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Observator de politici publice

Politici responsabile pentru dezvoltare durabila

Observatorul de politici publice cuprinde analiza unor
proiecte de acte legislative si normative de sensibilitate
publicad din agendele Executivului si Legislativului din
Republica Moldova, precum si a unor informafii publice, in
scopul identificarii potentialelor riscuri pentru interesul public
si optiuni de politici.

Documentul a fost realizat Th cadrul proiectului
»,Consolidarea statului democratic de drept: contribufia
societdfii civile ” implementat de Transparency International
— Moldova si sustinut financiar de Ambasada Regatului
Térilor de Jos. Opiniile exprimate apartin autorilor si nu
reflecta neaparat pozitia finantatorilor.

Extinderea mandatului Serviciului Fiscal de Stat
cu competente de efectuare a urmaririi penale
comporta riscuri majore

Context

In ceea ce priveste alocarea competentelor de efectuare
a urmaririi penale, tarile lumii utilizeazad doua modele de
bazd — fie infintarea unui singur organ de urméarire
penala abilitat cu competente generale (investigarea
tuturor infractiunilor), fie infiintarea mai multor organe de
urmarire penala cu competente speciale (investigarea
anumitor categorii de infractiuni).

Din pacate, Republica Moldova a ales modelul care i se
potriveste cel mai putin, fiind o tara mica (atat dupa
teritoriu, cat si dupa populatie), unele organe de urmarire
penala (Serviciul Vamal (SV) sau Centrul National
Anticoruptie (CNA)) neputand avea decét o sarcina de
munca modesta, care, 1nsa, este disproportionata sarcinii
altor organe de urmarire penala (Ministerul Afacerilor
Interne (MAL).

Mai mult, pornind de la profilul guvernelor, care, in buna
parte a cazurilor, sunt guverne de coalitie, organele de
urmarire penald devin obiecte de negociere politica si
sunt utilizate ca instrumente de presiune nu numai
asupra oponentilor politici, dar si asupra partenerilor de
guvernare.

Privitor la arhitectura institutionala a organelor abilitate cu
efectuarea investigatilor fiscale si celor aferente
acestora, distingem patru modele de baza:

- investigatile sunt realizate si conduse de organul
fiscal;

- investigatile sunt realizate de organul fiscal sub
conducerea procurorului;

- investigatiile sunt realizate de o agentie specializata
din afara sistemului fiscal;

- investigatile sunt realizate si conduse de politie
sau/si procuror.

In unele state modelul este unul mixat. Buna parte a
statelor prefera cel de-al patrulea model (pentru detalii a
se vedea Tabelul din Anexa). Acest model este aplicat in
majoritatea statelor din familia de drept romano-german,
statele din familia de drept common law preferand cel
dintéi model.

Republica Moldova, facand parte din familia de drept
romano-german, in mod firesc, aplica cel de-al patrulea
model. Ins3, printr-o initiativa legislativd, Guvernul
propune modificarea esentiala a acestei abordari.

Esenta initiativei legislative

Proiectul de Lege pentru modificarea unor acte

normative?, inaintat de catre Guvern si inregistrat de

catre Parlament la 6 iulie 2020, propune modificarea

unor prevederi din:

- Codul fiscal al Republicii Moldova, nr. 1163/1997;

- Codul de procedura penala al Republicii Moldova, nr.
122/2003;

- Legea privind statutul ofiterului de urméarire penala,
nr. 333/2006;

- Codul contraventional al Republicii Moldova, nr.
218/2008;

- Legea privind activitatea speciald de investigatii, nr.
59/2012.

In esenta, prin proiect, se propune:

- atribuirea Serviciului Fiscal de Stat (SFS) a
competentei de efectuare a urmaririi penale in
privinta unui sir de infractiuni;

- abiltarea SFS cu competente de efectuare a
activitatii speciale de investigatii aferent infractiunilor
atribuite in competents;

- extinderea  competentei
contraventionala.

