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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr. ELO21/7396 din 09.09.2021

la proiectul de lege pentru modificarea Legii nr.1163-XIll din 24.04.1997,
Codul Fiscal al Republicii Moldova (art.235 si art.236)

Prezentul raport de expertizd anticoruptie a fost intocmit de Centrul National Anticoruptie al
Republicii Moldova in baza Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, a Legii nr.1104/2002 cu
privire la Centrul National Anticoruptie, a Legii integritdtii nr.82/2017 si a Metodologiei de efectuare a
expertizei anticoruptie a proiectelor de acte legisiative si normative, aprobatd prin Hotdrirea
Colegiului Centrului nr.6 din 20 octombrie 2017.

I. Analiza riscurilor de corupere a procesului de promovare a proiectului

[.1. Pertinenta autorului, categoriei propuse a actului
si a procedurii de promovare a proiectului

Autor al proiectului de act normativ este Parlamentul RM, iar autor nemijlocit este Deputati in
Parlament, ceea ce corespunde art.73 din Constitutia Republicii Moldova si art.47 alin.(3) din
Regulamentul Parlamentului, aprobat prin Legea nr.797/1996.

Categoria actului legisiativ propus este lege organica, ceea ce corespunde art.72 din Constitutie si art.
6-12 din Legea nr.100/2017 cu privire la actele normative.

Dat fiind faptul ca proiectul inaintat contine norme similare care se regdsesc in alt proiect, promovat,
la fel, ca initiativa legislativd a unui grup de deputati (initiativa legislativd nr.189/15.05.2020) asupra
caruia Centrul National Anticoruptie s-a expus prin intocmirea raportului de expertizd anticoruptie nr.
ELO20/6547 din 10.06.2020, se subliniazd ca analiza expusd n raportul de expertizd sus-mentionat
urmeazd a fi asimilatd prezentului proiect.

Astfel, prezentul raport face trimitere la analiza efectuatd in raportul de expertizd anticoruptie nr.
ELO20/6547 din 10.06.2020, reiesind din similitudinea normelor din proiecte.

I.2. Respectarea rigorilor de transparenia in procesul
decizional la promovarea proiectului
Conform art.8 al Legii nr.239/2008 privind transparenia in procesul decizional “etapele asigurdrii

transparentei procesului de eloborare a deciziilor sunt:
a) informarea publicului referitor la initierea elabordrii deciziei;



b) punerea la dispozitia pdrtilor interesate a proiectului de decizie si a materialelor aferente acestuia;
c) consultarea cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti interesate;

d) examinarea recomanddrilor cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor parti
interesate in procesul de elaborare a proiectelor de decizii;

e) informarea publicului referitor la deciziile adoptate.”

Proiectul supus expertizei a fost plasat pe pagina web oficiaid a Parlamentului Republicii Moldova |a
compartimentul Procesul legislativ/Proiecte de acte legislative, cu anexarea notei informative, fiind
asigurat accesul la proiectul prenotat al pértilor interesate pentru a putea prezenta sau expedia
recomandari pe marginea proiectului.

1.3. Scopul anuntat si scopul real al proiectului

Tn nota informativi se mentioneazd cd actualul proiect de lege are scopul de a ,asigura
proportionalitatea aplicGrii sanctiunilor fiscale”, precum si obiectivul de ,relaxare a poverii
administrative asupra majoritdtii agentilor economici”.

Articolul 235 din Codul fiscal reglementeazd scopul si forma sanctiunilor fiscale. Potrivit alin.(1/1) al
articolului prenotat - Avertizarea se aplica pentru incdlcarea fiscald nesemnificativd. Autorul propune
prin proiect ca ,avertizarea sd poatd fi aplicatd atdt pentru incdlcarea fiscald nesemnificativa, cdt si
pentru cea semnificativd”.

Articolul 236 reglementeazd institutia amenzii fiscale. Autorul propune completarea articolului
respectiv cu 0 norma care ar prevedea ca ,pentru incdlcarea fiscald nesemnificativd, amenda poate fi
aplicatd incepnd cu g 3-a incélcare in decursul unui an fiscal”.

1.4. Interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Cu toate ¢d, la o prima vedere, proiectul este elaborat in interes public manifestat prin propunerea de
aplicare a unor sanctiuni fiscale mai usoare, pe de alta parte, analiza normelor din proiect denotd
totusi, in opinia noastra, unele riscuri la implementare.

