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Partea |
Teoria generala a impozitelor si taxelor




Titlul I
Politica fiscala si fiscalitatea

Capitolul I
CONSIDERATII INTRODUCTIVE

Sectiunea |
Politica fiscala

1. Studiul dreptului finantelor publice — si, in cadrul lui, analiza atenta a
normelor care alcatuiesc dreptul bugetar — demonstreazd ci stiinta finantelor
publice are ca principal obiect determinarea sarcinilor fiscale si asigurarea
repartizarii acestora de o maniera cat mai echitabild si echilibrata, astfel incat sa se
colecteze veniturile bugetare (in cuantumul si cu ritmicitatea necesare asigurarii
acoperirii permanente a nevoilor societatii) prin antrenarea — in conditiile cele mai
potrivite — a tuturor contribuabililor chemati sa faca acest efort. Dozarea efortului
mentionat este rezultatul unui proces amplu si complex care poate fi sintetizat si
prezentat printr-o sintagma anume: politica fiscala.

2. Parte integrantd a politicii economice a statului, politica fiscala cuprinde
ansamblul ideilor si strategiilor transpuse in reglementdri legale consacrate
asigurarii modalitatilor celor mai eficiente de stabilire i percepere a veniturilor
bugetare. Altfel spus, politica fiscald reprezintd arta determindrii caracteristicilor
generale ale impozitului' in functie de datele economice, sociale si psihologice
oferite de societate.

Politica fiscald se stabileste Tn raport direct cu optiunile statului Tn materie de
impozite si taxe, in sensul ca ea trebuie sd impuna utilizarea constienta a intregului
ansamblu de instrumente si procedee cu caracter fiscal pentru stabilirea nivelului,
structurii si regimului facilitdtilor fiscale in procesul repartitiei produsului social,
astfel Incat sa se asigure realizarea obiectivelor politice, economice si sociale’.

' De fapt, este vorba despre toate formele de prelevare citre buget a unor sume de bani destinate
a fi cheltuite 1n scop public (impozit, taxa, contributie, prelevare).

2 A se vedea si I. Condor, R. Stancu, Drept financiar, Ed. Fundatia Romania de maine,
Bucuresti, 2002, p. 130. Autorii citati prezintd — sintetizand opiniile din doctrina de specialitate — o
serie de principii considerate fundamentale pentru un sistem fiscal rational; ne vom margini la a
enumera doar aceste principii: individualitatea, nediscriminarea, impersonalitatea, neutralitatea,
legitimitatea si lipsa de arbitrariu (a se vedea op. cit. supra, p. 131-133).
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De aceea, politica fiscald se dezvoltd — asa cum am aratat deja — in stransa
legtura cu politica financiara a statului'. In doctrina se apreciaza — in consecinti — ci
politica fiscald se afla la granita dintre politica bugetara (pe baza careia se iau decizii
privind amploarea cheltuielilor publice si se stabilesc proportiile in care acestea
urmeaza sa fie acoperite din impozite, taxe etc.) si fehnica fiscald (care constda in
stabilirea si aplicarea modalitatilor de asezare a impozitelor). De asemenea, doctrina
subliniaza faptul ca politica fiscald este o0 componentd esentiala a politicii bugetare si
ca — Intr-o mare masurd — ea este chiar servanta politicii bugetare; aceastd apreciere
pare a fi numai In parte adevaratd, intrucat — este bine cunoscut — asigurarea unei
continue cresteri a veniturilor publice (necesard finantarii oricdrui buget public) se
poate obtine In moduri diferite: fie prin alegerea (selectarea) impozitelor, fie prin
maniera de repartizare a acestora — ca sarcind fiscald — pe umerii contribuabililor, fie
—1in fine — imbinand cele doud metode’.

3. In doctrina de specialitate’ se face o distinctie intre:

a. Politici fiscale de stimulare economica: politici fiscale de stimulare a
productivititii economice’ sau politici fiscale de stimulare a inovatiei si a
schimburilor economice. De exemplu, majoritatea statelor membre ale Organizatiei
pentru Cooperare si Dezvoltare Economica (O.C.D.E.) aplicd politici fiscale de
stimulare a inovatiei, prin acordarea unor deduceri fiscale semnificative pentru
cheltuielile efectuate de companii in domeniul cercetarii, dezvoltarii si inovarii, cu
scopul precis de a stimula cresterea numarului de locuri de munca si In general
cresterea economica.