SFS in materie

In materie penald, se propune abilitarea SFS cu

efectuarea urmaririi penale in privinta urmatoarelor

infractiuni prevazute de Codul penal al Republicii

Moldova, nr. 985/2002:

- Practicarea ilegala a activitétii de intreprinzator (art. 241);

- Practicarea ilegala a activitatii financiare (art. 241/1);

- Pseudoactivitatea de intreprinzator (art. 242);

- Evaziunea fiscala a Tintreprinderilor, institutiilor si
organizatiilor (art. 244);

- Evaziunea fiscala a persoanelor fizice (art. 244/1);

! Parlamentul RM, Proiect de Lege pentru modificarea unor
acte normative, nr. 298 din 06.07.2020,
http://parlament.md/ProcesulLegislativ/Proiectedeactelegislativ
e/tabid/61/Legislativid/5150/language/ro-RO/Default.aspx
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- Transportarea, pastrarea sau comercializarea
marfurilor supuse accizelor, fara marcarea lor cu
timbre de control sau timbre de acciz (art. 250);

- Fabricarea ilegalda a semnelor de marcare de stat,
punerea in circulatie si utilizarea acestora (art. 250/1);

- Tnsu$irea, instrainarea in cazurile nepermise de lege,
tdinuirea bunurilor gajate, luate in leasing,
sechestrate sau confiscate (art. 251);

- Insolvabilitatea intentionata (art. 252);

- Insolvabilitatea fictiva (art. 253);

- Falsul in documente contabile (art. 335/1).

Contrar exigentelor articolelor 25 si 26 din Legea nr.

100/2017 cu privire la actele normative, proiectul nu a fost

supus analizei ex ante, motiv pentru care nu sunt clare:

- problema, pe care Guvernul Tincearca
solutioneze;

- obiectivul interventiei juridice;

- optiunile si mijloacele identificate pentru solutionarea
problemei si atingerea obiectivului, precum si
impactul financiar, administrativ, economic etc.;

- motivul pentru care s-a considerat ca solutia propusa
este cea mai reusita.

S-0

Nota informativa la Proiect este lacunara in acest sens.
Unicul argument in favoarea transmiterii, de la MAI la
SFS, a competentelor de efectuare a urmaririi penale in
privinta infractiunilor enumerate est atribuirea celui din
urma, in octombrie 2018, a calitatii de organ constatator.

in schimb, Nota informativa este dezvoltatd in ceea ce

priveste finalitdtile promise a fi asigurate prin Proiect,

intre acestea regasindu-se:

- sporirea capacitatii de reactie a statului la actiunile
ilegale care impiedica dezvoltarea unui climat stabil
de afaceri;

- Inlaturarea factorilor de concurenta neloiala pentru
agentii economici care respecta cadrul legal;

- diminuarea economiei tenebre;

- fortificarea premiselor pentru imbunatéatirea climatului
stabil de afaceri;

- eficientizarea actiunilor intreprinse Tn vederea
contracararii fenomenului de evaziune fiscala si altor
infractiuni economice, neadmiterea cazurilor de
prejudiciere a bugetului public national;

- sporirea incasarilor la bugetul public national;

- eliminarea factorilor care genereaza convingerea
pentru mediul de afaceri ca constatarea
contraventiilor sunt actiuni de urmarire penala si/sau
de control de stat;

- realocarea partialda a resurselor MAI, implicate in
constatarea contraventiilor din domeniul economic,
in directia  preveniri si combaterii altor
contraventii/infractiuni conform competentei;

- continuitate Tn actiunile de examinare, investigare a
infractiunilor economice;

- definitivarea actiunilor initiate — de la conformare
benevola pana la finalizarea urmariri penale, de
catre acelasi organ.

Aceasta viziune nu poate sa nu suscite Tntrebari, riscurile
majore ale Proiectului nefiind anticipate de catre Guvern.

Riscul unei urmariri penale tendentioase

Tn sensul art. 1 din Codul de proceduré penald, procesul
penal are ca scop protejarea persoanei, societatii si
statului de infractiuni, precum si protejarea persoanei si
societatii de faptele ilegale ale persoanelor cu functii de
raspundere in activitatea lor legatd de cercetarea
infractiunilor presupuse sau savarsite, astfel ca orice
persoana care a savarsit o infractiune sa fie pedepsita
potrivit vinovatiei sale si nici o persoana nevinovata sa nu
fie trasa la raspundere penala si condamnata. Organele
de urmarire penala si instantele judecatoresti in cursul
procesului sunt obligate sa activeze Tn asa mod incat nici
0 persoana sa nu fie neintemeiat banuita, Tnvinuita sau
condamnata si ca nici o persoana sa nu fie supusa in
mod arbitrar sau fara necesitate masurilor procesuale de
constrangere ori sa nu fie victima incalcarii altor drepturi
fundamentale.

