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Problematica aplicarii garantiilor specifice de procedura litigiilor cvasi
penale, administrative si fiscale”

Dr. ADRIANA-FLORINA BALASOIU

Abstract:

Recognition of applicability of the principle of equality of arms to any proceedings,
litigation or amnesty, including proceedings before some administrative and jurisdictional
authorities, leads to the idea that there is the obligation of examination of the other
defining elements of the right to a fair trial.

Therefore, the purpose of this paper is to draw the characteristics of the right to a fair
trial from the perspective of the right to defense within the judicial proceedings but also
within those before the administrative and jurisdictional bodies.

In conclusion, through the prism of the right to a fair trial, taxpayers must be ensured
all specific warranties, notably the presumption of innocence, advertising and expediency
of proceedings concerning the quasi-criminal, administrative and fiscal litigations.

Keywords: right to defense, administrative and jurisdictional bodies, judicial
proceedings, equality of arms

Rezumat:

Recunoasterea aplicabilitdtii principiului egalitdtii de arme oricdrei proceduri, conten-
cioase sau gratioase, inclusiv procedurilor desfdsurate in fata unor autoritdti administrativ-
jurisdictionale, conduce cdtre ideea cd existd obligatia examindrii si a celorlalte elemente
definitorii ale dreptului la un proces echitabil.

Prin urmare, scopul prezentei lucrdri este acela de a desprinde caracteristicile drep-
tului la un proces echitabil din perspectiva dreptului la apdrare in cadrul procedurilor
judiciare, dar si in cadrul celor desfdsurate in fata organelor administrativ-jurisdictionale.

In concluzie, prin prisma componentelor dreptului la un proces echitabil trebuie sd se
asigure contribuabililor toate garantiile specifice, respectiv prezumtie de nevinovdtie, publi-
citate si celeritate a desfdsurdrii procedurilor ce privesc litigiile cvasipenale, administrative
si fiscale.

Cuvinte-cheie: dreptul la apdrare, organe administrativ-jurisdictionale, procedura
judiciard, egalitatea de arme
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Development 2007-2013.
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Limitarea dreptului la aparare in cadrul procedurilor desfasurate in fata organelor
administrativ-jurisdictionale

Un aspect important al procedurilor desfasurate in fata organelor administrativ-juris-
dictionale 1l reprezinta principiul egalitatii in fata legii. Acesta constituie corolarul notiunii
de ,,nediscriminare”!. Nu trebuie admise discriminarile in cadrul acestor proceduri decat in
acele cazuri stricte ce urmaresc proteguirea unor categorii defavorizate, in scopul asigu-
rarii unui ,start egal”, asa-numita ,,discriminarea pozitiva”. Totodata, recunoasterea apli-
cabilitatii principiului egalitatii de arme oricarei proceduri, contencioase sau gratioase,
inclusiv procedurilor desfasurate in fata unor autoritdti administrativ-jurisdictionale?,
conduce catre ideea ca exista obligatia examinarii si a celorlalte elemente definitorii ale
dreptului la un proces echitabil.

O problema in materie administrativd o constituie distinctia ce este facuta intre
procedura administrativ-jurisdictionala si cea judiciara cu privire la posibilitatea invocarii
exceptiei de nelegalitate a unui act administrativ unilateral. Astfel, reprezinta o discri-
minare nejustificatd faptul ca spre deosebire de prima procedura, in cadrul celei de-a doua
nu pot invoca aceasta exceptie si tertii fata de o procedura administrativ-jurisdictionala in
cadrul c3reia a fost emis un act administrativ-jurisdictional ale c3rui efecte li se opun?.

Dreptul la aparare in cadrul procedurilor judiciare

a. Prezumtia de nevinovadtie. Sarcina probei

Un prim aspect al problematicii abordate se refera la prezumtia de nevinovatie. Se
pune problema ei atunci cand se discuta despre o ,acuzatie in materie penald”, una dintre
cele doua laturi ale art. 6 din Conventia europeana a drepturilor omului. Terminologia
folosita nu este una precisa, dar, avand in vedere jurisprudenta dezvoltata de Curtea
Europeana, precum si obiectul si scopul textului conventional in discutie, reiese cu
evidenta faptul ca asigurarea dreptului la aparare este necesara atat in faza prealabila a
procesului propriu-zis, cat si in faza de judecata. Prin urmare, prezumtia de nevinovatie
priveste toate aceste faze ale procedurii penale si nu numai organele judiciare, ci si alte
autoritati publice.

