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= volum(ul)

Introducere

Cercetarea condusd in cadrul prezentei lucrdri porneste de la
observatia cd raportul juridic fiscal traverseaza un lung proces de
transformare de la o relatie bazatd exclusiv pe putere, exercitatd
unidirectional, inspre un raport intemeiat mai degraba pe principii
de cooperare. Transformarea este, dupd cum am afirmat, lunga si
anevoioasa — pe alocuri insesizabila. Insa, in afara acestei prime
observatii, lucrarea de fatd se mai bazeaza pe convingerea ca
identificarea clard si protejarea adecvatd a drepturilor contribua-
bililor in raport cu autorititile fiscale este cel mai important pas
inspre acest nou tip de relatie contribuabil-fisc inspre care pare si
tindi majoritatea sistemelor fiscale nationale. Din acest motiv,
cercetarea nu este limitatd la expunerea si analiza situatiei juridice
penerale a drepturilor contribuabililor, ci are in vedere si studierea
unor aspecte economice, sociologice si de politica fiscala, care s-ar
putea dovedi utile pentru o mai bund intelegere a resorturilor ce
puverneazd ineluctabilul raport contribuabil-fisc.

Problematica drepturilor contribuabililor si a instrumentelor de
protectie aflate la dispozitia acestora constituie, fard indoiald, o
temd de discutie extrem de importanta in contextul juridic si
cconomic actual. Complexitatea operatiunilor economice efectuate
la nivel national si international ridica adesea probleme referitoare
la calificarea juridica si incadrarea lor in tipologia de tranzactii
recunoscute de legislatiile interne. in plus, ,suprapunerea” peste
normele fiscale nationale a unei retele complicate de dispozitii de
drept al Uniunii Europene si de prevederi cuprinse in tratatele de
cvitare a dublei impuneri constituie, la randul sau, un element care
mgreuneazd intelegerea sferei de aplicare a normelor si a corela-
fiilor dintre sisteme. In acelasi timp, interesul legitim al contribua-
bililor de a-si usura cat mai mult sarcina fiscala, desi recunoscut
cel putin la nivel declarativ in sistemele interne, este impins din ce
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in ce mai mult inspre zona ilicitului fiscal, fiind ,,combatut” in mod
activ prin aga-numita legislatie anti-evitare (anti-avoidance). Toate
aceste forfe sunt apte sd plaseze contribuabilul mediu intr-o situatie
de incertitudine juridicd, in care cunoasterea prerogativelor care fi
revin devine din ce in ce mai dificila.

In acest cadru, scopul lucrarii este de a identifica o listd
generald de drepturi ale contribuabililor, al cdror continut si fie
clarificat prin raportare la modul in care ele sunt indeobste reflec-
tate in diverse sisteme juridice nationale, precum si analiza unor
potentiale instrumente alternative de protectie a drepturilor astfel
conturate.

Trebuie precizat din capul locului faptul ¢ lucrarea de fatd nu
isi propune nici sa ofere comentarii exhaustive cu privire la
dispozitiile Codului fiscal sau ale Codului de procedura fiscala si
nici si realizeze o culegere de practica judiciara. Cititorul care a
poposit aici cutdnd vreunul dintre aceste instrumente va riméne,
cel mai probabil, deceptionat. In schimb, scopul lucrarii este acela
de a trasa, intr-o maniera coerentd, dar diversificatd din perspectiva
abordarilor, contururile si continuturile drepturilor de care se
bucurd contribuabilii in sistemele fiscale contemporane.

Partea 1
Relatia dintre contribuabil si autoritaitile
fiscale. Perspectiva economica si sociologica

S-ar putea afirma, intr-o metaford aproape frivold, cd relatia
dintre fisc' si contribuabil aratd din exterior ca o cisatorie aranjata:
lipsitd de iubire, dar cu sanse mici de a fi desficutd. Primul
partener este interesat exclusiv de resursele materiale ale celui
de-al doilea, pe cand cel din urma este fortat sa rimana in cisnicie,
avind doar optiunea de a-si ascunde cét mai bine infidelitatile.