In esentd, scopul procesului penal consta in stabilirea
adevarului si nu in sporirea incasarilor la bugetul public
national, asa cum crede autorul Proiectului. Evident,
plasarea organului de urmarire penala in subordinea
autoritatii fiscale sporeste riscul unei urmariri penale
tendentioase. Or, autoritatea fiscala va fi interesata, in
primul rand, n a-si reconfirma, in procesul de urmarire
penala, a constatarilor care au fost retinute in cadrul
controlului fiscal si care au servit drept temei pentru
pornirea procesului penal.

Tn spiritul Opiniei Consiliului Consultativ al Procurorilor
Europeni al Comitetului de Ministri al Consiliului Europei
L,Privind rolul procurorilor in cadrul cercetarii penale”, in
cadrul investigatiilor, trebuie sa fie elaborate linii de
ancheta care ar fi putut sa fie favorabile apararii, sa se
adune si sa se dezvaluie dovezi in acest sens.
Investigatile ar trebui sa se desfasoare intotdeauna in
mod impartial si sa includa obligatia anchetatorilor de a
cauta si de a pastra dovezi relevante atat privind
vinovatia, cat si nevinovatia. De altfel, aceste exigente
sunt sustinute si prin jurisprudenta dezvoltata a CtEDO
(Messier c. France (2011)).

Este regretabil ca Nota informativa nu explica cum se va
gestiona riscul unei urmariri penale tendentioase, nefiind
clare:

- locul organului de urmarire penala in organigrama SFS;

- statutul organului de urmarire penala (directie
general3, directie, sectie);

- relatia cu alte subdiviziuni, in special cu subdiviziunile
care vor fi responsabile de efectuarea actiunilor
speciale de investigatii, dar si cele care efectueaza
nemijlocit controlul fiscal,

- cui se va subordona conducatorul organului de
urmarire penala.

Riscul reducerii independentei organului de urmarire
penala

Plasarea organului de urmarire penald specializat in
subordinea autoritétii fiscale va reduce esential
independenta acestuia. Acest risc este iminent, mai ales,
in conditiile actuale de numire in functie a directorului SFS.
Reamintim amendamentele legislative operate recent -
prin Legea nr. 171/2019 cu privire la modificarea unor
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acte legislative. Legea citata a intervenit in Codul fiscal,
dar si in Legea nr. 302/2017 cu privire la Serviciul Vamal.
Prin derogare de la prevederile Legii nr. 158/2008 cu
privire la functia publica si statutul functionarului public,
conducatorii SFS si ai SV sunt numiti in functie de
ministrul finantelor, abilitat s& modifice, suspende si sa
inceteze raporturile de serviciu cu acestia. La fel, la
numire, s-a exclus obligativitatea concursului.

Pentru comparatie, statutul functiei de sef al
Inspectoratului General al Politiei (IGP) este net superior,
fiind reglementat de Legea nr. 320/2012 cu privire la
activitatea Politiei si statutul politistului, Legea nr.
288/2016 privind functionarul public cu statut special din
cadrul Ministerului Afacerilor Interne, Regulamentul cu
privire la organizarea si functionarea Inspectoratului
General al Politiei, aprobat prin Hotararea Guvernului nr.
547/2019. IGP este condus de un sef numit de Guvern,
pe un termen de 5 ani cu posibilitatea de a fi numit pe un
nou termen, la propunerea ministrului afacerilor interne.

Riscuri sporite de coruptie concentrate intr-o singura
entitate

Urmare a Proiectului, se va crea o situatie inedita — doua
din patru organe de urmarire penala vor fi plasate,
implicit, prin intermediul SFS si SV, in subordinea
Ministerului Finantelor (ministrului finantelor).