Se cuvine sa precizam ca sintagma de ,acuzatie Tn materie penald” reprezinta o
notiune autonoma specifica Conventiei. Acest lucru permite ca o fapta calificata in dreptul
intern ca fiind de natura administrativa, sa fie considerata, din perspectiva Conventiei ca
fiind de natura penala. O astfel de operatiune impiedicd autoritatile interne sa evite
aplicarea laturii penale a art. 6 din Conventie. Calificarea acesteia ca fiind de naturd penald
se realizeazd cu ajutorul a doud criterii: 1. dacd este indreptatd indeosebi impotriva unui
obiect ce tine de societate, in ansamblu, si de drepturile unei singure persoane; 2. daca
sanctiunea aplicatd are rol preventiv, iar nu reparator®.

1 protéger les Droits Humains. Outiles et mécanismes juridiques internationaux, LexisNexis Litec, Paris,
2003, p. 178.

2 |. Deleanu, Egalitatea de arme in viitorul Cod de procedurd civild, din perspectiva jurisprudentei Curtii
Europene a Drepturilor Omului si a Curtii Constitutionale, in Pandectele Romdne nr. 6/2011, p. 41.

3 G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 103.

4 R. Chirita, Dreptul la un proces echitabil, tomul |, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, pp. 15 si 16.
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Prezumtia de nevinovatie implica si faptul ca sarcina probei revine acuzarii, adica
aceasta din urma trebuie sa indice persoanei acuzate faptele ce i se imputa si in egala
masura sd probeze aceste acuzatii. In acelasi timp, de orice situatie indoielnica beneficiaz3
cel acuzat, potrivit principiului in dubio pro reo. Dupa cum am amintit, aceasta garantie
privitoare la nevinovatie este aplicabild si unei proceduri in materie de frauda fiscala sau
de sanctiuni administrative, in cazul in care este vorba despre fapte imputabile ce au o
conotatie penala. Totodata, pentru a da efectivitate prezumtiei de nevinovatie, este
interzisa orice declaratie sub forma interogativa sau dubitativa cu privire la vinovatia unei
persoane intr-unul dintre aceste cazuri®.

Dupa aceste precizari de ordin general, vom prezenta modul in care se face aplicarea
art. 6 in anumite ipoteze particulare care nu sunt penale in dreptul intern roman, dar pot fi
calificate astfel potrivit criteriilor subsidiare stabilite de catre instanta europeana. Este
cazul contraventiilor rutiere si fiscale, precum si al unor delicte disciplinare.

in materie fiscald, desi uneori s-a observat o schimbare a opticii judecitorilor euro-
peni, se poate desprinde concluzia ca, in privinta contraventiilor fiscale, se poate de-
termina un caracter penal in sensul art. 6.

Din prisma aplicabilitatii sau inaplicabilitatii acestuia Tn materia procedurilor contra-
ventionale rutiere merita insistat asupra aplicabilitatii din cel putin doua motive. Primul ar
fi ca in majoritatea statelor europene o mare parte din delictele rutiere sunt infractiuni,
ratiunea unei astfel de incadrari fiind evidenta (e.g. condusul in stare de ebrietate). Cel
de-al doilea motiv isi gaseste suportul in art. 21 din Constitutia Romaniei de unde reiese
aplicabilitatea dreptului la un proces echitabil in orice ramura de drept, fiind nldturata
astfel orice posibilitate legala permisa de Curtea Europeana de care ar putea abuza statul,
negand drepturile procedurale in aceastd materie. in acelasi timp, se poate marsa si pe
evidentierea stransei legaturi intre domeniul fiscal si cel contraventional prin aceea ca
sumele provenite din amenzi se fac venit la bugetul de stat, iar acesta din urma face parte
din bugetul general consolidat (reglementat in Codul de procedura fiscala).