Tn nota informativd se mentioneaza ca ,incepdnd cu a treia incdlcare nesemnificativd in decursul unui
an fiscal, agentul constatator nu este obligat, ci are doar dreptul sd aplice amenda”. Tn acest sens,
autorul propune acordarea dreptului agentului constatator de a decide aplicarea sau nu a amenzii In
cazul constatirii a unei a 3-a Incilcéri fiscale nesemnificative in decursul unui an fiscal. Or, in acest fel
sunt create conditii propice aparitiei manifestarilor de coruptie din partea agentului constatator in
stabilirea si aplicarea amenzii, acesta putand actiona la discretie, in dependenid de caz si interes.
Totodatd, norma tn redactia propusd este in contradictie cu mentiunile din nota informativa ale
autorului, precum cad ,proiectul respectiv reduce posibilitatea aparitiei situatiitor de coruptie si
extorcare de mitd legat de procesul aplicdrii sanctiunifor”.

La fel, norma din proiect prin care se acordé'posibilitatea sanctionarii cu amenda a incalcarilor fiscale
nesemnificative nu este corelatd cu prevederile art.238 din Codul fiscal care reglementeaza regulile
generale de aplicare a sanctiunii fiscale, unde la alin.{1/1) se prevede expres ca ,amenda se aplicd in
cazurile de incdicare fiscald semnificativd”, deci nu se aplica si incdlcarilor fiscale nesemnificative,

Totodatd, potrivit proiectului - avertizarea urmeazd a fi aplicatd atdt pentru incdlcarea fiscald
semnificativd, cat si pentru cea nesemnificativd. Tn aceste conditii, nu este clar cand se va aplica
amenda fiscald pentru incdlcdrile fiscale semnificative, credndu-se o ambiguitate administrativad n



aplicarea uniforma a prevederii.

Toate aceste aspecte urmeazd a fi reanalizare Tn vederea asigurarii respectarii interesului public, care,
Tn opinia noastrd, consta Tn asigurarea implementarii uniforme a normelor fiscale.

Analiza detaliatd a acestor aspecte este efectuatad in compartimentul Il al prezentului raport de
expertiza anticoruptie.

1.5, Justificarea soluiiilor proiectului

£.5.1. Suficienta argumentérii din nota informativa.

Tn conformitate cu art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, proiectele de acte
normative sunt Tnsotite de ,notao informativd care cuprinde:

a) denumirea sau numele autorului si, dupd caz, a participantilor la elaborarea proiectului actului
normativ, _

b} conditiile ce au impus elaborarea proiectului actului normativ si finalitdtile urmdrite;

¢) descrierea gradului de compatibilitate, pentru proiectele care au ca scop armonizarea legislatiei
nationale cu legisiatioc Uniunii Europene;

d) principalele prevederi ale proiectului si evidentierea elementelor noi;

f) moduf de incorporare a actului in cadruf normativ in vigoare”.

Nota informativa stabileste conditiile ce au impus elaborarea proiectului, evidentiaza elementele noi
si finalitatile urmarite prin promovarea proiectului.

Examindnd continutul notei informative a proiectului supus expertizei se constatd cd aceasta
intruneste partial conditiile mentionate in art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative
din urmdatoarele considerente.

Nota informativd, in opinia noastra, nu reda o abordare de perspectivd a impactului normelor urmare
a aplicarii lor.

Astfel, desi autorul mentioneazd n nota informativa ca ,proiectul respectiv reduce posibilitatea
aparitiei situatiilor de coruptie si extorcare de mitd legat de procesul aplicdrii sanctiunilor”, prin
proiect se propune acordarea dreptului agentului constatator de a aplica amenda in cazul constatérii
n decursul unui an fiscal a unei a treia Tncdlcari fiscale nesemnificative.

La fel, in nota informativd se mentioneazd cd la moment cadrul legal national permite , posibilitatea
de o aplica amenzi prea simplu, ceea ce creazd risc de abuz si coruptibilitate” , iar proiectul are scopul
de a ,asigura proportionalitatea aplicdrii sanctiunilor fiscale”. Aceste enunturi din nota informativa nu
sunt corelate pe deplin cu prevederile proiectului. Or, analizdnd proiectul, se constatd cd autorul
propune aplicarea amenazii si n cazul Tncdlcdrilor fiscale nesemnificative, tn timp ce actualul cadru
legal In domeniul fiscal prevede doar aplicarea avertismentului {(art.238 alin.{1/1) din Codul fiscal
prevede ca - ,amenda se aplicd in cazurile de incdlcare fiscald semnificativa”).