Lisand deoparte comparatiile simpliste, raportul dintre contri-
buabil si stat in privinta impozitarii s-a modificat in mod
nesemnificativ de-a lungul timpului, doud elemente ramanand
constante: (a) neincrederea reciproci si (b) aplicarea unilaterald a
sanctiunilor in caz de neconformare din partea contribuabilului.
Statul anticipeaza cd intentia contribuabilului este de a declara
venituri mai mici decét cele reale pentru a-si scddea sarcina fiscald,
pe cind contribuabilul are dubii cu privire la utilitatea destinatiei
date de cétre stat resurselor obtinute din impozite. Pentru a descu-
raja contribuabilul sd-si diminueze in mod ilegal sarcina fiscala,
statul il mentine sub amenintarea constantd a controlului (inspec-
tiei) si a eventualelor sanctiuni in caz de declarare incorectd.
Contribuabilul, in schimb, nu detine un instrument individual
adecvat pentru a sanctiona prompt derapajele statului in utilizarea
sumelor colectate, raimdndndu-i doar posibilitatea utilizarii votului
ca mijloc de sanctiune politica.

"In cuprinsul lucrarii voi utiliza acest termen generic alternativ cu
autorititile fiscale”, ,,organele fiscale” sau ,,administratia fiscala” pentru
simplificarea frazelor si fluidizarea lecturii.
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in cadrul prezentului capitol voi analiza aceastd relatie deze-
chilibrata din perspectiva motivatiilor (interne si externe) care
dicteazd conduita partilor, a efectelor pe care le poate produce
modificarea unora dintre elementele raportului, precum si a cétorva
dintre solutiile propuse pentru imbundtatirea relatiei.

Capitolul I
Aspecte generale si notiuni-cheie in analiza relatiei
dintre contribuabil si autorititile fiscale

Am anticipat deja faptul cd relatia dintre contribuabil si auto-
rititile fiscale este caracterizatd de un dezechilibru evident intre
cele doua parti, generat in principal de faptul ci fiscul este inzestrat
cu atributul puterii publice, care ii permite si adopte masuri
constringdtoare pentru contribuabil in vederea aplicarii legislatiei
fiscale, in vreme ce acesta din urmd nu dispune de mijloace
comparabile pentru a echilibra balanta de putere.

Cu toate acestea, in cadrul inegalitatilor care se manifestd in
raporturile fiscale se pot identifica mai multe nivele de analiza, in
care contribuabilul nu este intotdeauna actorul slab, putind detine
uncori o pozitie avantajoasd fatd de fisc. Fiecare dintre aceste
.straturi” de inegalitate genereaza o serie de efecte care influen-
|cazd componentele relatiei in discutie. Am identificat mai jos trei
palicre pe care se manifestd inegalitatea partilor in raporturile
fiscale, fiecdruia corespunzandu-i un efect care contribuie la
arhitectura relatiei:

(i) Inegalitatea informationala

(ii) Inegalitatea resurselor

(iii) Inegalitatea mijloacelor sanctionatorii

Inegalitatea informationald sau asimetria informationald este
discutata de reguld din perspectiva datelor cu privire la tranzactiile
clectuate de contribuabil si veniturile reale obtinute de acesta,
necesare autoritdtilor pentru stabilirea sarcinii fiscale. Din aceasti
perspectivd, este evident ca balanta se inclind in avantajul contri-
buabilului, care detine setul de informatii si poate alege si le puni
(in intregime sau trunchiat) sau nu la dispozitia fiscului,
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influentdnd in acest mod nivelul obligatiilor fiscale care ii revin.
Pentru a contracara acest tip de inegalitate, autoritatile fiscale sunt
dotate cu atributul de control asupra modului in care contribuabilul
declard elemente care compun baza impozabild si isi executd
obligatiile de plata.

Asimetria informationala poate fi insd abordatd si din perspec-
tiva cunostintelor de specialitate necesare pentru gestionarea
obligatiilor fiscale, o zond in care contribuabilii (persoane fizice
mai ales) pot fi vulnerabili. Aceasta in contextul in care legislatia
fiscala, limbajul de specialitate si formalitatile asociate indeplinirii
obligatiilor fiscale prezintd adeseori un nivel ridicat de comple-
Xitate, care depaseste pregatirea si uneori puterea de intelegere a
contribuabilului mediu. Acest tip de asimetrie se manifesti mai
pregnant in situatiile n care declararea incorectd sau intarziati se
face din eroare (si in acest caz se ridicd problema necesitatii
trasdrii unei distinctii intre tratamentul contribuabilului aflat in
eroare §i cel aplicat contribuabilului care actioneazi cu intentie),
dar i in situatia in care contribuabilul ar fi avut posibilitatea de a
evita impozitarea (conduitd n principiu permisd de lege, cu
condifia ca linia de demarcatie fata de evaziunea fiscala si nu fie
depigita), insd nu dispune de cunostintele care i-ar fi permis sa-si
usureze sarcina fiscald.