b. Politici fiscale de reglementare economica: politici fiscale de reglementare
conjuncturald, politici fiscale de reglementare a utilizarii resurselor naturale sau, mai
rar, politici fiscale de interventionism fiscal. De pilda, in cadrul politicii fiscale de
reglementare a utilizarii resurselor naturale, legiuitorul poate institui un impozit pe
energie, care este un factor de productie determinant in economiile moderne si
prezintd pentru legiuitor avantajele unei asiete largi, dificultatea de disimulare din
partea contribuabililor si o relativa stabilitate. Vom reaminti in context ca inclusiv la
nivelul Uniunii Europene exista o categorie de accize (impozite indirecte) armonizate

' Asupra aspectelor generale privind politica financiari, a se vedea I. Vicarel, Gh. D.
Bistriceanu, F. Bercea, G. Anghelache, T. Mosteanu, M. Bodnar, F. Georgescu, Finante publice, ed. a
IV-a, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 2003, p. 109 si urm.; L. Trotabas, J.-M. Cotteret, Droit
fiscal, 7° édition, Ed. Dalloz, Paris, 1992, p. 5-9.

% A se vedea M. Lauré, Traité de politique fiscale, Ed. Presses Universitaires de France (P.U.F.),
Paris, 1956, p. 5; D. D. Saguna, Tratat de drept financiar si fiscal, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001, p.
602 si urm.; A. M. Georoceanu, Determinarea obligatiilor fiscale ale societatilor comerciale, Ed.
Universul Juridic, Bucuresti, 2011, p. 28-29.

3 P. Beltrame, L. Mehl, Techniques, polititiques et institutions fiscales comparées, Ed. Presses
Universitaires de France (P.U.F.), Paris, 1997, p. 375-480.

* In context, s-a indicat faptul ci o solutie teoretica, in ceea ce priveste veniturile persoanelor
fizice, ar putea fi stabilirea unui impozit unic asupra consumului, care ar avea drept efect eliberarea
veniturilor de orice impozit. O asemenea masurd ar antrena insa distorsiuni economice si inegalitati
sociale importante (idem, p. 394).
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ce vizeaza energia si produsele energetice. In aceeasi arie de discutie, statele pot de
pilda sa ia masuri de protectie a mediului prin sanctionarea fiscald a unui anumit
comportament (in acest sens a fost elaborat principiul ,,poluatorul plateste”, in lumina
caruia persoana sau entitatea responsabila pentru atingerile aduse mediului
inconjurator — de pilda, o scurgere de titei care a poluat un rau sau o anumitd zona a
maritima — trebuie sa-si asume costurile procesului de ecologizare si de despagubire
a celor afectati). In schimb, interventionismul fiscal pare si aiba o sfera de aplicare
tot mai restransd, in conditiile in care, de pilda, Uniunea Europeana a adoptat in 2003
un Cod de Conduitd privind Impozitarea Afacerilor avand drept obiect eliminarea
oricaror masuri fiscale ,,daunitoare”.

4. Aplicarea politicii fiscale se face prin intermediul unui instrument specific:
fiscalitatea.

Sectiunea a Ill-a
Conceptul de fiscalitate

5. Fiscalitatea' este un instrument eficient in serviciul unei politici care se traduce
printr-o anumitd viziune asupra vietii in comun, organizatdi de catre anumite
componente ale puterii specializate in gestionarea serviciilor publice pentru a caror
bunad functionare este necesara colectarea de o manierd continud a unor resurse
financiare’. In mod evident, respectivele resurse financiare (fonduri banesti) sunt
destinate a acoperi cheltuielile generale ale societétii, aflate necontenit in crestere.

In literatura economicd, fiscalitatea este definitdi ca fiind un sistem de
constituire a veniturilor statului prin redistribuirea venitului national cu ajutorul
impozitelor si taxelor, reglementate prin norme juridice’.

In doctrina juridici s-a apreciat ci acest sistem — numit sistem fiscal — este
format din totalitatea impozitelor, taxelor, contributiilor si a celorlalte categorii de
venituri publice provenite de la contribuabilii persoane fizice si juridice care —
indeplinindu-si obligatiile fiscale legal stabilite — alimenteaza bugetele publice”.

6. In privinta notiunii de sistem fiscal, s-a aritat ci prin aceasta se intelege in
general ansamblul impozitelor instituite de un anumit stat. Este notiunea clasica a
sistemului fiscal, care in general ia in calcul doar ansamblul reglementarilor

! Termenul fiscalitate are provenientd romani: cuvantul fiscus desemna cosul pe care romanii il
foloseau pentru strangerea banilor; din cuvantul fiscus s-a desprins si incetdtenit termenul fisc, cu
intelesul curent de ,,ansamblu de organe ale administratiei publice insarcinate cu colectarea
impozitelor”. Potrivit Dictionarului explicativ al limbii romane (p. 382) fiscalitatea este sistemul de
percepere a impozitelor si taxelor prin fisc, iar fiscul este institutia de stat care stabileste si incaseaza
contributiile cétre stat si 1i urmareste pe cei care nu si-au platit aceste contributii.