Tn acest sens, consider&m c& unele argumente ale autorului nu sunt proportionale impactului
implementdrii normelor din proiectul Thaintat. Proiectul, fird a fi fundamentat cu argumente
concludente, poate avea un caracter sporadic si putin eficient.

Propunem autorului examinarea recomandarilor din prezentul raport de expertizd anticoruptie cu
modificarea corespunzdtoare atit a normelor proiectului, cdt si a notei informative la acesta.



.5.2. Argumentarea economica-financiara.
Conform art.30 lit.e) al Legii nr.100/2017 cu privire |la actele normative, nota informativa trebuie sa

contind ,e) fundamentarea economico-financiard”.

Autorul proiectului in nota informativd nu mentioneaza expres dacd implementarea prevederilor
acestuia va necesita alocarea unor mijloace financiare suplimentare din bugetul de stat.

Urmare a analizei normelor proiectului, reiesind din scopul si domeniul de reglementare a acestuia,
consideram ca implementarea prevederilor proiectului nu va necesita alocarea de mijloace financiare
suplimentare din bugetul de stat.

1.5.3. Efectuarea analizei impactului de reglementare.

Potrivit art.30, pect.2 din anexa nr.1 la Legea nr.100/2017 cu privire la actele normative, ,/n cazul
proiectelor actelor normative ce reglementeazd activitatea de intreprinzéitor, suplimentar se descriu
concluziile si propunerife inaintate in cadrul studiilor de cercetare, precum sau rezulftatele analizei ex
ante sau ale analizei impactului de reglementare.

Se prezintd argumentarea, in baza evaludrii beneficiilor, a necesitdtii adoptdrii actului normativ si,
dupd caz, analiza de impact ol acestuio asupra activitdtii de Intreprinzdtor, inclusiv prin prisma
respectdrii drepturilor si intereselor intreprinzdtorilor si ale statului”,

Conform art.13 al Legii nr.235/2006 cu privire la principiile de baza de reglementare a activitdtii de
intreprinzdtor, ,,(1)Analiza impactului de reglementare reprezintd argumentarea, in baza evaludrii
costurilor si beneficiilor, necesitditii adoptérii actului normativ si analiza de impact al acestuia asupra
gctivitdtii de intreprinzdtor, inclusiv asigurareq respectdrii drepturilor si intereselor intreprinzdtorilor si
ale statului, precum si corespunderea actului scopurilor politicii de reglementare si principiilor
prezentei legi. (2} Actul de analizd o impactului de reglementare este parte integrantd a notei
informative a proiectului de act normativ.”

La fel, in conformitate cu prevederile art.3 alin.{3/3) din Codul fiscal - ,La elaborarea proiectelor de
acte legisfative si normative din domeniul fiscal, care reglementeazd activitatea de intreprinzdtor,
Guvernul intocmeste actul de analizd a impactului de reglementare. In cazuf initiativelor legisiative
Inaintate de cdtre deputati, actul de analizd a impactului de reglementare va fi intocmit de Guvern in
procesul de avizare, conform unei metodologii aprobate de acesta”.

n acest sens, propunem autorului a anexa la nota informativd analiza impactului de reglementare la
proiectul prenotat in care se vor identifica obiectivele, se vor identifica optiunile si se vor analiza si
compara eptiunile.

Il. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

(1.1, Limbajul proiectului

Potrivit art.54 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative , textul proiectului actului normativ
se elaboreazd [...] cu respectarea urmdtoarelor reguli: [...]

a) se expune intr-un limbaj simplu, clar si concis [...]

¢) terminologia utilizatd este constantd, uniformd si corespunde celei utilizate in alte acte normative,
In legistatio Uniunii Europene si In alte instrumente internationale la care Republica Moldova este
parte, cu respectarea prevederilor prezentei legi; [...]

ej se interzice folosirea neologismelor dacd existd sinonime de largd rdspdndire, |...]

f) se evitd folosirea [...] a cuvintelor si expresiifor [...] care nu sint utilizate sau cu sens ambiguu;



g} se evitd tautologiile juridice;
h} se utifizeazd, pe cdt este posibil, notiuni monosemantice, [...]".

Textul proiectului este expus Intr-un limbaj simplu, clar si concis, cu respectarea regulilor gramaticale
si de ortografie, intrunind cerintele prevazute de art.54 din Legea nr.100/2017.

I.2. Coerenta legislativa a proiectului

Unele prevederi din proiect riscd sd vind fn contradictie cu prevederile legislatiei in vigoare si,
respectiv, sa genereze concurenta normelor de drept.

