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I Dreptul la contestatie, obiectul si natura juridica a contestatiei

Tn materie fiscald, inainte de a se adresa instantei de contencios fiscal competente, persoana care
se considera vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim, printr-un act administrativ
fiscal, poate formula o contestatie, in cadrul unei proceduri prealabile. De altfel, dintr-o
perspectivd istoricd, textul art. 268 COD PROCEDURA FISCALA este similar art. 205 VCPF.

Vom retine faptul ca urmarea procedurii prealabile este obligatorie si din perspectiva art. 193
COD PROCEDURA CIVILA, care conditioneaza introducerea unei cereri de chemare in judecats de
parcurgerea respectivei proceduri.

Cat priveste natura juridica a acestei proceduri prealabile, istoric vorbind, ea a fost calificata in
doctrina, in practica sau de legiuitor fie ca o procedurda administrativa, fie ca o procedura
administrativ-jurisdictionald. Daca legiuitorul a consacrat expres aceasta procedura ca o procedura
administrativa (succesiv, prin Legea nr. 105/1997, O.U.G. nr. 13/2001, O.G. nr. 92/2003 si Legea ei
de aprobare nr. 174/2004), de fiecare data Curtea Constitutionala a calificat procedura drept una
administrativ-jurisdictionala?.

n doctrind s-a sustinut atat cd procedura este una administrativa?, ct si ¢ procedura este una
administrativ-jurisdictionald?:

1De pild3, prin Decizia nr. 208 din 25 octombrie 2000, Decizia nr. 411 din 4 noiembrie 2003, Decizia nr. 176 din
20 aprilie 2004. Pentru o analiza cronologica a ,,conflictului” legiuitor — Curtea Constitutionala in materie, a se
vedea C.-L. Popescu, Nota la Decizia Curtii Constitutionale nr. 176 din 20 aprilie 2004, in RRDA nr. 7-8/2004, p.
210-219.

2T. Drdganu, O prevedere gresitd a Constitutiei din 1991 care trebuie remediata cu ocazia revizuirii acesteia, in
Curierul Judiciar nr. 4/2003, p. 4; A. Fanu-Moca, Reglementarea institutiei contenciosului administrativ-fiscal
in lumina Codului de procedura fiscala (I), in RDC nr. 7-8/2004, p. 287-299.

3 De pild3: D.C. Dragos, Recursul administrativ si contenciosul administrativ, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001, p.
116; I. Deleanu, Tratat de procedura civild, Ed. Servo-Sat, Arad, 2001, p. 235; C.-L. Popescu, Frauda la Constitutie
realizata de Legea nr. 174/2004 pentru aprobarea O.G. nr. 92/2003 privind Codul de procedura fiscala, prin
calificarea expresa a procedurii fiscale drept procedura administrativa, in Curierul judiciar nr. 7-8/2004, p. 196-
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Jurisprudenta Curtii Constitutionale nu reprezinta, din pacate, un reper in domeniu. Desi initial, prin
Deciziile nr. 208/2000, nr. 411/2003 si nr. 176/2004, Curtea a calificat expres procedura in cauza ca
fiind de naturd administrativ-jurisdictionald, prin Decizia nr. 409/2004%, confirmata prin Decizia nr.
478/2004°, inalta instanta constitutionald pare sa fi revenit asupra acestei jurisprudente. Mai precis,
aceasta procedura a fost consideratd una de recurs administrativ, intrucat ,nu intruneste
elementele definitorii ale activitatii de jurisdictie — caracterizata prin solutionarea de catre un organ
independent si impartial a litigiilor privind existenta, intinderea sau exercitarea drepturilor
subiective — fiind specifica functiei administrative”. Asa cum s-a aratat si in doctrina, aceasta
modificare de jurisprudenta nu a fost sub nicio forma motivat&®.

Prin urmare, de lege lata, vom retine ca suntem in prezenta unei proceduri administrative,
obligatorii.

intr-o formulare juridic exactd, care pare a-i scipa legiuitorului si la nivelul art. 268 COD
PROCEDURA FISCALA (intocmai dup& cum s-a intdmplat si cu art. 205 COD PROCEDURA FISCALA),
obiectul contestatiei 1l reprezinta, de reguld, actul administrativ fiscal. Matricea tipica a unui
litigiu fiscal este aceea in care se emite un act administrativ fiscal (de regula, o decizie de
impunere), iar acest act administrativ fiscal este contestat de contribuabil.

Alegatia legiuitorului, in sensul ca obiectul contestatiei 1l poate constitui ,titlul de creantad”,
trebuie luata sub beneficiu de inventar. Astfel, daca este reala Tmprejurarea ca actele
administrative fiscale sunt titluri de creanta, reciproca nu este valabila, pentru ca exista titluri de
creanta care nu sunt acte administrative fiscale. Exemplul de scoala este cel al procesului-verbal
de constatare si sanctionare a contraventiei, in privinta caruia nu exista dubiu ca se contesta
potrivit art. 31 din O.G. nr. 2/2001, iar nu conform art. 268 COD PROCEDURA FISCALA.

Dupa cum spuneam, constituie obiect al contestatiei actele administrative fiscale (avand drept
forma tipica decizia de impunere). Avand in vedere dispozitiile art. 98 COD PROCEDURA FISCALA,
referitoare la actele administrative fiscale asimilate, vom retine ca pot constitui, de asemenea,
obiect al contestatiei fiscale:

- deciziile privind solutionarea cererilor de rambursare de taxa pe valoarea addugata si

deciziile privind solutionarea cererilor de restituiri de creante fiscale;

- deciziile referitoare la bazele de impozitare;

- deciziile referitoare la obligatiile fiscale accesorii;

- deciziile privind nemodificarea bazei de impozitare.

206; D. Dascdlu, C. Alexandru, Explicatiile teoretice si practice ale Codului de procedura fiscala, Ed. Rosetti,
Bucuresti, 2005, p. 496.

4Publicatd in M. Of. nr. 1063 din 16 noiembrie 2004.

5Publicatd in M. Of. nr. 69 din 20 ianuarie 2005.

5 D. Dascdlu, C. Alexandru, Explicatiile teoretice si practice ale Codului de procedurd fiscald, Ed. Rosetti,
Bucuresti, 2005, p. 482.



Vazand si dispozitiile art. 100 COD PROCEDURA FISCALA, vom spune cd pot face obiectul
contestatiei si deciziile privind stabilirea unor creante bugetare reprezentand prejudicii/plati
nelegale din fonduri publice ce trebuie recuperate potrivit legii.