2 A se vedea J. L. Mathieu, La politique fiscale, Ed. Economica, Paris, 1999, p. 1.

3 A se vedea G. Marin, A. Puiu (coordonatori), Dicfionar de relatii economice internationale,
Ed. Enciclopedica, Bucuresti, 1993, p. 278.

* A se vedea L. Condor, R. Stancu, op. cit., p. 128.
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normative (legislatia fiscald). Mai recent insd, aceastd notiune poate dobandi
valente noi, daca sunt luate in calcul mai multe componente:

— componenta normativa: sistemul fiscal este un sistem de norme juridice,
integrat normativ in sistemul juridic national (practic, un sub-sistem al sistemului
juridic national), dar presupunand in acelasi timp aplicarea unor norme de drept
international; cu toate acestea, sistemul de norme fiscale nu este autonom, fiind
necesar ca dreptul fiscal sa se conformeze principiilor generale ale dreptului si sa
se armonizeze cu celelalte ramuri ale dreptului;

— componenta organizationala: sistemul fiscal presupune si un cadru
organizational de naturd politico-administrativd, care sa asigure crearea,
modificarea, stabilirea si recuperarea impozitelor; in acest context, in cadrul unui
sub-sistem administrativ, se poate vorbi despre veritabile servicii fiscale prestate de
administratia centrald (inclusiv prin organismele sale deconcentrate) sau de
administratia locala;

— componenta economica: sistemul fiscal este un sub-sistem economic,
intrucat procedeaza la prelevarea unor sume de bani din patrimoniul persoanelor
fizice si juridice, in favoarea bugetului public;

— componenta psiho-sociala: sistemul fiscal este influentat in ceea ce priveste
constructia si modificérile sale de anumiti factori psiho-sociali, care determina
anumite atitudini sau comportamente; suntem in prezenta unui sub-sistem
socio-economic cu o structura complexa ce interactioneazd cu administratia
fiscald'.

7. Fiscalitatea are, de foarte multd vreme, o imagine negativd. Ea este
considerata de catre contribuabili drept o forma de constrangere exercitata de statul
spoliator care — prin metode speciale — scoate din buzunarele cetdtenilor anumite
sume de bani castigate cu greu si deci bine meritate de acestia’.

Consideram ca ar fi incorect sa privim lucrurile exclusiv dintr-o asemenea
perspectiva, intrucat analizandu-le cu seriozitate si onestitate, dar — in acelasi timp
— cu oarecare detasare si cu dorinta reald de a le Intelege, vom descoperi ca
realitatea este alta: fiscalitatea reprezintd un domeniu complex si foarte dens,
concret, juridic prin excelentd’® si deschis citre alte ramuri de drept (si nu numai,
daca avem in vedere legiturile sale strinse cu economia si politicul)’, care are un
rol foarte clar 1n viata oricarei cetati, anume acela de a asigura colectarea unei parti
din produsul intern brut realizat anual si care — constituindu-se in resurse financiare

! P. Beltrame, L. Mehl, op. cit., p. 71-76.

2 A se vedea si: V. Nouzille, La traque fiscale, Ed. Albin Michel, Paris, 2000; M. St. Minea,
Elemente de drept financiar international, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2001, p. 153; M. St. Minea, C.F.
Costas, Fiscalitatea in Europa la inceputul mileniului 111, Ed. Rosetti, Bucuresti, 2006, p. 18-23.

3 Problematica fiscalititii se sprijina pe (si este cantonata de) legislatia adoptatd in domeniu si
care constituie dreptul fiscal (a se vedea M. St. Minea, C. F. Costas, Dreptul finantelor publice, vol. 1
— Drept financiar, Ed. Sfera juridica, Cluj-Napoca, 2006, p. 43).

4 A se vedea si J. Grosclaude, Ph. Marchessou, Droit fiscal général, ed. a VI-a, Ed. Dalloz,
Paris, 2007, p. 2-4.
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publice — vor acoperi, intr-o importantd masura, trebuintele generale si comune ale
membrilor societatii.