in sprijinul celor afirmate trebuie reamintitd hotdrarea Curtii Europene din cauza
Anghel c. Romdnia® cunoscutd deja pentru efectele importante pe care le-a avut asupra
sistemului de procedura contraventionald roman. Prin prisma prezumtiei de nevinovatie a
contravenientului, ce a fost incalcata in speta respectiva, s-a constatat rasturnarea sarcinii
probei datorita prezumtiei de legalitate a procesului-verbal de constatare a contraventiei.
in mod normal, revine acuzdrii si indice persoanei interesate acuzatiile ce i se aduc,
precum si probe suficiente pentru a intemeia o sustinere de vinovatie si sa ii ofere ocazia
de a-si pregati si sustine apararea (cauzele Barbera, Messeque si Jabardo c. Spaniei’ si
Bernard c. Frantei®). La momentul respectiv au existat doud probleme din aceastd
perspectiva: daca agentul constatator a fost sau nu de fata la momentul producerii

5 C. Birsan, Conventia Europeand a Drepturilor Omului. Comentariu pe articole, vol. |, Drepturi si Libertdti,
Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, pp. 543-546.

6 Hot&rarea din 4 octombrie 2007.

7 Hot&rarea din 6 decembrie 1988.

8 Hot&rarea din 23 aprilie 1998.
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actiunilor sanctionate contraventional (ceea ce nu s-a intamplat) si, asa cum se arata in
doctrina administrativa, in special, exista o prezumtie de veridicitate (,actul reflecta in
mod real ceea ce a stabilit autoritatea emitentad”)’ de care se bucurd procesul-verbal.
Corelativ acestui aspect este faptul ca simpla decizie a celui sanctionat de a nu contesta
procesul-verbal echivaleaza cu recunoasterea vinovatiei acestuia, constatata si bazata pe
puterea de decizie a organului constatator, care nu prezinta garantiile de independenta si
impartialitate.

Este evident ca raporturile juridice intre administratie si cel administrat sunt carac-
terizate de inegalitate, in general prin aceea ca cel care cere sa i se rezolve o problema si in
sarcina caruia sta sa probeze cele sustinute, se gaseste in situatia cea mai defavorizata,
intrucat mijloacele de probd de care are nevoie se gdsesc la organele administrative.
Tocmai pe acest filon de gandire se Tntemeiaza si urmatoarea sustinere in privinta
renuntarii la parcurgerea unui recurs administrativ ierarhic, anterior sesizarii instantei de
contencios administrativ, in vederea obligarii autoritatii administrative-fiscale competente
sa emita decizia de solutionare a contestatiei, in cazul neemiterii acesteia in termenul
reglementat de lege. Mai precis, este vorba despre procedura administrativa prealabila
prevazutd de art. 7 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 si de dispozitiile
art. 205-218 C. pr. fisc. privind solutionarea contestatiilor formulate impotriva actelor
administrative fiscale.

in conformitate cu prevederile art. 8 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ,
cel care se considera vatamat intr-un drept sau interes legitim al sau prin nesolutionarea in
termen sau prin refuzul nejustificat de solutionare a unei cereri se poate adresa instantei
de contencios administrativ, Tn acest caz procedura prealabild nemaifiind obligatorie.

in pofida acestei prevederi benefice pentru activitatea autorititilor administrative de
solutionare a petitiilor, apare o problema generata de reglementarile distincte din cele
doua acte normative. Astfel, conform Codului de procedura fiscala — art. 205, 207, 210,
contribuabilul ar trebui sa urmeze o noua procedura prealabila pentru a obtine emiterea
deciziei de solutionare a contestatiei, desi el s-ar putea adresa direct instantei de
contencios administrativ in baza dispozitiilor art. 8 din Legea nr. 554/2004. in acest context
normativ, solutia nu poate fi afirmata raspicat, ci doar sugerata. Ea ar fi una fireascs,
relevata de art. 31 alin. (2) din Legea contenciosului administrativ: ,Pe aceeasi data se
abroga Legea contenciosului administrativ nr. 29/1990 (...), precum si orice alte dispozitii
contrare”. Deci prevederile din procedura fiscala ar fi abrogate implicit, intelegandu-se
chiar ca pana la modificarea in mod expres a legilor speciale, textele acestora, contrare
legii generale, se considera modificate si se aplica in spiritul reglementarilor Legii conten-
ciosului administrativi®. O astfel de solutie este indreptititd cu atdt mai mult cu cat
contribuabilul este prejudiciat prin trecerea timpului, intrucat contestatia nu suspenda
executarea actului administrativ fiscal si nici curgerea majorarilor de intarziere.