Desi este un act administrativ fiscal, decizia de solutionare a contestatiei nu se ataca prin
contestatie, n conditiile art. 268 COD PROCEDURA FISCALA, ci direct la instantd, conform celor
stabilite prin art. 281 COD PROCEDURA FISCALA.

in sensul art. 268 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA, baza de impozitare si creanta fiscald
stabilite prin decizie de impunere se contesta numai impreuna, dupa cum, in sensul art. 268 alin.
(6) COD PROCEDURA FISCALA, bazele de impozitare constatate separat prin decizii referitoare la
baza de impozitare pot fi atacate doar prin contestarea acestor decizii.

Vom retine faptul ca, prin 0.U.G. nr. 66/2011 privind prevenirea, constatarea si sanctionarea
neregulilor aparute in obtinerea si utilizarea fondurilor europene si/sau a fondurilor publice
nationale aferente acestora, a fost reglementatd o procedura de contestare paraleld, cu reguli
proprii. Prin urmare, procesul-verbal de constatare a neregulilor si de stabilire a creantei
bugetare, nota de constatare a neregulilor si de stabilire a corectiilor financiare si procesul-verbal
de stabilire a creantelor bugetare rezultate din aplicarea dobanzii datorate fac obiectul unui alt
tip de contestatie administrativa.

. Contestatorii

Persoanele cdrora legea le recunoaste dreptul de a contesta un act administrativ fiscal sunt
denumite, generic, contestatori.

Organul fiscal nu ar putea fi niciodata subiect al contestatiei, in primul rand datorita faptului ca
nu este parte la solutionarea contestatiei. Intr-adevar, atat timp cat s-a impus, peste orice
principii, faptul ca procedura contestatiei este una administrativa, contestatorul nu are un
y,adversar”, in raport de care sa-si exprime, in contradictoriu, argumentele. Prin urmare,
contestatorul este, de principiu, singurul in masura sa formuleze o contestatie potrivit art. 268 si
urm. COD PROCEDURA FISCALA. Vom retine prevederea din art. 268 alin. (5) COD PROCEDURA
FISCALA, in sensul c3, in cazul deciziilor referitoare la baza de impozitare previzute de art. 99 alin.
(1) COD PROCEDURA FISCALA, orice persoand care particip la realizarea venitului are dreptul la
contestatie.

il. Forma si continutul contestatiei

in temeiul art. 269 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA, orice contestatie impotriva unui act
administrativ fiscal se formuleaza in scris, nefiind acceptata o contestatie in forma verbala.
Legiuitorul a stabilit ca o matrice minimala a contestatiei astfel formulate trebuie sa cuprinda:
- datele de identificare ale contestatorului (nume si prenume sau denumire; cod numeric
personal, respectiv cod de identificare fiscalda si numar de inregistrare in Registrul
Comertului; domiciliu sau sediu complet; date de contact —telefon, e-mail, fax; eventualul



domiciliu sau sediu procesual ales; mandatul acordat reprezentantului legal sau
conventional);

- obiectul contestatiei, adica actul administrativ fiscal, partea dintr-un act administrativ
fiscal ori refuzul nejustificat de solutionare a unei cereri vizat de contribuabilul ori
platitorul care formuleaza contestatia;

- motivele de fapt si de drept, in fapt esenta contestatiei;

- dovezile pe care se intemeiaza (dovezi care, in cele mai multe cazuri, iau forma unor
inscrisuri ce insotesc si sustin contestatia);

- semnatura contestatorului sau a imputernicitului acestuia.

Desi legea nu face vorbire despre piesele alaturate contestatiei, asa cum ar fi potrivit, exista o
referire expresa la mandatul unui eventual imputernicit, persoana fizica sau juridica, mandat care
trebuie probat in conditiile legii. Astfel, spre pilda, un avocat va depune intotdeauna, in dovedirea
mandatului sau, imputernicirea avocatiala intocmita in conformitate cu prevederile Legii nr.
51/1995 si cu Statutul profesiei de avocat.

Dovada calitatii de reprezentant este insa necesara doar in acele cazuri in care contestatia este
semnatad de un imputernicit al contribuabilului. Ori de cate ori insa contestatia este semnata
direct de contribuabil, nu mai este nevoie de dovada mandatului reprezentantului sau
imputernicitului.

Conform celor clarificate prin intermediul art. 269 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA, obiectul
contestatiei este limitat la sumele si masurile stabilite ori inscrise in actul administrativ fiscal ori
in titlul de creantd contestat. Textul art. 269 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA pare a fi redactat
in sensul ca este nevoie ca in cuprinsul contestatiei sa se faca o detaliere a sumelor contestate,
pe categorii de creante fiscale, respectiv cu separarea creantelor fiscale principale si a creantelor
fiscale accesorii. S-a prevazut inclusiv posibilitatea de a i se solicita contestatorului ca in termen
de maxim 5 zile sa detalieze obiectul contestatiei sale. Totusi, in cazul in care acesta nu se
conformeaza, nu se produc efecte defavorabile, contestatia fiind considerata ca formulata
impotriva intregului act administrativ fiscal.

Contestatia formulatd in conditiile art. 269 alin. (1)-(3) COD PROCEDURA FISCALA se depune la
organul fiscal emitent al actului administrativ atacat. Desi depunerea contestatiei la organul fiscal
emitent pare a fi regula, vom observa ca nu exista nicio sanctiune pentru incalcarea ei. Spunem
acest lucru vazand chiar articolul imediat urmétor, art. 270 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA,
care stabileste calea de urmat in cazul in care contestatia nu este depusa corespunzator, la
organul fiscal emitent al actului administrativ fiscal contestat. Apoi, formula aleasa de legiuitor
este inexacta, intrucat contestatia poate fi transmisa organului fiscal emitent al actului contestat
si prin e-mail, fax, posta sau printr-un serviciu de curierat rapid, alternativ cu depunerea
contestatiei direct la registratura organului fiscal.

Dupa cum era si firesc, fiind vorba despre o procedura administrativa obligatorie, contestatia
indreptata impotriva unui act administrativ fiscal este scutita de la plata oricaror taxe de timbru.



V. Termenul de depunere a contestatiei

Cu o singurd exceptie, art. 270 COD PROCEDURA FISCALA reproduce fidel textul art. 207 VCPF,
intarind ideea ca, in multe cazuri, vechiul Cod a fost transpus in noul Cod, fara a fi neaparat
regandite si mecanismele fiscale. Din analiza noului articol dedicat termenului de depunere a
contestatiei, trebuie retinute urmatoarele:

a)

b)

c)

d)

Termenul in care poate fi introdusa (depusd) contestatia impotriva unui act administrativ
fiscal este de 45 zile, conform art. 270 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA. Termenul se
calculeaza de la data comunicarii deciziei de impunere. Ca urmare a cresterii complexitatii
dosarelor fiscale, legiuitorul a inteles ca vechiul termen, de 30 zile, era absolut insuficient
pentru cele mai multe dintre contestatii. Acest termen este similar celui din procedura
fiscala italiana (40 zile), cu precizarea ca suntem in prezenta unui termen de decadere, care
nu poate fi prelungit. In sistemul francez, termenele sunt mult mai generoase, pentru a-i
permite contribuabilului sa recurga la mijloace alternative de solutionare a litigiului fiscal
(mediere, apel la conciliatorul fiscal), Thainte de a se adresa instantei de contencios fiscal.