Aceasta supraconcentrare a unor atributii cu riscuri
sporite  de coruptie intr-o singura entitate este
primejdioasa. Nu este clar cum autoritatile vor gestiona
aceste riscuri, nefind propuse careva masuri
suplimentare de protectie anticoruptie — de exemplu,
aplicarea, in privinta angajatilor SFS, a testari cu
utilizarea poligrafului sau monitorizarea stilului de viata.

Este de remarcat ca ideea excluderii competentei de
efectuare a urmaririi penale in privinta infractiunilor
economice din atributile organului de urmarire penala al
MAI nu este una noua. In acest sens au fost si concluziile
unui studiu elaborat de catre CNA.? Pentru corectitudine,
este important de reamintit ca anterior aceste
competente reveneau CNA, care nu a contestat
extinderea, la acel moment, a mandatului MAI. De altfel,
autorul studiului insista asupra necesitatii crearii unei
autoritati publice centrale independente subordonate
direct Guvernului (Prim-ministrului) cu competente de
cercetare a infractiunilor economice, inclusiv fiscale si de
contrabanda, preludndu-se din competentele organelor
de urmarire penala ale SV si MAL.

Concluzii

In ceea ce priveste cadrul institutional menit s& previna si
sa combata infractiunile fiscale si cele aferente acestora,
oricare ar fi preferintele unui sau altui Guvern, acesta
trebuie sa ia in considerare, inainte de a veni cu
propuneri de amploare, istoricul si specificul jurisdictiei
nationale, dar si sistemul dreptului intern.

2 CNA, Studiu privind consolidarea autoritatilor de prevenire si
combatere a infractiunilor economice in Republica Moldova,
Chisinau, 2016,
https://cna.md/public/files/studiu_crime_economice.pdf

Astfel, Proiectul necesitda a fi examinat, in cel mai

fundamental si critic mod, din perspectiva oportunitatii, in

special — din perspectiva riscurilor aferente:

- riscul unei urmariri penale tendentjoase;

- riscul reducerii independentei organului de urmarire
penala;

- riscuri sporite de coruptie concentrate intr-o singura
entitate.

Eventual, daca exista cu adevarat probleme in domeniu,
mai eficienta ar putea fi cea mai simpla, in implementare,
solutie — consolidarea capacitatilor Politiei in investigarea

infractiunilor fiscale si celor aferente acestora prin:
- instruirea suplimentara in domeniu a personalului;
- elaborarea si diseminarea unor linii directorii (ghid) in

domeni

- imbunatatirea cooperarii

U,

domeniu, intre Politie si SFS.

inderdepartamentale

Anexa

Investigatiile fiscale si aferente acestora: alocarea
responsabilitatilor

Modelul 1 Modelul 2 Modelul 3 Modelul 4
Investigatiile | Investigatile | Investigatile | Investigatiile
sunt sunt sunt realizate | sunt realizate
realizate si realizate de | de o agentie si conduse
conduse de | organul fiscal | specializata de politie
organul fiscal sub din afara sau/si
conducerea sistemului procuror
procurorului fiscal
Australia Austria Georgia Belgia
Canada Azerbaidjan Ghana Brazilia
Germania El Salvador Grecia Burkina Faso
Grecia Estonia Islanda Chile
India Germania Turcia Columbia
Ilanda Ungaria Costa Rica
Israel Letonia Cehia
Japonia Tarile de Jos Danemarca
Coreea de Portugalia Ecuador
Sud Serbia Finlanda
Malaysia Suedia Franta
Noua Spania Grecia
Zeelanda Statele Unite Islanda
Singapore ale Americii Lituania
Africa de Luxemburg
Sud Mexic
Elvetia Norvegia
Uganda Peru
Marea Slovacia
Britanie Slovenia
Statele Unite Spania
ale Americii Suedia

Sursa: OECD (2017), Effective Inter-Agency Co-operation in Fighting Tax
Crimes and Other Financial Crimes - Third Edition, OECD Publishing,
Paris, p.33. https:/Amww.oecd.org/tax/crime/effective-inter-agency-co-

operation-in-fighting-tax-crimes-and-other-financial-crimes-third-edition.pdf
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