Astfel, pe de o parte, prin proiect se propune ca amenda sd poata fi aplicatd si Incalcarilor fiscale
nesemnificative, iar pe de altd parte, norma art.238 alin.(1/1} din Codul fiscal prevede expres cé
«amenda se aplicG in cazurile de Incélcare fiscald semnificativd”.

Analiza detaliatd a acestui aspect este efectuatd in compartimentul Ill al prezentului raport de
expertizd anticoruptie.

[1.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementata in proiect

Proiectul reglementeaza activitatea agentilor constatatori care urmeaza sa aplice normele in vederea
stabilirii rdspunderii urmare a comiterii incdlcarilor fiscale.

Prin proiect se reglementeazd aspecte cu privire la modalitatea aplicdrii avertismentului si a amenzii.

Tn opinia noastrd, redactia propusd de autor a normelor din proiect creeazd o ambiguitate
administrativd in privinta aplicarii institutiei avertismentului si a amenzii din considerentul ¢3 la
moment institutia amenzii in cazul Incalcdrilor fiscale nesemnificative nu este aplicatd, precum si din
considerentul ca agentului constatator i se acorda dreptul de a aplica fie amend3, fie avertisment Tn
cazul comiterii a 3-a card a unei incalcari fiscale nesemnificative Tn decursul unui an fiscal.

La fel, proiectul este lacunar in privinta stabilirii exprese a modalitatii de aplicare a amenzii in cazurile
constatarii incalcdrilor fiscale semnificative, or potrivit normei din proiect - pentru incélcarea fiscala
semnificativa se aplica avertizarea.

Analiza detaliatd a acestor aspecté, care pot duce la aplicarea neuniforma a proiectului, este
efectuatd Tn compartimentul 1l al prezentului raport de expertizéa anticoruptie.

ll.4, Atingeri ale drepturilor omului care pot fi
cauzate la aplicarea proiectului
Prevederile proiectului nu aduc atingere drepturi[or fundamentale ale omului consacrate de

Constitutia Republicii Moldova, Declaratia Universald a Drepturilor Omului si Conventia Europeani a
Drepturilor Omului.



Ill. Analiza detaliata a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului

-1-

Art.l, alin.{1) si alin.(2) din proiectul legii -

1. La articolul 235 alineatul (1/1):

Sintagma ,Avertizarea se aplicd pentru incdlcarea fiscald nesemnificativa” se va substitui cu
sintagma ,Avertizarea se aplica atdt pentru incalcarea fiscald semnificativa, cat si pentru cea
nesemnificativd”.

2. Art.236 va fi completat cu un alineat nou, avand urmatoarea redactie:

{4) Pentru incdlcarea fiscald nesemnificativd, amenda poate fi aplicatad incepand cu a 3-a incdlcare
Tn decursul unui an fiscal.

Obiectii:
Autorul propune ca avertizarea sa poatd fi aplicatd atat pentru incdlcarea fiscald semnificativa, cat si pentru
cea nesemnificativa.

Norma nu reglementeazd Tnsi cind agentul constatator va putea aplica amenda n cazul comiterii unei
incdlcari semnificative. Astfel, se lasad la discretie stabilirea acestor cazuri. '

Totodaty, prin utilizarea sintagmei ,poate fi aplicat3” norma instituie ambiguitate administrativa in ceea ce
priveste aplicarea uniforma a institutiei amenzii. Astfel, agentul constatator va putea aplica amenda in mod
discretionar in dependentd de interes si scop. In aceastd situatie, norma fiind confuzd, va ldsa loc
interpretdrilor discretionare cu riscul comiterii manifestarilor de coruptie.

Totodatd, Tn opinia noastrd, consideram cd norma care acordd dreptul agentului constatator de a aplica
amenda in cazul constatdrii unei Tncalcdri nesemnificative nu este corelatd cu prevederile art.238 alin.(1/1)
din Codul fiscal care prevede expres ca - amenda se aplicd in cazurile de Incalcare fiscald semnificativa.

Tn concluzie, mentiondm c& redactia propusa a normelor este confuzd cu riscul comiterii manifestarilor de
coruptie.