Din interpretarea art. 270 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA, rezults faptul cd o contestatie
indreptata impotriva unui act administrativ fiscal ar fi considerata in termen daca ar fi
depusi la orice organ fiscal, nu doar daca ar fi depusa la organul fiscal emitent. in structura
de monolit a fiscului, depunerea contestatiei la alt organ fiscal decat organul fiscal emitent
se rezolva intern, contestatia urmand sa fie transmisa in termen de cel mult 5 zile de la data
primirii organului fiscal emitent. Vom retine insa faptul ca, in practica, datorita verificarilor
efectuate la registratura organelor fiscale — cu privire la codul de identificare fiscala al
contribuabilului — depunerea contestatiei la un alt organ fiscal decat cel emitent este rar
intalnita. Ar fi insa posibil ca 0 asemenea contestatie sa fie transmisa prin posta unui alt
organ fiscal decat cel care a emis actul administrativ fiscal, caz in care vor fi pe deplin
aplicabile prevederile art. 270 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA.

Odata primita contestatia, organul fiscal emitent al actului administrativ fiscal va proceda
la verificarea competentei de solutionare a contestatiei. Atunci cand nu exista temei legal
pentru a retine contestatia spre solutionare, intrucat competenta de solutionare a
contestatiei, determinata conform art. 272 COD PROCEDURA FISCALA, apartine altui organ
fiscal, contestatia va fi inaintata in termen de 5 zile de la inregistrare spre solutionare
organului fiscal competent.

in fine, art. 270 alin. (4) COD PROCEDURA FISCALA trateazi situatia in care actul
administrativ fiscal este inform si nu contine mentiunile obligatorii de la art. 46 alin. (2) lit.
i) COD PROCEDURA FISCALA (posibilitatea de a fi contestat, termenul de depunere a
contestatiei si organul fiscal la care se depune contestatia). Pentru acest caz, s-a stabilit un
termen mai favorabil contribuabilului, de 3 luni, termen care incepe sa curga de la data
comunicarii actului administrativ fiscal. Si in acest caz, contestatia se va depune la organul
fiscal emitent al actului administrativ fiscal.



V. Accesul la dosarul administrativ al inspectiei (si contestatiei) fiscale

Noul Cod de procedura fiscalda nu rezolvda o problemada extrem de frecventa: accesul
contribuabilului la dosarul administrativ, in vederea formularii contestatiei, in termenul stabilit
de art. 270 COD PROCEDURA FISCALA.

Vom reaminti in context ca art. 41 din Carta Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene, cu
denumirea marginala , Dreptul la buna administrare”, consacra la par. (2) lit. b) dreptul oricarei
persoane de acces la dosarul propriu, cu respectarea intereselor legitime legate de
confidentialitate si de secretul profesional si comercial. In mod evident, acest standard trebuie
replicat si la nivel national, in primul rand din considerente practice: pentru ca un contribuabil sa
poata expune, in cadrul contestatiei, toate argumentele sale, el trebuie sa cunoasca tot dosarul
administrativ.

De altfel, Curtea de Justitie a Uniunii Europene a stabilit in doua randuri (CJUE, hotararea din 9
noiembrie 2017, cauza C-298/16, Ispas; CIUE, hotararea din 4 iunie 2020, cauza C-430/19, C.F.)
ca legislatia fiscala romana este incompatibila cu dreptul european tocmai pentru ca nu confera
contribuabilului dreptul de acces la dosarul administrativ al inspectiei fiscale.

n cazul in care se refuza asigurarea accesului la dosarul administrativ al inspectiei (si contestatiei)
fiscale, obligarea autoritatii publice la respectarea acestui drept se poate face pe calea unei
actiuni in contencios fiscal.

Tocmai de aceea, cel putin pentru o viitoare modificare a art. 270 COD PROCEDURA FISCALA, ar
putea fi avuta in vedere o corectie a dispozitiilor legale existente, astfel:

- termenul de 45 zile trebuie calculat de la data la care contribuabilului i s-a asigurat accesul la
dosarul administrativ, in vederea formularii contestatiei;

- accesul la dosarul administrativ poate fi asigurat in mai multe modalitati: la sediul organului
fiscal, in timpul programului de lucru, intr-un spatiu destinat studiului dosarelor administrative;
prin furnizarea unei copii a dosarului administrativ, in format electronic sau in format tiparit pe
hartie; de la distanta, pe baza unei parole de acces la o baza de date continand dosarele
administrative scanate.

Tn practica, este frecventd completarea contestatiei, in termenul de formulare a contestatiei.
Exista, desigur, si o ratiune pentru acest lucru: cel mai adesea, contestatiile sunt redactate si
inregistrate rapid, In primele zile ale termenului legal, intrucdt inregistrarea contestatiei
reprezinta o conditie sine qua non pentru admisibilitatea unei cereri de suspendare a actului
administrativ fiscal fondate pe dispozitiile art. 14 din Legea nr. 554/2004. Prin urmare, in cele mai
multe cazuri, argumentele schitate in regim de urgenta sunt completate, astfel incat pe masa
organului de solutionare a contestatiei sa existe o pozitie coerentd, plind, din partea
contribuabilului ori a platitorului. In alte cazuri, furnizarea argumentelor si a documentatiei
aferente in etape succesive este impusa chiar de complexitatea contestatiei.



VL. Organul competent sa solutioneze contestatia fiscala

Art. 272 COD PROCEDURA FISCALA determind expressis verbis competenta de solutionare a
contestatiilor, dupa cum urmeaza:

a) Structurile specializate pentru solutionarea contestatiilor din cadrul directiilor generale
regionale ale finantelor publice sunt competente sa solutioneze:
- contestatiile care au ca obiect creante fiscale in cuantum de pana la 5 milioane lei;
- contestatiile care au ca obiect masura de diminuare a pierderii fiscale Tn cuantum de pana
la 5 milioane lei;
- deciziile de reverificare, cu exceptia celor pentru care competenta de solutionare apartine
structurii de solutionare a contestatiilor din cadrul Agentiei Nationale de Administrare
Fiscala, conform art. 272 alin. (5) COD PROCEDURA FISCALA.

b) Structura specializata pentru solutionarea contestatiilor din cadrul Directiei Generale de
Administrare a Marilor Contribuabili este competenta sa solutioneze:

- contestatiile ce au ca obiect creante fiscale in cuantum de pana la 5 milioane lei, cu
exceptia celor emise in conformitate cu legislatia in materie vamala, pentru care
competenta de solutionare apartine structurii de solutionare a contestatiilor din cadrul
Agentiei Nationale de Administrare Fiscald, conform art. 272 alin. (5) COD PROCEDURA
FISCALA;

- masura de diminuare a pierderii fiscale Tn cuantum de pana la 5 milioane lei.

c) Structura specializatd pentru solutionarea contestatiilor din cadrul Agentiei Nationale de
Administrare Fiscala (structurd care poarta denumirea de Directia Generala de Solutionare a
Contestatiilor) este competenta sa solutioneze, asa cum o explica art. 272 alin. (5) COD
PROCEDURA FISCALA:

- contestatiile ce au ca obiect creante fiscale in cuantum de 5 milioane lei sau mai mare;

- contestatiile ce au ca obiect masura de diminuare a pierderii fiscale in cuantum de 5
milioane lei sau mai mare;

- contestatiile ce au ca obiect decizia de reverificare, in cazul contestatiilor formulate de
marii contribuabili;

- contestatiile ce au ca obiect creante fiscale si masura de diminuare a pierderii fiscale
indiferent de cuantum, precum si decizia de reverificare, in cazul contestatiilor formulate
de contribuabili impotriva actelor emise de organele fiscale din aparatul central al
Agentiei Nationale de Administrare Fiscala:

- contestatiile ce au ca obiect deciziile de regularizare emise in conformitate cu legislatia in
materie vamala, in cazul contestatiilor formulate de marii contribuabili, indiferent de
cuantum.

d) Tn conformitate cu prevederile art. 272 alin. (8) COD PROCEDURA FISCALA, contestatiile
formulate Tmpotriva actelor administrative fiscale emise de organele fiscale locale se
solutioneaza de catre aceste organe fiscale locale (de exemplu, Directia Impozite si Taxe Locale
Cluj-Napoca);



e) Pentru actele administrative fiscale emise de alte autoritati publice (de exemplu, Administratia
Fondului pentru Mediu), competenta de solutionare a contestatiilor apartine acestor autoritati
publice.

in conformitate cu prevederile art. 272 alin. (7) COD PROCEDURA FISCALA, competenta de
solutionare a contestatiilor poate fi delegata altui organ fiscal. In concreto, conditiile referitoare
la delegarea competentei de solutionare a contestatiilor au fost detaliate prin Ordinul
presedintelui A.N.A.F. nr. 3740/2015. Vom retine faptul ca rolul central in acest proces revine
Directiei Generale de Solutionare a Contestatiilor din cadrul Agentiei Nationale de Administrare
Fiscala, intrucat:

- structurile specializate de la nivelul directiilor generale regionale ale finantelor publice si de
la nivelul Directiei Generale de Administrare a Marilor Contribuabili pot delega competenta de
solutionare a contestatiilor altei structuri doar cu avizul Directiei Generale de Solutionare a
Contestatiilor din cadrul A.N.A.F.; in fapt, acest aviz e un veritabil act administrativ, intrucat
Directia Generala de Solutionare a Contestatiilor stabileste — nota bene, prin aviz — si organul
caruia 1i va atribuita competenta de solutionare a contestatiei;

- Directia Generalda de Solutionare a Contestatiilor din cadrul A.N.A.F. poate sa delege
competenta proprie de solutionare a contestatiilor in favoarea oricarui alt organ de solutionare
a contestatiilor;

- de asemenea, la propunerea proprie si cu avizul presedintelui A.N.A.F., Directia Generala de
Solutionare a Contestatiilor din cadrul A.N.A.F. poate prelua solutionarea oricarei contestatii
pentru care competenta apartine altei structuri specializate pentru solutionarea contestatiilor.
n vederea asigurdrii opozabilititii, contribuabilul si, eventual, persoana/persoanele introduse in
procedura de solutionare a contestatiei sunt informate cu privire la delegarea de competenta in
ceea ce priveste solutionarea contestatiei [art. 272 alin. (7) COD PROCEDURA FISCALA, in fine].

VILI. Procedura de solutionare a contestatiei. Decizia de solutionare a contestatiei

Punctul terminus al procedurii de solutionare a contestatiei, la nivelul organelor fiscale, este
reprezentat de emiterea deciziei de solutionare a contestatiei. Efectele emiterii deciziei de
solutionare sunt urmatoarele:

a) decizia este definitiva in sistemul cailor administrative de atac si deschide, pentru
contribuabil, calea spre instantele de contencios fiscal, Tn cazul in care decizia nu-i este favorabilg;

b) n logica institutionald imaginata de legiuitor, decizia de solutionare consolideaza solutia
fiscala raportata la starea de fapt fiscalda retinuta si, cu rare exceptii, opreste organul fiscal
emitent al actelor administrative fiscale contestate sa revina asupra acestei solutii;

c) in fine, pentru organul de solutionare a contestatiei, emiterea deciziei de solutionare a
contestatiei ar semnifica o dezinvestire a acestuia, ca urmare a transarii litigiului fiscal. Acesta din
urma este insa un fals efect, pentru ca organul de solutionare a contestatiei nu este in fapt un
organ jurisdictional, ci doar un alt organ administrativ.

Chiar daca procedura de solutionare a contestatiei este una administrativa, legiuitorul a edificat
o structurd solida pentru decizia de solutionare a contestatiei, pe trei piloni: preambulul,
considerentele si dispozitivul deciziei. In fapt, aceastd matrice este intru totul potrivitd pentru un



organ jurisdictional, care emite o decizie la finalul unei proceduri contradictorii, dupa analizarea
echilibrata a argumentelor partilor. Cu totul asteptat, decizia de solutionare a contestatiei se
emite in forma scrisa. Cele trei sectiuni ale deciziei sunt:

a) Preambulul. Aceasta parte a actului administrativ fiscal este destinata identificarii partilor,
individualizarii litigiului fiscal si prezentarii sintetice a argumentelor partilor. Avand in vedere
tendinta legiuitorului de a organiza, cu ocazia solutionarii contestatiei, o dezbatere orala si
contradictorie [a se vedea dispozitiile art. 276 alin. (5) COD PROCEDURA FISCALA], apreciem ci
in aceasta sectiune va fi inscrisa, in sinteza, pozitia expusa de contestator si de fisc cu ocazia
concluziilor orale. Tn contradictie cu ideea potrivit cireia procedura de solutionare a contestatiei
este una echitabil3, in care argumentele partilor sunt valorizate in egalda masura, s-a prevazut la
art. 274 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA c3, atunci cand organul de solutionare a contestatiei
se confunda cu organul emitent al actului administrativ fiscal, pozitia acestui organ fiscal nu se
mai consemneaza in preambul. Cu alte cuvinte, fiscul isi cunoaste propriile argumente si le va
retine en tant que telles, fara a le mai reitera;

b) Considerentele. Sectiunea mediana ar trebui sa reprezinte ,,nucleul dur” al oricarei decizii de
solutionare a contestatiei. Extragand din preambul si din piesele dosarului argumentele partilor
si probele relevante pentru adoptarea solutiei juste, organul de solutionare a contestatiei, pe
baza unei analize echilibrate, trebuie s3 ofere o solutie, motivata in fapt si in drept. in mod logic,
organul de solutionare a contestatiei ar trebui sa aleaga, din ,batalia argumentelor”, pe acelea
care sunt sustinute de probe si au forta juridicd necesara coagularii unei solutii asupra
contestatiei. Aceasta parte este, desigur, si cea mai consistenta ca intindere;