Inegalitatea resurselor materiale $i umane se manifestd fie in
favoarea contribuabilului, fie a autorititii fiscale, in functie de
»dimensiunile” contribuabilului. Atunci cdnd avem in vedere micii
contribuabili, avantajul resurselor apartine fiscului, care dispune de
un aparat de specialitate intern si pentru care costurile verificarii
activitdtii contribuabilului de mici dimensiuni sunt gestionabile. La
celalalt capat al relatiei, pentru contribuabilul mic ,,costurile de
conformare'” pot fi mult prea mari in raport cu volumul de acti-
vitate si cu nivelul veniturilor ce urmeazd si facd obiectul
impozitarii. In aceste costuri de conformare pot fi incluse si
costurile cu asistenta de specialitate, generate de asimetria
informationala discutati mai sus.

! Asa-numitele compliance costs.
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O solutie pentru contracararea efectelor negative pe care asi-
metria resurselor le poate produce fata de contribuabil o reprezinti
simplificarea procedurilor de conformare, pentru reducerea costu-
rilor si a asimetriei informationale. Desi majoritatea legislatiilor
liscale prevad astfel de proceduri simplificate pentru contribuabilii
de mici dimensiuni, mésura in care costurile de conformare sunt
cficientizate este discutabild. Incarcatura birocratica a raportului
liscal continud sd fie un aspect problematic in majoritatea statelor.

in plus, formularistica abundenté si obligatiile de declarare sunt
mijloace prin care fiscul urmdreste si regleze asimetria informa-
{ionald (in prima varianta discutatd): prin stabilirea obligatiilor de
declarare si de depunere periodicd a unor formulare se poate
urmdri mai usor conduita contribuabilului. Sarcina probei respec-
tarii obligatiilor fiscale este transferata astfel contribuabilului,
instituindu-se o prezumtie de nerespectare in misura in care
informatiile prevdzute de lege nu sunt comunicate complet si la
timp.

Cea de-a doua variantd a inegalitatii resurselor vizeazi situatia
contribuabililor de mari dimensiuni, care dispun de aparatul uman
de specialitate si de resursele materiale necesare pentru gestionarea
clicientd a obligatiilor lor fiscale. Dificultatea pentru autorititile
fiscale in raport cu contribuabilii mari vine din faptul ca inspec-
larea acestora din urma presupune verificarea unor activititi si
(ranzactii numeroase, de mare amploare si de reguld extrem de
complexe (proiectate de catre consultanti de specialitate in vederea
diminudrii pe cat posibil a sarcinii fiscale). Necesitatea controlarii
marilor contribuabili pune la incercare resursele limitate ale
liscului, care incearcd sd contracareze efectul prin crearea de pro-
ceduri speciale aplicabile contribuabililor din aceastd categorie si
prin transferarea catre acestia a unei pérti din costurile de control.
Voi discuta in Capitolul 4 de mai jos un exemplu interesant de
mecanism instituit in Statele Unite pentru gestionarea contribua-
bililor mari gi posibilitatea integrarii unor astfel de proceduri in
sistemul roman.

Inegalitatea mijloacelor sancfionatorii este cea mai evidentd
dintre cele trei tipuri de asimetrii din relatia contribuabil-fisc. in
vreme ce autoritdtile fiscale dispun, in baza puterii publice care
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le-a fost delegatd, de posibilitatea de a aplica sanctiuni imediate
contribuabililor care nu-si indeplinesc obligatiile, acestia din urma
nu au la dispozitie decit mijloace politice de a sanctiona statul
pentru aplicarea unei politici fiscale pe care o considera injustd sau
pentru proasta utilizare a sumelor colectate. In orice caz, eficienta
acestor mijloace de sanctionare politica aflate la dispozitia contri-
buabililor, de tipul dreptului de vot, este mult diluatd, in sensul ci
sanctionarea statului nu poate avea loc decdt prin convergenta
pozitiilor majoritatii contribuabililor. In acest context, in rapor-
turile individuale, balanta de putere inclind substantial in favoarea
autoritatilor fiscale. Mijloacele de protectie puse la dispozitia
contribuabililor pentru atenuarea acestui dezechilibru sunt, in
principal, de ordin procedural (formalitdti de atacare a actelor de
sanctionare), insd ele nu sunt apte sa reechilibreze relatia, ci doar
sd remedieze eventualele prejudicii produse contribuabilului prin
aplicarea in mod eronat a sanctiunilor.