Recomandari:

n vederea elimindrii caracterului confuz al normelor propunem autorului urméatoarele:

- stabilirea clard a cazurilor cnd agentul constatator va putea aplica amenda la constatarea incalcarilor
fiscale semnificative, or norma fiind confuza va putea fi interpretatd cd agentul constatator va putea aplica
doar avertizare si in cazul tncalcarilor fiscale semnificative;

- corelarea normelor propuse cu prevederile art.238 alin.[1/1) din Codul fiscal care stabilesc expres regula
generald de aplicare a sanctiunii fiscale - amenda se aplicd in cazurile de incdlcare fiscald semnificativa;

- excluderea utilizdrii In textul normei a constructiei normative , poate fi” si stabilirea clard cd amenda va fi
aplicatd ncepand cu a 3-a incalcare in decursul unui an fiscal.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

® Lacund de drept ® Generale
o Atributii care admit derogdri si interpretari abuzive
e Temeiuri neexhaustive/ambigui/subiective pentru
refuzul sau inactiunea entitatii publice

e Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative

e Lipsa responsabilitatii clare pentru Thcalcdri




# lipsa sanctiunilor clare

® Concurenta normelor de drept

® Stabilirea unui drept al entitatii publicein locde o
obligatie

e Prevederi discriminatorii

¢ Temeiuri neexhaustive pentru survenirea
raspunderii

IV. Concluzia expertizei

Potrivit autorului ,actualul proiect de lege are scopul de a asigura proportionalitatea aplicérii
sanctiunilor fiscale” si de ,relaxarea poverii administrative asupra majoritdtii agentilor economici”,

Prin proiect se propune ca avertizarea s3 poata fi aplicatd atdt pentru incdlcarea fiscald
nesemnificativd, ¢at si pentru incalcarea fiscala semnificativd (modificarea art.235 din Codul fiscal).

Totodatd, prin proiect se propune modificarea art.236 din Codul fiscal care reglementeazd institutia
amenzii fiscale prin completarea cu o normd care ar prevedea ca ,pentru Tncilcarea fiscald
nesemnificativd, amenda poate fi aplicatd Tncepand cu a 3-a incdlcare in decursul unui an fiscal”.

Or, analizdnd prevederile proiectului constatdm c&, de fapt, autorul propune instituirea posibilitatii
aplicarii amenzii si Tn cazul Tncdlcarilor fiscale nesemnificative, contrar prevederii art.238 din Cedul
fiscal care stabileste expres ca ,amenda se aplicd in cazurile de Tncéicare fiscald semnificativa”.

La fel, autorul mentioneazd Tn nota informativa ca ,proiectul reduce posibilitatea aparitiei situatiilor
de coruptie si extorcare de mitd legat de procesul aplicarii sanctiunilor”, or, se atestd cd Tnsasi
normele proiectului induc o ambiguitate administrativa in stahilirea clard a sanctiunii fiscale in cazul
comiterii th decursul unui an fiscal a unei a 3-a incalcari fiscale nesemnificative, |asénd la discretia
agentului constatator stabilirea formei sanctiunii fiscale - amenda sau avertizarea. in acest sens,
exista riscul comiterii manifestarilor de coruptie in stabilirea sanctiunii fiscale.

Analiza detaliatd a acestor aspecte este efectuatd in compartimentul IIl al prezentului raport de
expertiza anticoruptie.

Tn final, mentiondm cd este necesar de efectuat o analizd minutioas3 a implementrii normelor din
Codul fiscal ce reglementeazd amenda si avertizarea, precum si regulile generale de aplicare a
sanctiunii fiscale prin evidentierea deficientelor de implementare si imbunatétirea acestor aspecte.

Normele juridice, de reguld, au un caracter prescriptiv, care impun o anumitd conduitd. Proiectul legii
nu reglementeazd Tn mod clar institutia raspunderii pentru incélcarea prevederilor legale. Or,
neasigurarea corespunzatoare a prevederilor legale constituie temei pentru tragerea la raspundere a
persoanelor vinovate. Astfel, normele juridice urmeaza sa incurajeze conduita prescrisa si, totodata,
sa sanctioneze persoanele ce deviazd de la prevederile normelor. Tn acest sens, aplicarea rispunderi
respectd intersul public manifestat prin asigurarea respectérii normelor legale continute in cadrul
legal national.

in concluzie, propunem autorului reexaminarea proiectului prin prisma celor mentionate n prezentul
raport de expertizd anticoruptie.



Totodatd, se retine cd prezentul raport face trimitere la analiza efectuatd in raportul de expertiza
anticoruptie nr.ELO20/6547 din 10.06.2020, reiesind din similitudinea normelor din proiecte.

09.09.2021 Expert al Directiei legislatie si expertizad anticoruptie:
Vadim CURME!, inspector principal
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