¢) Dispozitivul. Urmand linia unei fictiuni juridice, ca si cand organul de solutionare a
contestatiei ar transa dreptul, art. 274 alin. (4) COD PROCEDURA FISCALA prevede faptul ci
dispozitivul va cuprinde solutia pronuntata, calea de atac, termenul in care poate fi promovata
calea de atac si instanta careia trebuie sa i se adreseze persoana interesata.

n principiu, cadrul procedural de solutionare a contestatiei este determinat de persoana sau
persoanele interesate si indreptatite sa formuleze o contestatie. Acestea decid ce acte
administrative fiscale contesta si in ce masura. Exista insa ipoteze in care finalizarea procedurii
fiscale, prin emiterea unei decizii de solutionare a contestatiei, poate afecta interesele si
drepturile altor persoane. Tn aceste conditii, art. 275 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA permite
largirea cadrului procesual si cooptarea acestor persoane in procedura de solutionare a
contestatiei. Dupa cum mentioneaza art. 275 alin. (2), cu trimitere la art. 268 alin. (5) si art. 99
alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA, persoanele care participd la realizarea venitului si in privinta
carora s-a emis o decizie referitoare la baza de impozitare vor fi introduse obligatoriu in
procedura de solutionare a contestatiei, daca nu au formulat ele insele o contestatie impotriva
deciziei referitoare la baza de impozitare. in ultim3 instantd, premisa extinderii cadrului procesual
o reprezinta interesul public, acela de a se ajunge la o solutie fiscald unitara in privinta unei stari
de fapt fiscale ce implica un numar mai mare de participanti (o coparticipare procedurala fiscala).

Organul de solutionare a contestatiei poate introduce alte persoane in procedura de solutionare
a contestatiei atunci cand apreciaza, motivat, ca interesele juridice de natura fiscala ale acestor
persoane ar putea fi afectate prin decizia de solutionare a contestatiei. Introducerea se face fie
din oficiu (caz in care initiativa apartine organului fiscal), fie la cererea motivata a contestatorului.



Tn masura n care persoanele ale ciror interese juridice de naturd fiscald ar putea fi afectate prin
decizia de solutionare a contestatiei solicita ele insele introducerea in procedura de solutionare
a contestatiei, suntem in prezenta unei veritabile cereri de interventie principale, pe care
organul de solutionare a contestatiei va trebui sa o solutioneze.

Exceptand ceea ce este de exceptat — situatia in care, in conformitate cu prevederile art. 276 alin.
(5) COD PROCEDURA FISCALA, se organizeazd o audiere — procedura de solutionare a contestatiei
este o procedura scrisa. Practic, organul de solutionare a contestatiei va analiza motivele de fapt
si de drept care au stat la baza emiterii actului administrativ fiscal contestat, in contrapondere cu
argumentele invocate in scris de contestator, pe baza inscrisurilor existente la dosarul
administrativ.

Conform art. 276 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA, organul de solutionare a contestatiei poate
face demersuri suplimentare pentru lamurirea tuturor imprejurarilor cauzei. Legea mentioneaza
expres doud asemenea demersuri:

a) Posibilitatea solicitarii unui punct de vedere din partea directiilor de specialitate din cadrul
Ministerului Finantelor Publice, Agentiei Nationale de Administrare Fiscald sau a altor autoritati
si institutii competente. Dispozitiile legale sunt completate de Instructiunile pentru aplicarea
Titlului VI, in sensul cd, in situatia in care, pentru aceeasi cauza, exista puncte de vedere
contradictorii sau contrare punctului de vedere exprimat de organul de solutionare competent,
cauza respectiva poate fi supusa dezbaterii Comisiei fiscale centrale (pct. 9.2 din Instructiuni);

b) Posibilitatea solicitarii efectuarii unei cercetari la fata locului, de catre organul fiscal
competent, in conformitate cu prevederile art. 65 COD PROCEDURA FISCALA.

Tn opinia noastrd, nu existd niciun impediment legal pentru ca organul de solutionare a
contestatiei sa solicite direct contribuabilului lamuriri suplimentare sau depunerea la dosar a
unor inscrisuri suplimentare.

Tn egald masura, observand si dispozitiile art. 276 alin. (4) COD PROCEDURA FISCALA, apreciem
ca orice punct de vedere suplimentar obtinut pe aceasta cale, o eventuala interpretare din partea
Comisiei fiscale centrale sau procesul-verbal intocmit cu ocazia cercetarii la fata locului dispuse
trebuie comunicate contribuabilului, astfel incat si acesta sa poata eventual expune o pozitie
scrisa (sau orald) suplimentara.

Valorizand un principiu comun procesului echitabil modern, non reformatio in peius, legiuitorul
a mentionat in cuprinsul art. 276 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA faptul c§ prin solutionarea
contestatiei, nu i se poate crea contestatorului o situatie mai grea, in propria sa cale de atac.
Tntrucat singura cale de atac este cea a contestatorului, vom extinde aceasta concluzie, apreciind
ca niciodata solutionarea contestatiei nu poate conduce la o situatie mai grea din punct de vedere
fiscal pentru contribuabilul contestator.

in procedura de solutionare a contestatiei, pot depune probe noi contestatorul, intervenientii
sau reprezentantii acestora. Raportat la formula utilizatd de alin. (4) al art. 276 COD PROCEDURA
FISCALA — pot depune — rezult3 faptul cd probatiunea propusa de contestator este totusi limitata



la Tnscrisurile ce pot completa dosarul deja existent. Tn raport de aceste probe noi, organul de
solutionare a contestatiei solicita punctul de vedere al organului fiscal emitent al actelor
administrative fiscale contestate.