Dupi cum rezultd din comentariile de mai sus, relatia dintre
contribuabili i autoritdtile fiscale este complexd, putdnd fi
analizatd prin multiple grile de lecturd. Istoric vorbind, modelele
cel mai des uzitate au fost cel juridic si cel economic. Primul
vizeazi studierea drepturilor si obligatiilor materiale si procedurale
ale partilor raportului juridic fiscal, demers care va face obiectul
urmdtoarelor capitole. Cel de-al doilea cauta sa explice comporta-
mentul partilor (conformarea sau neconformarea contribuabilului,
exercitarea atributiilor de control si aplicarea sanctiunilor de cétre
autorititile fiscale) pe baza conceptului economic de utilitate'
urmiriti de fiecare dintre actori®. Acest model de analizi a fost
dezvoltat de Allingham si Sandmo® prin aplicarea teoriilor lui

V' J. Alm, G.H. McClelland, W.D. Schulze, Why Do People Pay
Taxes?, in Journal of Public Economics nr. 48/1992, p. 21.

2 JJ. Cullis, A. Lewis, Why People Pay Taxes: From a Conventional
Economic Model to a Model of Social Convention, in Journal of Econo-
mic Psychology nr. 18/1997, p. 309-310.

3 M.G. Allingham, A. Sandmo, Income Tax Evasion: A Theoretical
Analysis, in Journal of Public Economics nr. 1/1972, p. 323-338.
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llecker in domeniul economiei infractionale!, fiind ulterior preluat
si extins in literatura economicd. In sectiunea referitoare la
perspectiva contribuabilului voi prezenta pe larg acest model bazat
pe teoria riscurilor.

Desi, dupd cum ardtam, modelele de analizd juridica si econo-
micd a raportului dintre autoritatile fiscale gi contribuabil sunt cele
mai des utilizate si cele mai complexe, statisticile generate de ele
nu clarifica intru totul motivele pentru care contribuabilii se
conformeazd sau nu obligatiilor de platd a impozitelor si lasi o
serie de posibile explicatii neatinse. In acest context, cercetarea
comportamentului contribuabililor a fost preluatd si de stiintele
sociale ,s0ff”” — sociologie, psihologie sociald etc. Rezultatele
cercetdrilor empirice in aceste domenii releva faptul ¢ in relatia cu
autoritatile, contribuabilii nu actioneazd exclusiv ca indivizi
rationali care estimeaza profitul potential, riscul de a fi pringi si iau
astfel decizia de a se conforma sau nu sarcinilor fiscale’. Elemente
precum morala, cultura sau gradul de educatie atirnd greu in
decizia contribuabilului de a plati sau nu impozite. Acesti factori
care influenteaza puternic relatia contribuabil-fisc pot fi utilizati
pentru imbundtétirea, din punct de vedere substantial si procedural,
a legislatiei fiscale, in vederea atingerii unui nivel cat mai ridicat
de conformare voluntard. Am analizat pe larg aceste aspecte in
Capitolele 2 si 3, in cadrul cdrora am ilustrat elementele si
(rasdturile determinante ale comportamentului partilor in raportul
liscal, precum si parghiile de control reciproc pe care acestea le
th[.in.

Cu titlu preliminar, se impune o scurtd prezentare a citorva
concepte importante dezvoltate si studiate in literatura economici
cu privire la relatia dintre contribuabil si autorititile fiscale.

' G.S. Becker, Crime and Punishment: An Economic Approach, in
Journal of Political Economy nr. 76/1968, p. 169-217.

ZJ.W. Wetzler, Recenzie a Why People Pay Taxes: Tax Compliance
and Enforcement, in National Tax Journal nr. 46/1993, p. 255; J.J. Cullis,
A. Lewis, loc. cit., p. 306.

' L.P. Feld, B.S. Frey, Trust Breeds Trust: How Taxpayers Are
I'reated, in Economics of Governance nr. 3/2002, p. 88,
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Prima notiune care trebuie abordatd este asa-numitul decalaj
fiscal (sau ,tax gap”), care se traduce ca masura nerespectdrii
obligatiilor fiscale ale contribuabililor, la nivel de sistem'. Deca-
lajul fiscal reprezintd deficitul de venituri colectate la bugetul de
stat ca urmare a nerespectdrii obligatiilor fiscale ale contribua-
bililor si este calculat ca diferenta dintre totalul impozitelor care ar
fi putut fi obtinute in cazul unei conformdri perfecte si suma
efectiv colectata de stat>. Acest concept este utilizat in literatura de
specialitate atat pentru explorarea posibilelor solutii de imbuna-
tatire a raportului fiscal (si mai ales de crestere a gradului de
conformare), cdt si pentru evaluarea ,pierderilor” suferite de
bugetul statului din cauza neconformarii contribuabililor.