Sectiunea a lll-a
Teorii si maxime care sustin temeiul

- _ _ee °

reglementarii sistemului de impunere

8. Puterea de a impune (impozita) apartine autoritdtii publice' sau — altfel
spus — impozitul emand de la puterea publicd (reprezentatd de stat)*. Dreptul
statului de a institui un sistem de impunere care sa-i asigure in mod corespunzator
cuantumul veniturilor publice necesare indeplinirii functiilor sale este explicat — in
literatura de specialitate® — prin mai multe teorii filosofico-juridice (tinand — in
special — de teoria si filozofia dreptului) care au menirea de a justifica necesitatea
reglementarii, de o maniera diversificatd, a veniturilor bugetare — in principal — sub
forma impozitelor si taxelor.

9. Astfel, conform teoriei organice, formulata si sustinuta de ganditorii
filozofiei clasice germane, dreptul de a institui sistemul de impunere reprezinta un
produs necesar al dezvoltarii istorice a popoarelor, Intrucat statul insusi s-a nascut
din natura omeneascad. Asa fiind, dreptul de impunere se justificd prin necesitatea
organizdrii vietii de stat care presupune constituirea fondurilor banesti necesare
sustinerii respectivei activitati de interes general, comun.

Teoria sociologica este cea conform careia statul este stapanul absolut (rezultat
din framantarile organizarilor sociale) si reprezinta forta brutald a minoritatilor
organizate In vederea impunerii Tmpotriva majoritatii stdpanite; conform acestei
teorii, vointa detindtorilor puterii echivaleaza cu dreptul, deoarece aceasta emana de
la ei si — prin urmare — vointa suveranului determina normele de conduitd sociala.
Pentru exercitarea puterii in interesul intregii societdti este necesara instituirea unui
sistem de impunere care sa asigure mijloacele banesti acoperitoare ale nevoilor de
functionare si intretinere a aparatului de stat.

Teoria contractului social, considerand ca statul s-a nascut in baza unui contract,
sustine cd oamenii s-au inteles iIn mod liber sd constituie o autoritate superioara
careia s i se supund toate individualitatile contractante, scopul acestei intelegeri fiind
acela de a se asigura si apara de o maniera unitara interesele individuale; In asemenea

! Cu privire la sintagma ,,puterea de a impune” trebuie ficuti o precizare sau, mai exact, o
distinctie intre persoana publicd detindtoare a puterii de a crea si institui impozitul si, respectiv,
persoana publica destinatara (beneficiard) a impozitului (a se vedea, pe larg, asupra acestor aspecte, P.
Beltrame, L. Mehl, op. cit., p. 35 si urm.).

2 A se vedea si J. Guez, L ‘interprétation en droit fiscal, Ed. Librairie Générale du Droit et de
Jurisprudence (L.G.D.J.), Paris, 2007, p. 1 si urm.

3 A se vedea D. D. Saguna, Drept financiar i fiscal, Ed. Oscar Print, Bucuresti, 1997, vol. II, p.
134-136; Gh. C. Mihai, Inevitabilul drept, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2002; Radu 1. Motica, Gh. C.
Mihai, Teoria si filosofia dreptului, Ed. All, Bucuresti, 1997, p. 10-16.
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conditii, dreptul de a institui un sistem de impunere la nivelul societatii reprezinta
rezultatul Intelegerii dintre stat i contribuabili.

Potrivit teoriei echivalentei impozitele 1si gasesc justificarea 1n serviciile i
avantajele realizate si garantate de stat care — stabilind cotele de impunere a supusilor
in raport cu avantajele create — realizeaza o echivalentd: marimea impozitelor si taxelor
depinde de marimea serviciilor si avantajelor oferite cetatenilor.

Dupa teoria sigurantei impozitele sunt considerate ca prime de asigurare
pentru viata si bunurile cetatenilor (statul asigura bunurile si viata cetatenilor, iar
acestia datoreaza, in schimb, impozite, ca un fel de prima de asigurare).

In fine, teoria sacrificiului sustine ca ratiunea impozitului este justificata de
insasi natura statului, Tn sensul cad acesta este un produs necesar al dezvoltarii
istorice; asa fiind, necesitatea recunoasterii unei organizari statale determina si
recunoasterea dreptului la impunere. Dreptul statului de a stabili si percepe
impozite reprezintd consecinta directd a obligatiilor sale de a indeplini functii si
sarcini de stat (adica publice).