Prin art. 276 alin. (5) COD PROCEDURA FISCALA a fost deschisd o noud posibilitate pentru
contribuabil, in contextul respectarii dreptului la aparare. Astfel, contestatorului i s-a recunoscut
dreptul la sustinerea oral3 a contestatiei. In vederea exercitarii acestui drept, contestatorul este
obligat sa solicite organului de solutionare a contestatiei organizarea unui audieri, fie prin
contestatie, fie printr-o cerere separata transmisa in termen de cel mult 30 zile de la inregistrarea
contestatiei, sub sanctiunea decaderii din drept. La primirea acestei cereri, organul de
solutionare a contestatiei este obligat sa fixeze de urgenta un termen pentru audiere — astfel
incat sd se poatd incadra in termenul de 45 zile previzut de art. 77 alin. (1) COD PROCEDURA
FISCALA — si s3 convoace contestatorul si reprezentantul organului fiscal emitent al actului
administrativ fiscal.

Audierea se organizeaza la sediul organului de solutionare a contestatiilor. Cu aceasta ocazie,
argumentele suplimentare sau Ilamuririle aduse de contestator si, respectiv, pozitia
reprezentantului organului fiscal se consemneaza intr-o minuta, care va fi anexata la dosarul
contestatiei.

Desi procedura de solutionare a contestatiilor este una administrativa, legiuitorul a imaginat o
ordine de valorizare a argumentelor juridice similara celei dintr-un proces. Astfel, organul de
solutionare a contestatiilor se va pronunta mai intai asupra exceptiilor, segregate de art. 276 alin.
(6) COD PROCEDURA FISCALA Tn exceptii de procedura si exceptii de fond. Previzibil, admiterea
oricarei exceptii face inutilda analizarea argumentelor de fond.

Conform pct. 9.4 din Instructiunile pentru aplicarea Titlului VIII, aprobate prin Ordinul
presedintelui ANAF nr. 3741/2015, in solutionarea contestatiilor, exceptiile de procedura si de
fond pot fi urmatoarele: exceptia de nerespectare a termenului de depunere a contestatiei,
exceptia de necompetenta a organului care a incheiat actul contestat, exceptia lipsei semnaturii
sau a stampilei de pe contestatie, exceptia lipsei de interes, exceptia lipsei de calitate procesuala,
exceptia reverificarii aceleiasi perioade si aceluiasi tip de obligatie bugetara, prescriptia, puterea
de lucru judecat. Trecand peste inconsecventele terminologice, remarcam totusi un progres in
conceptia legiuitorului. Spre pilda, daca aceste instructiuni vor fi respectate, recunoasterea
puterii lucrului judecat ar putea sa antreneze nu respingerea exceptiei, ci admiterea ei si
anularea actului administrativ fiscal, in cazul in care intr-un alt litigiu s-a clarificat deja o chestiune
litigioasa (de exemplu, s-a decis intr-o procedura penala ca nu exista o lipsa din gestiune la nivelul
unei societati, ceea ce exclude posibilitatea ca, in procedura fiscala, organul fiscal sa determine
ca, pentru aceeasi stare de fapt fiscald, exista o lipsa din gestiune si trebuie calculate obligatii
fiscale suplimentare).

Asa cum rezultd din trimiterea pe care art. 276 alin. (7) COD PROCEDURA FISCALA o face la art.
77 COD PROCEDURA FISCALA, termenul pentru solutionarea contestatiei este cel general, de 45
zile. in realitate insd, arareori contestatiile sunt solutionate in interiorul termenului legal. Dup3



cum remarcdm si in comentariul aferent art. 281 COD PROCEDURA FISCALA, legiuitorul insusi
incurajeaza depadsirea termenului de 45 zile, prin aceea ca stabileste un veritabil ,termen de
gratie” de 6 luni, la expirarea caruia contribuabilul poate sesiza direct instanta de contencios
fiscal. Prin urmare, atat timp cat depasirea termenului de 45 zile pentru solutionarea contestatiei
nu este Tnsotita de o sanctiune — recunoasterea posibilitatii contribuabilului de a se adresa
imediat instantei de contencios fiscal, suspendarea de drept a efectelor actului administrativ
fiscal contestat, nulitatea actului administrativ fiscal etc. — organele fiscale vor continua sa
considere termenul care curge in defavoarea lor drept un termen de recomandare.

VIIl. Suspendarea procedurii de solutionare a contestatiei pe cale administrativa

Existd doud cazuri principale in care, potrivit art. 277 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA, se poate
suspenda, prin decizie motivata, solutionarea contestatiei. Retinem, cu prioritate, faptul ca
ambele cazuri sunt ipoteze de suspendare facultativa. Concret, suspendarea se poate dispune
atunci cand:

a) Organul care a efectuat activitatea de control a sesizat organele in drept cu privire la
existenta indiciilor savarsirii unei infractiuni in legatura cu mijloacele de proba privind
stabilirea bazei de impozitare si a carei constatare ar avea o inraurire hotaratoare asupra
solutiei ce urmeaza sa fie data in procedura administrativa. Acest caz de suspendare este
preponderent in activitatea de solutionare a contestatiilor. Practic, ori de cate ori s-a transmis
organelor de urmarire penald o sesizare cu privire la existenta indiciilor savarsirii unei infractiuni,
organul de solutionare a contestatiei va suspenda procedura administrativa.

b) Solutionarea cauzei depinde, in tot sau in parte, de existenta ori inexistenta unui drept
care face obiectul unei alte judeciti. in practica, suspenddrile pe acest temei sunt mai rare, firad
a putea fi insa excluse. Derularea simultana a doua sau mai multe proceduri (procedura fiscala,
procedura penald, procedura insolventei) ar putea face insa imperios necesara o asemenea
suspendare.

Suplimentar, conform art. 277 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA, suspendarea poate fi dispusa
de organul fiscal si la cererea contestatorului, dac acesta invocad motive intemeiate. In aceasts
situatie, suspendarea se poate dispune o singura data, pentru un interval de timp care nu poate
depasi 6 luni.

Tn lumina art. 277 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA, reluarea procedurii de solutionare a
contestatiei are loc in doua situatii distincte:
- la incetarea motivului care a determinat suspendarea, atunci cand suspendarea a fost
dispusa in temeiul art. 277 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA;
- la expirarea termenului determinat de organul fiscal, in conformitate cu posibilitatea
deschisa de art. 277 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA, atunci cand suspendarea a fost
dispusa la cererea contribuabilului.

Simetric invers, reluarea procedurii de solutionare a contestatiei se dispune de organul de
solutionare a contestatiei printr-o alta decizie motivata.