O observatie importantd este aceea cd cifrele cuprinse in esti-
mdrile decalajului fiscal nu reflectd ,,pierderile reale” ale statului
rezultate din neconformarea fiscald, ci le amplificd. Aceasta
deoarece scenariul conformarii perfecte a tuturor contribuabililor
ar putea sd nu genereze in realitate veniturile estimate, ci unele mai
mici, din motive care nu tin de neconformare, ci dimpotriva:
povara platii integrale a obligatiilor fiscale ar elimina cu certitu-
dine de pe piatd o parte dintre contribuabili, preturile practicate de
cei ramasi ar fi diferite, modificdndu-se in acest fel intregul peisaj
economic §i baza impozabila. In plus, lucrurile nu trebuie privite
din perspectiva in care conformarea perfectd ar constitui idealul,
iar decalajul fiscal un rau intrinsec’, dupd cum s-a observat deja:
»Aceasta nu doar pentru motivul cd impozitele ar putea fi
«injuste», ci si pentru ca nivelul legal al impozitelor este de reguld
stabilit de un legiuitor care este perfect constient de faptul cé ele
vor putea fi colectate doar partial si deci diferd (n.n. — este mai

' N.E. Olson, Closing the Tax Gap: Minding the Gap: A Ten-Step
Program For Better Tax Compliance, in Stanford Law & Policy Review
nr. 7/2009, vol. 20, p. 2.

2 J. Slemrod, Cheating Ourserlves: The Economics of Tax Evasion, in
Journal of Economic Perspectives nr. 1/2007, vol. 21, p. 26.

3 LA Franzoni, Tax Evasion And Tax Compliance, p.53
(www.jeanmonnetprogram.org).
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ridicat) de cel care ar fi optim in contextul unei conformari
perfecte!”.

LLa nivel statistic, cifrele decalajului fiscal raportat de diverse
slate se situeazd in jurul procentelor de 15-20%2. Cele mai multe
iformatii privind nivelul decalajului fiscal au fost culese in Statele
Unite, unde autoritdtile federale (Internal Revenue Service — IRS)
au fost preocupate incd din 1979 de aceastd problema®. Periodic,
RS a desfasurat programe de masurare a conformdrii contribua-
bililor la obligatiile fiscale — Tax Compliance Measurement
I'rogram (TCMP), ulterior denumit National Research Program
(NRP) — adaptandu-si politicile n functie de datele obtinute, pentru
u raspunde mai bine fenomenului de evaziune fiscald’. In Uniunea
l'uropeand, un studiu asupra decalajului fiscal in materia TVA
solicitat de Comisia Europeand aratd cd in 2016, decalajul TVA
fotal atinsese cel mai mic nivel din perioada 2012-2016 — de
12,3%. Dintre statele membre, decalajul cel mai mic a fost obser-
vat in Luxemburg (0,85%), Suedia (1,08%) si Croatia (1,15%), iar
la celdlalt capét al spectrului s-au situat Italia (25,9%), Grecia
(29,22%) si Romania (35,88% — cel mai ridicat nivel)’.

In concluzie, la o examinare mai atentd, notiunea de decalaj
liscal serveste ca estimare relativa a diferentelor dintre realitatea
cconomicd (nivelul impozitelor colectate efectiv) si un reper pur
juridic (nivelul impozitelor care ar putea fi colectate, teoretic,
intr-un scenariu de conformare perfectd).

Un alt concept utilizat adesea in literatura economicd si juridica
este cel de evitare a impozitarii (fax avoidance), discutat in mod
recurent prin comparatie cu evaziunea fiscald (tax evasion).
livitarea impozitarii (sau eludarea legislatiei fiscale) vizeazi in
principal conduita prin care contribuabilul urmareste, in mod legal,

" [dem, p. 54.

* [bidem.

' J. Slemrod, loc. cit., p. 26.

*Idem, p. 27.

* CASE — Center for Social and Economic Research, Study and Reports
on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2018 Final Report, TAXUD/
'015/CC/131 (https://ec.europa.ew/taxation_customs/sites/taxation/files/
018 vat gap report en.pdf), accesat la 20 martie 2019, p. 8.



