea
tichetelor de masa au fost organizate mai multe discutii publice cu reprezentantii institutiilor
guvernamentale, a patronatelor si a sindicatelor. Totusi, introducerea tichetelor de masa ramane un subiect
deschis, care la moment provoaca opinii contradictorii.

0 analiza sumara a proiectul ,Legii tichetelor de masa” scoate in evidenta componenta analitica slaba a
actului normativ si argumentarea nesolida in favoarea introducerii tichetelor. Un prim aspect se refera la
specificarea extrem de vaga a problemei ce urmeaza a fi rezolvata. in nota informativa aferenta proiectului
de lege, problemele ce urmeaza a fi solutionate prin introducerea tichetelor de masa sunt prezentate intr-un
mod echivoc si fara a intra in detalii. In nota se face o mentionare generala ca prin introducerea tichetelor
de masa vor fi solutionate: (i) probleme fiscale (reducerea economiei informale va determina cresterea
incasarilor din TVA), (i) sociale (cresterea puterii de cumparare a angajatilor si economice) si economice
(dezvoltarea sectorului comertului cu alimente). Totodata, in practica internationala tichetele de masa sunt
utilizate, in mod cert, pentru a solutiona o problema sociala: asigurarea alimentarii populatiei. Astfel, scopul
acestora este de a garanta puterea de cumparare necesard pentru procurarea produselor alimentare’. in
cazul esecurilor pietii este mai usor sa abordezi o problema certa, cum ar fi malnutritia, decat sa promovezi
programe sociale ample orientate spre reducerea sardciei’. Acest fapt determina statele sa implementeze
mecanisme prin care ar asigura nutritia populatiei: tichete de masa, alocatii banesti oferite angajatilor
pentru a-si procura alimente, amenajarea cantinelor la locul de muncg, etc. Intr-adevar, pe langa asigurarea
accesului la alimentare, sistemul tichetelor de masa, in cazul in care este bine pus la punct, poate genera
efecte conexe pozitive, cum ar fi reducerea informalitaii sau favorizarea dezvoltarii sectorului alimentafjiei
publice. Astfel, desi specificarile prezentate in nota informativa sunt corecte, ele se refera la eventualele
efecte secundare si nu se axeaza pe problema de baza: alimentarea angajatilor.

in cazul proiectului de lege, a doua si cea mai grava omisiune se refera la faptul ca nu este aratat cum
introducerea tichetelor de masa ar duce la solutionarea problemelor identificate. Nota informativa nu ofera
evidente privind avantajele si limitarile introducerii tichetelor de masa, or in acest sens exista o bogata
experienta international3. in fond, initiativa propusa nu ofera raspunsuri la cateva intrebari importante:

v’ Care este impactul implementarii tichetelor de masa?

v’ Care sunt costurile pe care le va suporta statul la introducerea tichetelor de masa?

v" Exista optiuni de politici alternative care ar imbunatati alimentarea angajatilor in afara de tichete de
masa? Spre exemplu, daca se doreste intr-adevar aceasta imbunatatire, de ce nu s-a propus spre
discutie si majorarea plafonului de deductibilitate fiscala pentru cheltuielile de alimentatie a
angajafilor care ar putea avea un efect mult mai sesizabil in acest sens?

! Wanjek, C., Food at work. Workplace solutions for malnutrition, obesitz and chronic diseases, International Labour Office, Geneva, 2005, p. 161
2 Rohryova L., Distributional impacts of meal vouchers, Charles University in Prague, 2014, p. 5



B Experienta internationala privind aplicarea tichetelor de masa

Tichetele de masa reprezinta o alocatie individuala de hrana pentru fiecare zi lucratoare, ce este acordata
aditional la salariu si la alte remuneratii si urmeaza fi utilizata exclusiv pentru procurarea produselor
alimentare. Exista practici diferite privind acoperirea costurilor aferente tichetelor de masa. Astfel, in mai
multe state, precum: Belgia, Franta sau Slovacia, atat angajatorii, cat si angajatii achita pentru tichete, in
timp ce in Romania, costurile sunt suportate integral de firme®. De obicei, angajatorii contribuie cu sume ce
constituie 50-100% din valoarea tichetelor*. in majoritatea statelor, tichetelor de masa le este asociat un
regim fiscal favorabil.