Conform celor mentionate la pct. 10.9 din Instructiunile pentru aplicarea Titlului VIII, aprobate
prin Ordinul presedintelui A.N.A.F. nr. 3741/2015, in situatia in care, la data reluarii procedurii
administrative, contestatara se afla in procedura de insolventa/reorganizare/faliment/lichidare
si i-a fost ridicat dreptul la propria administrare, organul de solutionare competent va solicita
administratorului judiciar sau lichidatorului, dupa caz, sa precizeze daca mentine contestatia
formulata de societate, direct sau prin imputernicit.

n prezent, in temeiul dispozitiilor art. 267 TFUE, prin incheierea din 23 iulie 2020 Tnalta Curtea
de Casasie si Justitie a sesizat Curtea de Justitie a Uniunii Europene in vederea pronuntarii unei
hotarari preliminare cu privire la urmatoarele intrebari:

Directiva 2006/112/CE a Consiliului din 28 noiembrie 2006 privind sistemul comun al taxei pe
valoarea addugatd si art. 47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene se
interpreteazd in sensul cd se opun unei legislatii nationale care permite organelor fiscale ca, dupd
ce au emis o decizie de impunere prin care au refuzat recunoasterea dreptului de deducere a TVA
platitd In amonte, sd suspende solutionarea contestatiei administrative pdnd la solutionarea unui
dosar penal care ar putea furniza elemente obiective suplimentare referitoare la implicarea
persoanei impozabile in frauda fiscala?

Rdaspunsul Curtii de Justitie a Uniunii Europene la intrebarea anterioard ar putea fi diferit dacad, pe
parcursul suspenddrii solutiondrii contestatiei administrative, persoana impozabild ar beneficia
de mdsuri provizorii apte sa@ suspende efectele refuzului dreptului de deducere a TVA?

Afacerea este pendinte pe rolul Curtii de Justitie a Uniunii Europene (C-582/20, Cridar Cons).

IX. Suspendarea actului administrativ fiscal

Vom retine astfel ca premisa oricarei cereri de suspendare a unui act administrativ fiscal,
formulate in conformitate cu prevederile art. 14 sau 15 din Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004, o reprezinta privilegiul recunoscut administratiei: actul administrativ fiscal devenit
executoriu, chiar si in cazul formularii unei contestatii, intr-un interval de timp relativ scurt de la
data comunicarii lui. Confruntat cu un act ale carui efecte il pot ruina de indata, contribuabilul
are la dispozitie un remediu procesual: o cerere adresata judecatorului de a-i oferi o protectie
jurisdictionala provizorie, pana la solutionarea actiunii principale in contencios fiscal avand ca
obiect anularea actului administrativ fiscal.

Pentru a se putea pronunta o hotarare de suspendare a unui act administrativ fiscal, este nevoie
sa fie Indeplinite patru conditii: doua conditii tehnice, procedurale — declansarea procedurii
administrative prealabile si plata cautiunii; doua conditii de fond — existenta unui caz bine
justificat si necesitatea prevenirii unei pagube iminente.



a. Declangarea procedurii administrative prealabile. Aceasta conditie rezulta din lectura art. 14
alin. (1), cu trimitere la art. 7 din Legea nr. 554/2004, dar si indirect din art. 278 alin. (1) COD
PROCEDURA FISCALA. Cel care solicitd instantei suspendarea actului administrativ fiscal trebuie
sa faca dovada introcedurii, in termenul legal, a unei contestatii impotriva actului administrativ
fiscal. Termenul de introducere a contestatiei este cel previzut de art. 270 COD PROCEDURA
FISCALA: de regul3, 45 zile; prin exceptie, in cazul actelor administrative fiscale viciate, termenul
este de 3 luni [conform art. 270 alin. (4) COD PROCEDURA FISCALA].

b. Plata cautiunii, in cuantumul determinat de lege. Potrivit art. 278 alin. (2) COD PROCEDURA
FISCALA, legiuitorul a optat pentru determinarea legald a cuantumului cautiunii, folosind
urmatorul barem: 10%, pentru actele administrative fiscale cu o valoare de pana la 10.000 lei;
1.000 lei plus 5% pentru ceea ce depaseste 10.000 lei, pentru actele administrative a caror
valoare este cuprinsa intre 10.001 si 100.000 lei; 5.500 lei plus 1% din ceea ce depaseste 100.000
lei, pentru actele administrative fiscale cu o valoare cuprinsa intre 100.001 lei si 1.000.000 lei;
14.500 lei plus 0,1% pentru ceea ce depaseste 1.000.000 lei, in cazul actelor administrative fiscale
cu o valoare mai mare de 1.000.000 lei. Tn ceea ce priveste cautiunea, vom observa c3, din
considerente practice, desi ea poate fi determinata de persoana care solicita suspendarea actului
administrativ fiscal, in fapt nu va putea fi consemnatad la dispozitia instantei decat dupa
inregistrarea cererii de suspendare si atribuirea unui numar de dosar. Prezinta relevanta, in ceea
ce priveste cautiunea, dispozitiile Titlului XIV NCPC, respectiv art. 1057-1064 NCPC, care
completeaza dispozitiile art. 278 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA. Vom retine astfel c3:
- Cautiunea, in cuantumul predeterminat de lege, se va consemna la Trezoreria Statului,
la CEC Bank SA sau la orice alta institutie de credit care efectueaza asemenea operatiuni
[art. 1057 alin. (1) NCPC]. Cautiunea se consemneazad la dispozitia instantei care
solutioneaza cererea de suspendare, in dosarul de referinta;
- Conform unei practici bine stabilite, recipisa de consemnare a cautiunii se depune spre
pastrare, in original, la Registrul de Valori al instantei care judeca, in prim grad, cererea
de suspendare a actului administrativ fiscal;
- Tn conformitate cu prevederile art. 1064 NCPC, cautiunea depusd se va restitui, la cerere,
dupa solutionarea prin hotarare definitiva a procesului in legatura cu care s-a stabilit
cautiunea, respectiv dupa incetarea efectelor masurii pentru care aceasta s-a depus [art.
1064 alin. (1) NCPC]. Cautiunea se restituie celui care a depus-o Th masura in care asupra
acesteia cel indreptatit nu a formulat cerere pentru plata despagubirii cuvenite pana la
implinirea unui termen de 30 de zile de la data ramanerii definitive a hotararii sau, dupa
caz, de la data incetadrii efectelor masurii, prevazute la alin. (1). Cu toate acestea,
cautiunea se restituie de indatda daca partea interesata declard in mod expres ca nu
urmareste obligarea celui care a depus-o la despagubiri pentru prejudiciile cauzate prin
Tncuviintarea masurii pentru care aceasta s-a depus;
- Conform art. 1064 alin. (3) NCPC, instanta se pronunta asupra cererii de restituire a
cautiunii cu citarea partilor, printr-o incheiere supusa numai recursului la instanta ierarhic
superioard. Recursul este suspensiv de executare. Incheierea pronuntata de una dintre
sectiile Tnaltei Curti de Casatie si Justitie este definitiva. In practicd, pe baza incheierii
definitive, se restituie recipisa de consemnare a cautiunii din Registrul de Valori, ceea ce



permite contribuabilului sau platitorului sa recupereze cautiunea de la Trezoreria Statului
sau de la institutia de credit unde a fost aceasta consemnata;

- Daca cererea de suspendare a actului administrativ fiscal a fost respinsa, instanta va
dispune din oficiu si restituirea cautiunii [art. 1064 alin. (4) C.proc.civ.].