° A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, ed. a lll-a, vol. Il, Ed. All Beck, Bucuresti, 2002, p. 428.

10 A, lorgovan, Noua lege a contenciosului administrativ. Genezd, explicatii si jurisprudentd, ed. a ll-a,
Ed. Kullusys, Bucuresti, 2006, p. 251. Pentru mai multe detalii privind conflictul de legi determinat de
coexistenta normei generale si a celei speciale solutionat printr-un recurs in interesul legii, a se vedea
G. Bogasiu, op. cit., pp. 360 si 361.
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Observatiile de mai sus au menirea de a arata ca exista importante implicatii
procesuale impregnate de o prezumtie de nevinovatie discutabild, atat timp cat in
momentul declansarii actiunii in contencios administrativ in acord cu dispozitiile legale
mentionate se porneste de la premisa ca actul administrativ se bucura de prezumtia de
legalitate. Aceasta ultima prezumtie este acceptabild, problema Tnsa o reprezinta faptul ca
desi justitia este singura autoritate abilitata sa hotarasca asupra legalitatii si temeiniciei
actului administrativ, impotriva caruia se impune exercitarea procedurii prealabile, accesul
la ea este ingreunat tocmai din acest motiv. Valorificarea unui drept procesual al
contribuabilului trebuie sa se realizeze intr-o maniera rezonabild, aspect ce va fi tratat in
continuare. Prin urmare, exista o problema atat timp cat, desi se recunoaste o putere
discretionara a administratiei in exercitarea prerogativelor sale, totusi suspendarea actului
administrativ apare ca o situatie de exceptie de la regula executarii din oficiu, in conditiile
in care este foarte probabil ca dreptul de apreciere al autoritatilor publice sa fie exercitat
prin ncalcarea limitelor competentei prevazute de lege. Suspendarea este institutia prin
care legiuitorul a inteles sa asigure protectie persoanelor fizice si juridice in raport cu
autoritatile publice. Or, in analiza de mai sus, in materie fiscald, suspendarea executarii
actului administrativ fiscal poate fi posibilda numai daca se depune o cautiune calculatd la
valoarea obiectului contestatiei, (a) de 10%, dacd aceastd valoare este pana la 10.000 lei;
b) de 1.000 lei plus 5% pentru ceea ce depdseste 10.000 lei; c) de 5.500 lei plus 1% pentru
ceea ce depdseste 100.000 lei; d) de 14.500 lei plus 0,1% pentru ceea ce depdseste
1.000.000 lei. — art. 708 NCPC, iar, in cazul cererilor al caror obiect nu este evaluabil in
bani, o cautiune de 1.000 lei, in afard de cazul in care legea dispune altfel. Aceste conditii
aldturate procedurii prealabile nu sunt oare o infrangere a prezumtiei de nevinovatie, mai
ales in contextul raporturilor evidente de inegalitate, obiectiva de altfel, intre administratia
fiscala si contribuabil?

b. Celeritatea procedurii si necesitatea protectiei dreptului la apdrare

Exigenta celeritatii este o parte esentiala a , dreptului la un judecator”, care ar fi golit
de substanta, daca solutia intr-o cauza ar fi data dupa o procedura indelungata de
judecatall. Pentru a vedea daca un termen de judecatd a fost rezonabil sau nu trebuie
analizat contextul exact al unui dosar.