Tabelul 1. Regimurile fiscale aferente contributiilor oferite pentru tichetele de masa, aspecte comparative

STATUL REGIMUL FISCAL

Belgia Alocatia este scutita de plata contributiilor sociale si a impozitului pe venitul persoanelor fizice, insa este
subiect al impozitului pe venitul corporatiilor.

Franta Con.tributia patronuIlIJi.péné la 5,33 EUR per tichet este scutita de plata contributiilor sociale si a impozitului pe
venitul persoanelor fizice.

Slovacia Contributia angajatilor este scutita de plata impozitului pe venitul persoanelor fizice si a contributiei sociale.

Romania Cheltuielile suportate de patron pentru achizitionarea tichetelor sunt deductibile. Alocatiilor pentru tichete de
masa oferite angajatilor le este aplicat impozitul pe venit pentru persoane fizice, in marime de 16%.

Suedia Nu se aplica facilitati fiscale.

Sursa: elaborat de autor in baza: Rohryova L., Distributional impacts of meal vouchers, Charles University in Prague, 2014

Un aspect important se referd la emiterea tichetelor de masa. in faza initiala, companiile, care doreau sa
subventioneze alimentarea salariatilor, emiteau tichete si apoi incheiau acorduri directe cu
unitatea/unitatile de alimentatie ca acestea sa le accepte. Ulterior, s-a ajuns la concluzia ca, economic, este
mai eficient sa realizezi emiterea centralizata a tichetelor. Astfel, in prezent, sistemul tichetelor de masa are
4 actori de baza: angajatorul/compania, emitentul angajatii/salariatii si unitatea comerciala ce livreaza
alimente. Dupa selectarea emitentului cu care se va conlucra, angajatorul ii transfera suma de bani ce
reprezinta contravaloarea tichetelor, iar compania receptioneaza tichetele de masa emise, pe care le
distribuie salariatilor. La randul sau, emitentii tichetelor incheie contracte cu unitatile comerciale ce livreaza
produse alimentare. in final, salariatul prezinta tichetul de masa la unitatea comerciala cu care emitentul
are incheiat un contract, iar in schimb i se ofera produsele alimentare. in fond, emiterea tichetelor de masa
este dominata de un numar limitat de operatori mari, iar in mai multe state, piata emitentilor are o
concentrare inalta. De exemplu, in Italia sectorul are o natura oligopolistica®, iar in Slovacia exista suspiciuni
privind existenta unei intelegeri explicite dintre operatorii pietei®.

Tichetele de masa nu reprezinta o solutie universala pentru a asigura alimentarea angajatilor, iar
mecanismul in sine are atat avantaje, cat si carente. Astfel, prin tichete de masa poate fi asigurata
alimentatia calitativa pentru angajati si, implicit, se imbunatateste nivelului sanatatii populatiei, iar firmele
au castiguri din sporirea productivitatii muncii. Unul dintre principalele dezavantaje se refera la faptul ca
sistemul ar putea sa nu fie incluziv si anumite categorii de angajati ar putea sa nu beneficieze de tichete.