10. Pentru o mai completd edificare asupra necesitatii, oportunitatii si echitatii
impunerii — ca sistem complex de tehnici si mijloace de asigurare a veniturilor
publice, alaturi de aceste teorii este util si avem in vedere si conceptia
economistului Adam Smith (cu privire la necesitatea si oportunitatea instituirii
sarcinilor fiscale asupra celor care beneficiaza de ,serviciile” statului —
contribuabilii) exprimata prin urmatoarele maxime:

maxima de justitie — potrivit cdreia cetdtenii fiecarui stat trebuie sa contribuie
la cheltuielile guvernamentale atat cat le permit facultatile proprii (adica — in
principiu — in raport cu marimea veniturilor pe care le realizeazd sub protectia
statului);

maxima de certitudine — conform careia obligatia fiecarui cetdtean trebuie sa
fie corect prestabilita si nu arbitrara;

maxima de comoditate — impune ca toate contributiile sd fie pretinse si
incasate la termene, urmandu-se procedeul care este mai convenabil
contribuabilului;

maxima de economie — pretinde ca toate contributiile sa fie stabilite de o
manierd care s determine scoaterea din buzunarul cetiteanului a cat mai putin
posibil fata de ceea ce urmeaza si intre in trezoreria statului'.

Din analiza acestor teorii, prin care s-a Incercat a se justifica necesitatea
stabilirii si perceperii unor sume de bani de citre stat cu titlu de venituri bugetare,
rezultd cd un sistem de impunere echilibrat, bine articulat, reprezintd modalitatea
cea mai potrivitd a autoritatii publice de a obtine resursele banesti cu care sa poata
asigura buna functionare a organismelor prin intermediul cérora statul (si,
respectiv, orice autoritate publicd locald) isi indeplineste functiile sale la nivelul

I A se vedea si A. M. Georoceanu, op. cit., p. 22-23.
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societatii (respectiv la nivelul colectivitatii publice locale), sau in raporturile
acestora cu alte entitati similare'.

Sectiunea a IV-a
Principiile impunerii

11. Transpunerea in practica a politicii fiscale a statului inseamna atingerea —
intr-o cat mai mare masurd — a obiectivelor social-economice propuse, iar acest
lucru se poate obtine printr-o dimensionare §i agezare echilibrata a sarcinilor fiscale
asupra contribuabililor si prin perceperea — in modul cel mai corect posibil — a
sumelor de bani reprezentand venituri bugetare. Pentru aceasta sunt necesare
anumite linii directoare (principii) care sa impund legiuitorului (dar si celor
chemati sa aplice legea) o conduitd unicd si neechivoca in demersul consacrat
instituirii tuturor formelor de prelevare cétre buget a unor sume de bani colectate
de la diversele categorii de contribuabili.

Asa fiind, la stabilirea impozitelor — ca procedee financiare de realizare a
veniturilor bugetare — este necesar a fi avute in vedere o serie de principii, unele
consacrate expres prin lege, iar altele dezvoltate ca atare n doctrina.

12. Principiile legale ale impunerii — instituite prin Codul fiscal si denumite
,Principiile fiscalitatii” — sunt urmatoarele:

— neutralitatea masurilor fiscale in raport cu diferitele categorii de investitori
si capitaluri, cu forma de proprietate menitd a asigura conditii egale tuturor
investitorilor, precum si capitalului roman si/sau strain;

— certitudinea impunerii, prin elaborarea de norme juridice clare, care sd nu
conduca la interpretari arbitrare, iar termenele, modalitatea si sumele de plata sa fie
precis stabilite pentru fiecare platitor, respectiv acestia sa poatd urmari si intelege
sarcina fiscala care le revine;

— echitatea fiscala la nivelul persoanelor fizice, prin impunerea diferita a
veniturilor si averilor, in functie de marimea si felul acestora;

— eficienta impunerii prin asigurarea stabilitatii pe termen lung a prevederilor
Codului fiscal, astfel incat aceste prevederi si nu conduca la efecte retroactive
defavorabile pentru persoanele fizice si juridice, in raport cu impozitarea in vigoare
la data adoptarii de catre acestea a unor decizii investitionale majore”.

Apreciem ca evident faptul cd — din moment ce au fost Inscrise expres in lege
— principiile prezentate mai sus trebuie respectate si aplicate cu rigoare, rostul lor
fiind acela de a disciplina materia fiscalitatii si de a asigura legislatiei din domeniu
stabilitatea i predictibilitatea strict necesard deruldrii corespunzitoare a
raporturilor sociale specifice, elemente de naturd sd confere incredere tuturor
subiectelor de drept implicate direct sau indirect in asemenea raporturi juridice. Din

! A se vedea, pe larg, asupra teoriilor prezentate, D. D. Saguna, op. cit., 1997, loc. cit. supra.
% A se vedea dispozitiile art. 3 C. fisc.
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