Dorinta solutionarii cu rapiditate a cauzelor nu trebuie sa aiba un efect contrar.
O judecata cu celeritate trebuie sa nu afecteze dreptul acuzatului de a dispune de timpul si
facilitatile necesare unei aparari. Asadar, un termen prea scurt intre momentul acuzarii si
judecata se poate dovedi in anumite circumstante contrar dreptului la un proces echitabil
din cauza complexitatii cauzei sau daca intervin inconveniente materiale ih administrarea
probelor (cum ar fi spre exemplu efectuarea unei expertize)'?. Astfel, respingerea actiunii
in contencios administrativ pentru neindeplinirea procedurii prealabile, fara a pune in
discutia partilor aceasta exceptie a inadmisibilitatii actiunii reprezinta o incalcare a dreptului

11).L. Charrier, Code de la Convention Européenne des Droits de I'Homme, Litec, Paris, 2000, p. 111.
12 Ibidem, p. 127.
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la aparare?, Justificarea unei asemenea concluzii o reprezintd faptul cd reclamantul este
lipsit de posibilitatea de a combate exceptia, infrangandu-i-se dreptul la aparare. Solutia
instantei de recurs va fi casarea cu trimiterea spre rejudecare!®, ceea ce reprezintd o
prelungire a definitivarii unei situatii litigioase.

De asemenea, instanta europeana acorda o importanta deosebita situatiilor in care
sunt percepute dobanzi sau penalitati asupra unei sume de bani ce constituie obiectul
unui litigiu. Este vorba despre o percepere pe parcursul solutionarii procesului, iar intar-
zierea rezolvarii cauzei are un caracter impovéarator pentru reclamant®®. Un exemplu in
acest sens este cazul contestatiei reglementate de Codul de procedura fiscala. Introdu-
cerea acesteia pe calea administrativd de atac nu suspendd executarea actului
administrativ fiscal atacat — art. 215 C. pr. fisc., prin urmare nici curgerea majorarilor de
intarziere.

Semnalarea acestor aspecte arata faptul ca exista unele dificultati in aplicarea legii in
special si se impune, pentru a raspunde exigentelor de respectare a principiilor dreptului
conventional la aparare, ca legiuitorul sa intervinda cu dispozitii exprese, pentru a fi cu
adevarat efectiv dreptul la aparare.

c. Publicitatea dezbaterilor judiciare si necesitatea protectiei dreptului la apdrare

in ceea ce priveste derularea procedurilor in instantd, acestea trebuie s3 se
desfasoare intr-un termen rezonabil, cu respectarea conditiei de publicitate. Aceasta din
urmd este o formalitate substantiald sau un element esential al procesului echitabil®.
Nu se poate deroga de la exigenta de publicitate a judecarii, doar publicitatea dezbaterilor
putdnd fi uneori restransd'’. Accesul publicului sau al presei in sala de audiente poate fi
interzis pentru anumite motive exprese (in interesul moralitatii, al ordinii publice sau al
securitatii nationale, intr-o societate democraticd) impuse de protejarea minorilor ori a
vietii private a partilor, precum si de alte circumstante speciale ce ar putea duce la
afectarea intereselor justitiei®®.

in final, trebuie mentionate unele chestiuni privind practica Curtii Constitutionale
Romane legate de aspectele abordate in prezentul demers. In opinia instantei de
contencios constitutional, dispozitiile normei legale atacate cu exceptia de neconstitu-
tionalitate nu ar constitui o restrangere a dreptului la aparare al contribuabilului, din
moment ce acesta ar avea la dispozitie contestatia la executare. Prin urmare, art. 53 nu ar
fi aplicabil in cauza. Contrar unei asemenea concluzii, este evident ca norma legala atacata
reprezintd o limitare a dreptului la aparare al contribuabilului din moment ce, ca o

13 G.V. Birsan, B. Georgescu, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, comentatd si adnotatd,
ed. a ll-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2008, pp. 90 si 91.

4 Idem.

15 Hotararea din 9 decembrie 1994, pronuntata in cauza Schouten si Meldrum c. Olandei.

16 H. Ruiz Fabri (sous la direction de), Procés équitable et enchevétrement des espaces normatifs, Société
de Législation Comparée, Paris, 2003, p. 107.