® Rohryova L., Distributional impacts of meal vouchers, Charles University in Prague, 2014

* Wanjek, C., Food at work. Workplace solutions for malnutrition, obesitz and chronic diseases, International Labour Office, Geneva, 2005, p. 153
% Rohryova L., Distributional impacts of meal vouchers, Charles University in Prague, 2014, p. 25
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Totodata, desi se considera ca alocatiile sub forma tichetele de masa ar trebui sa contribuie la o reducerea
inegalitatii sociale, sunt studii care demonstreaza ca sistemul poate sa induca o mai mare inechitate
(Rohryova, 2014). De exemplu, in Cehia sistemul a cauzat cresterea inegalitatii sociale dintre beneficiarii si
persoanele ce nu utilizeaza tichetele de masa’. Un alt subiecte controversat se refera la castigurile si
costurile fiscale pe care le ofera introducerea tichetelor de masa. Avantajul direct se refera la ,inalbirea”
tranzactiilor realizate de unitatile comerciale ce livreaza produse alimentare, iar aceasta poate determina o
imbunatatire a colectarilor fiscale. De asemenea, sunt si castiguri indirecte: datorita cresterii productivitatii
pot spori veniturile firmelor, iar acest fapt stimuleaza majorarea incasarilor bugetare. Totusi, sistemul poate
genera costuri. Patronii ar putea incerca sa atraga noi angajati carora sa le ofere salarii mai mici, in schimb
sa le acorde mese ,gratuite”®. Angajatorii recurg la inlocuirea unei parti din remunerarea salariatilor cu
tichete pentru a-si reduce cheltuielile aferente platii contributiilor sociale.

B Practica nationala privind alimentarea angajatilor

in Republica Moldova, regimul fiscal aferent cheltuielilor pentru alimentarea angajatilor este reglementat
prin Hotararea de Guvern Nr. 144 din 26.02.2014 prin care a fost aprobat ,Regulamentul cu privire la
cuantumul si criteriile de stabilire a cheltuielilor suportate si determinate de angajator pentru transportul,
hrana si studiile profesionale ale angajatului”. Potrivit Hotararii de Guvern (HG) alocatiile pentru alimentarea
salariatilor nu se vor considera drept recompense si facilitati si, respectiv, nu implica obligatii fiscale pentru
angajati. Totodata, angajatorul la care remunerarea angajatilor depaseste % din salariului mediu lunar pe
economie prognozat pentru fiecare an poate deduce cheltuielile pentru hrana organizata a angajatilor in
vederea calcularii obligatiilor privind plata impozitului pe venitul persoanelor juridice. De asemenea,
conform HG, limita maxima permisa ce poate fi alocata nu poate depasi 35 lei per angajat pentru fiecare zi
efectiv lucrata.

Aplicarea deducerilor pentru companiile ce ofera remunerari de peste % din salariul mediu are drept scop
diminuarea riscurilor de evaziune fiscala: pentru a-si reduce costurile ce tin de plata contributiilor sociale si
a celor medicale unii angajatori ar putea incerca sa substituie o parte din remunerarea salariatilor cu
oferirea alocatiilor pentru alimentare. Acest fapt poate reprezenta un risc pentru incasarile bugetare. De
asemenea, mentinerea limitei stimuleaza angajatii sa solicite de la patroni o remunerare oficiala mai mare,
deoarece doar in acest mod este posibil de a obtine un beneficiu suplimentar sub forma procurarii serviciilor
de alimentare de catre angajator. Acest fapt favorizeaza extinderea ocuparii formale. Totusi, din cauza
acestei abordari prezenta HG nu are un caracter incluziv. in prezent, circa 1/3 din salariati pot beneficia de
achitarea alimentatiei de catre patron, in timp ce restul 2/3 din angajati nu au acces la aceasta schema,
deoarece remunerarea lor este sub nivelul de % din salariu mediu prognozat.

HG nu specificd modalitatile prin care pot fi achitate platile pentru alimentarea angajatilor®. in fond, in baza
acestei HG alocatiile pentru angajati pot fi distribuite in cadrul diferitor mecanisme, inclusiv prin emiterea
tichetelor de masa. Acest fapt induce ideea caracterului superfluu al proiectului de lege. Ori, in contextul

" Rohryova L., Distributional impacts of meal vouchers, Charles University in Prague, 2014, p. 40

& Wanjek, C., Food at work. Workplace solutions for malnutrition, obesitz and chronic diseases, International Labour Office, Geneva, 2005, p. 160

® Printre alte posibilitati prin care poate fi asigurata hrana angajatilor sunt transferurile banesti directe citre angajati, emiterea tichetelor de mas in
conditiile existentei contactelor bilaterale dintre companie si unitatea de alimentatie publica, tichete emise in cadrul schemelor electronice.

3



existentei unui cadru general de reglementare, nu e clar care este sensul adoptarii unei legi destinate
promovarii unui singur instrument de distribuire a alocatjilor pentru alimentare. in sensul facilitarii accesului
la alimentare a angajatilor este mai oportuna consolidarea cadrul existent decat crearea unui act normativ
dedicat doar tichetelor de masa.

M Care ar fi efectele implementarii proiectului ,Legii privind tichetele

de masa

Proiectul de lege privind tichetele de masa prezentat presupune cateva aspecte importante:

v" Tichetele de masa reprezinta o alocatie individuala de hrana acordata de angajator in valoare de 45
de MDL pentru o zi lucrata (nivel ce este mai mare comparativ cu plafonul stabilit in HG. Nr 144).
Valoarea tichetelor de masa, precum si alte costuri aferente utilizarii tichetelor de masa sunt
achitate integral de angajatori;

v" Valoarea nominala a tichetelor de masa reprezinta un venit din care nu se calculeaza contributii de
asigurari sociale de stat obligatorii, prime de asigurare obligatorie de asistenta medicala si
impozitul pe venit din salariu. Cheltuielile aferente acordarii tichetelor de masa suportate de catre
angajatori sunt deductibile in scopurile calcularii impozitului pe venit din activitatea de
intreprinzator;

v'Activitatea de emitere a tichetelor de masa poate fi desfasurata exclusiv de catre operatori.

Un posibil efect pozitiv al introducerii tichetelor de masa este imbunatatirea alimentatiei unei categorii de
angajafi: muncitorii ce lucreaza in companii care au o situatie financiara robusta si care sunt amplasate in
marile orase, unde este dezvoltata reteaua de unita{i de alimentatie publica. Evident, ca si firmele in care
activeaza aceasta categorie de salariafi, ar putea beneficia de pe urma cresterii productivitatii muncii.
Aceasta concluzie se bazeaza pe experienta internationala care arata ca tichetele de masa sunt un
instrument ideal pentru companiile din zonele urbane unde este o prezenta abundenta de restaurante’.

Totusi, pe langa aspectele pozitive care deriva din implementarea tichetelor de masa, acest proiect de lege
comporta anumite riscuri:

1. Oferirea tichetelor de masa unui rol exclusiv in materie de distributie a alocatiilor pentru hrana
angajatilor. Nu este clar care va fi cadrul normativ ce va reglementa finantarea alimentarii
angajatilor, dupa eventuala adoptare a ,Legii privind tichetele de masa”. in mod normal dup
adoptarea legii, se elaboreaza/modifica cadrul normativ secundar pentru punerea in aplicare a
legii respective. Astfel, in cazul adoptarii ,Legii privind tichetele de masa”, HG nr. 144 va fi
modificata sau chiar anulata, iar aceasta ar putea oferi tichetelor de masa un statut exclusivist,
de unic instrument de distribuire a alocatiilor pentru alimentarea angajatilor;

2. Crearea unui mecanism ce are un potential limitat de incluziune. Cel mai probabil, odata cu
implementarea legii, tichetele de masa ar putea sa devina modalitatea predominanta sau chiar
unica posibilitate, prin care sa fie asigurata alimentarea angajatilor. Aceasta evolutie ar putea
cauza caracterul ne-incluziv al sistemului tichetelor de masa si ar putea lipsi o parte importanta