17 Hotaréarea din 28 iunie 1984, pronuntatd in cauza Campbell et Fell c. Regatului Unit al Marii Britanii.

18 C. Picheral, F. Sudre (sous la direction de), La diffusion du modéle européen du procés équitable, Institut
de Droit Européen des Droits de I'Homme, 2003, p. 253.
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consecinta a existentei acestei norme, el nu poate invoca perimarea executarii silite ca
mijloc de aparare, potrivit dreptului comun in materie. Faptul ca are la dispozitie contes-
tatia la executare nu amelioreazd in niciun fel aceastd stare de lucruri. in consecints,
dreptul sau la aparare fiind afectat de norma respectiva rezulta ca art. 53 din Constitutie
este incident n cauzi. Tn aceste conditii, retinandu-se incidenta acestui articol din legea
fundamentald, Curtea ar trebui sa exercite un control efectiv de proportionalitate, asa cum
impun dispozitiile constitutionale mentionate.

in concluzie, chiar dac3 ar fi indreptatitd opinia Curtii prin care respinge exceptia de
neconstitutionalitate, se impune pe viitor efectuarea unui veritabil control de proportio-
nalitate atunci cand sunt in joc drepturile si libertatile fundamentale (pe care se presupune
c3 le protejeaza Constitutia). Tn sprijinul acestei afirmatii este si o particularitate a contes-
tatiei la executarea silitda a creantelor fiscale (comparativ cu dreptul comun), creditorul
fiscal confundandu-se cu organul de executare silita. Asadar, evitarea analizei incidentei
art. 53 din Constitutie in speta este condamnabild deoarece si aplicarea legii poate
restrange exercitiul drepturilor fundamentale. Trebuie punctat c3, in cazul observarii unei
astfel de masuri de restrangere, dar care s-ar impune, nu este suficienta arborarea
necesitatii acesteia, ci este necesara o abordare sistemica a conditiilor in care ea este
justificata, asa cum cer dispozitiile art. 53. Critica este alimentata de faptul ca instanta
constitutionala statueaza ca dreptul la aparare al debitorului unei creante fiscale nu este
restrans in mod nejustificat de neperimarea executarii silite, deoarece poate utiliza calea
de atac a contestatiei impotriva oricarui act de executare. Dar, sub acest aspect este de
retinut ca nu exista un punct de vedere unitar, deoarece in privinta introducerii contes-
tatiei la executare a creantelor fiscale exista obligatia depunerii unei cautiuni. Totusi, prin
Decizia nr. 40/2004 a Curtii Constitutionale, au fost declarate neconstitutionale preve-
derile unei astfel de obligativitati. Pentru identitate de ratiune, Curtea ar fi trebuit sa ia in
considerare eventualele ingradiri ale accesului liber la justitie al contribuabilului, prin
exercitarea abuziva a dreptului statului, independent de finalitatea urmarita de legiuitor
prin adoptarea reglementarii deduse controlului de constitutionalitate.

O datad in plus, trebuie amintit cd, Tn ceea ce priveste sustinerea instantei de
contencios constitutional ca interpretarea si aplicarea legii nu intra in sfera de competenta
a Curtii Constitutionale, tocmai prin aplicarea legii se poate aduce atingere drepturilor
protejate constitutional. Or, o aparare eficienta a drepturilor si libertatilor fundamentale
se realizeaza prin admiterea punctului de vedere conform caruia o practica judiciara sau
administrativa constanta poate fi supusa controlului de constitutionalitate. De altfel,
raportarea la art. 53 din Constitutie si la faptul ca termenul ,,masurd” nu se rezuma la
intelesul de act normativ este un argument in privinta acestei obligatii a Curtii de a decide
in privinta constitutionalitatii unei practici uniforme®.

19 D.C. Danisor, Reglementarea constitutionald a restrdngerii unor drepturi sau a unor libertdti, in Noua
Revistd de Drepturile Omului nr. 2/2008.