"Wanjek, C., Food at work. Workplace solutions for malnutrition, obesitz and chronic diseases, International Labour Office, Geneva, 2005, p. 154
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din salariati de subventionarea alimentarii. De exemplu, salariatii din companiile mici ce
activeaza in zone indepartate ale tarii ar putea avea un acces limitat la tichete, din cauza
eforturilor logistice si birocratice prea mari pentru emitenti. in acest sens, este relevanta
experienta Braziliei. In acest stat, multe intreprinderi mici nu au avut acces la sistemul de
tichete din cauza motivelor birocratice''. in Republica Moldova, in cazul in care tichetele de
masa ar putea fi utilizate si in sectorul bugetar, de aceasta facilitate ar putea beneficia doar
angajatii ce lucreaza in zona urbana a municipiului Chisinau si Bal{j, si inca in cateva orase mai
mari, ceea ce estimativ ar reprezenta mai putin de o jumatate din salariati. in conditiile in care,
angajatii din sectorul bugetar nu vor avea acces la alimentare, ponderea salariatilor ce ar putea
beneficia de tichete o sa fie si mai mica. Este putin probabil ca in Republica Moldova sistemul
sa capete o larga acoperire printre salariati. Experienta internationala demonstreaza ca in cele
mai incluzive sisteme, ponderea salariatilor ce utilizeaza tichetele variaza intre 10-30% din
numarul angajatilor'?. O exceptie de la aceasta regula o reprezinta Ungaria, unde nivelul de
acoperire este de 80%'3. Aceasta situatie reprezinta o continuare a practicilor din perioada
socialista cand statul ungar asigura accesul la produse alimentare ieftine'?;

Crearea unui sector anti-concurential in economia nationala. in baza experientei internationale
putem presupune, cu o mare probabilitate, ca piata emitentilor va fi concentrata: oligopol sau
monopol. De asemenea, si cerinta propusa privind capitalul social in valoare de minim de 10
milioane lei — este o conditie prea exigenta pentru a facilita o concurenta pe piata in contextul
Republicii Moldova. Daca tichetelor li se ofera un statut exclusiv, unica modalitate a angajatilor
de a obtine deductibilitatea cheltuielilor pentru hrana salariatilor va fi procurarea tichetelor de
masa de la operatori. Acest fapt trezeste suspiciuni suplimentare privind proiectul de lege. De
asemenea, in conditiile unei piete cu un deficit de concurenta emitentii ar putea sa stabileasca
preturi mari pentru tichete si, astfel, sa descurajeze companiile sa aloce bani pentru hrana
angajatilor;

Amplificarea riscurilor fiscale. Desi, este posibil ca statul sa poata obtine unele beneficii fiscale
asociate ,albirii" tranzactiilor cu produsele alimentare si cresterii productivitatii angajatilor,
riscurile pentru incasarile bugetare ar putea fi mult mai mari, cel putin in prima etapa de
implementare a sistemului. O parte din angajatori vor incerca sa convinga salariatii sa le
substituie o cota din salariu cu tichete, in vederea diminuarii impozitelor pe care trebuie sa le
achite firmele. Tn acest mod ar putea fi subtiatd baza de colectare a contributiilor sociale,
medicale si a impozitului pe venitul persoanelor fizice.

Bl Recomandari

Pentru a imbunatati alimentatia salariatilor ar fi oportuna realizarea urmatoarelor actiuni:

1. Pentru a implementa politici publice eficiente in domeniul asigurarii alimentatiei salariatilor este
nevoie de o abordare analitica solida. Astfel, este necesara realizarea unei analize ex-ante a politicii

" Wanjek, C., Food at work. Workplace solutions for malnutrition, obesitz and chronic diseases, International Labour Office, Geneva, 2005, p. 168

2 Ibidem, p. 164
'3 Ibidem, p. 164
14 Ibidem, p. 173



publice, elaborata in baza de dovezi. Este necesar sa fie aratat: impactul, optiunile si costurile
implementarii unei asemenea politici.

2. 0 solutie pentru alimentarea angajatilor consta in oferirea unui regim fiscal favorabil asociat
cheltuielilor destinate procurarii hranei — abordare care este deja prezenta in cadrul normativ
actual. Tn fond, reglementarea trebuie sa fie permisiva. In acest sens, ar fi oportun de stipulat ,in
mod expres, dreptul companiilor de a selecta modalitatea prin care doresc sa procure alimente
pentru angajati, iar in actul normativ sa fie enumerate instrumentele prin care pot fi distribuite
alocatiile pentru hrana, precum si modul lor de aplicare. Aceasta abordare ar avea 2 avantaje. in
primul rand, companiile nu ar fi constranse s utilizeze un singur instrument. in al doilea rand - ar
spori concurenta intre diversele instrumente de distributie a alocatiilor. Cel de-al doilea plus este
foarte important in contextul in care, eventual, ar exista piata tichetelor de masa. in acest sector,
cel mai probabil, va fi un ,deficit de concurenta”. Astfel, daca in interiorul pietei tichetelor va exista
o competitie redusa, va fi asigurata o concurenta externa dintre tichetele de masa si alte
instrumente de distributie. Cazul Slovaciei reprezinta o experienta relevanta in acest sens: dupa ce
Oficiul Anti-monopol a criticat operatorii de pe piata tichetelor de masa despre utilizarea practicilor
anti-concurentiale, a fost propusa instituirea unui sistem prin care angajatii singuri sa aleaga ce
instrument prefera sa utilizeze™.

3. Tn cazul elaborarii reglementarilor ce vizeaza emiterea tichetelor de masa ar trebui de creat conditii
ce ar diminua riscurile anti-concurentiale. Un aspect care poate intr-o anumita masura proteja
concurenta se refera la conditiile necesare intrarii pe piata emitentilor tichetelor de masa. in acest
sens, este important ca nivelul capitalului social pentru obtinerea licentei sa fie la un nivel rezonabil
si sa asigure posibilitati de intrare pentru mai multe companii. De exemplu, un nivel al capitalului de
peste 10 min MDL, propus in proiectul de lege actual, ar reprezenta o bariera majora de intrare pe
piata. Pentru comparatie, in Republica Moldova, in sectoare in care nivelul riscurilor este mult mai
mare nivelul capitalului nu este cu mult mai mare de 10 min MDL, de exemplu companiile de
asigurari (ce desfasoara activitate de asigurari generale) trebuie sa detina un capital de 15 min
MDL. in acest sens, ar fi oportun ca nivelul capitalului social pentru emitentii de tichete sa fie mai
mic de 10 min MDL. Totodata, este absolut necesar ca piata emitentilor sa fie atent supravegheata
de Consiliul Concurentei.

4. Nuin ultimul rand, exista o contradictie dintre asigurarea incluziunii si diminuarea riscurilor fiscale.
Pe de o parte, daca ar fi permisa deductibilitatea completa a cheltuielilor pentru alimentarea
angajatilor fara ca sa fie stabilite anumite limite pentru ce nivel al salariului e posibil de aplicat
schema, sistemul ar cuprinde mai multi salariati, inclusiv pe cei care au salarii oficiale mici. in acest
caz ar putea exista riscuri pentru incasarile fiscale. Pe de alta parte, limitarile fata de nivelul
salariului diminueaza din potentialul incluziv al facilitatii, insa impactul asupra colectarii impozitelor
este mic. In acest context ar fi oportun de gasit o solutie de compromis, de exemplu s-ar putea
recurge la realizarea unei reduceri treptate a limitei de % din cuantumul salariului mediu prognozat
aferente acordarii alocatiilor pentru alimentarea angajatilor sau ar putea fi modificat plafonul de
deductibilitate pentru alocatjile zilnice per angajat.
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