- Daca ulterior formularii cererii de suspendare grefate pe dispozitiile art. 14 din Legea nr.
554/2004 se formuleaza si o cerere de suspendare in temeiul art. 15 din acelasi act
normativ, nu mai este necesara consemnarea unei noi cautiuni.

c. Existenta unui ,caz bine justificat”. Dupd cum s-a indicat in jurisprudenta Tnaltei Curti de
Casatie si Justitie’, existenta unui ,caz bine justificat” poate fi retinutd dacd din imprejurdarile
cauzei ar rezulta o indoiala puternica si evidenta asupra prezumtiei de legalitate, care constituie
unul dintre fundamentele caracterului executoriu al actelor administrative. Vom achiesa si noi
opiniei potrivit careia analiza ,cazului bine justificat” nu poate fi limitata la chestiuni ce tin
exclusiv de continutul actului administrativ fiscal, fiind posibild analizarea acelor circumstante
care, privite n ansamblul lor, releva neregularitati majore, de ordin procedural si substantial, Tn
adoptarea actului administrativ fiscal ori aspecte contradictorii si ilogice in dezvoltarea motivarii
actului administrativ fiscal sau chiar lipsa motivarii acestui act. S-a spus, de asemenea, in doctring,
ca alte criterii care pot fi avute in vedere in dovedirea cazului bine justificat sunt: natura propriu-
zisd a masurii dispuse de autoritatea publica; conduita ulterioara a destinatarului actului;
posibilele efecte asupra unor raporturi juridice conexe.

d. Necesitatea prevenirii producerii unei ,,pagube iminente”. Prevenirea producerii unei pagube
iminente, asa cum este aceasta definita de art. 2 alin. (1) lit. s) din Legea nr. 544/2004, reprezinta
o conditie a carei indeplinire poate fi retinuta, in situatia in care executarea actului administrativ
ar produce un prejudiciu greu sau imposibil de inldturat prin anularea actului®. Prin dispozitiile
legale anterior citate s-a conferit un sens larg notiunii de ,paguba iminenta”, avandu-se in vedere
nu numai ,prejudiciul material viitor, dar previzibil cu evidenta”, dar si ,perturbarea previzibila
grava a functionarii unei societati sau a unui serviciu public”. Astfel, in cazul cel mai frecvent al
persoanelor juridice care nu sunt autoritati publice si care nu presteaza un serviciu public, paguba
iminenta este reprezentata de un prejudiciu material viitor, care se va produce cu certitudine.
Asadar, criteriile Tn raport de care prejudiciul este definit prin lege sunt urmatoarele:

- prejudiciul trebuie sa fie unul material;

- prejudiciul trebuie sa fie cert ca se va produce, chiar daca este unul viitor — prejudiciul

trebuie sa fie deci previzibil.

Avand in vedere faptul ca prejudiciul care s-ar produce in urma executarii unui act administrativ
fiscal ilegal urmeaza a fi guvernat de principiile raspunderii civile delictuale, invederam faptul c3,
la cuantificarea acestuia, trebuie avut in vedere nu numai prejudiciul constand in paguba efectiv
suferita, (damnum emergens), ci si prejudiciul constand in beneficiul nerealizat (lucrum cessans).
Cu alte cuvinte, va exista o paguba nu numai daca este nregistrata o pierdere contabila in

71CCJ, s. cont. adm. fisc., dec. civ. nr. 507 din 26 ianuarie 2007, mentionata de G.V. Birsan, B. Georgescu, in Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004 adnotatd, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2007, p. 91.
8 1CCJ, s. cont. adm. fisc., dec. civ. nr. 507 din 26 ianuarie 2007, cit. supra.



patrimoniul societatii ori o scadere a activitatii, o acumulare de datorii, ci va exista o paguba
iminenta ori de cate ori acel beneficiu care este cert ca ar fi fost obtinut de societate in conditii
normale de piata nu va mai putea fi obtinut ca urmare a dispozitiilor unui act administrativ
nelegal.

Cu titlu general, dar pe deplin intemeiat, s-a retinut in literatura de specialitate faptul ca ,paguba”
poate fi raportata la diverse criterii: afectarea capacitatii contribuabilului de a se aproviziona cu
marfa pentru a-si continua activitatea; imposibilitatea dispunerii de sumele de bani din conturi
pentru plata impozitelor, taxelor si contributiilor; intarzieri la plata ratelor, indiferent ca este
vorba despre rate de credit sau sume esalonate, in cadrul unui mecanism de inlesnire la plata;
afectarea bonitatii financiare a contribuabilului, care pierde astfel accesul la creditare ori la
anumite proceduri de achizitii publice; stoparea sau intarzierea efectuarii unor investitii etc.
Toate aceste chestiuni de fapt trebuie, desigur, raportate de catre judecatorul care se pronunta
asupra cererii de suspendare, la situatia concreta a contribuabilului, prin prisma unor elemente
cum ar fi: cifra de afaceri a contribuabilului; marja de profit realizatd; comportamentul fiscal al
contribuabilului etc. Tn egald masura, credem noi, ar trebui avute in vedere consecintele sociale
prejudiciabile (de exemplu, pierderea unui numar semnificativ de locuri de munca, intr-o zona
geografica deja afectata de somaj).

Avand corespondent in vechiul art. 215 alin. (3), art. 278 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA
stabileste regula potrivit careia toate efectele actului administrativ fiscal sunt suspendate pana
la data incetarii suspendarii, iar obligatiile fiscale nu se inscriu in certificatul de atestare fiscala.
in opinia noastra, doud sunt efectele principale pe care le are admiterea unei cereri de
suspendare a unui act administrativ fiscal:

- Stoparea acumularii obligatiilor fiscale accesorii. Din moment ce, potrivit formulei
legislative, admiterea cererii de suspendare se intinde asupra tuturor efectelor actului
administrativ fiscal, rezultd ca pe intreaga perioada de suspendare este stopata
acumularea obligatiilor fiscale accesorii. Practic, accesoriile vor putea fi determinate si
plasate in sarcina contribuabilului doar daca masura suspendarii actului administrativ
fiscal este desfiintata (de exemplu, prin admiterea recursului impotriva hotararii de
suspendare a primei instante), pentru intreaga perioada sau dupa expirarea suspendarii
(de pilda, in cazul in care s-a respins cererea de anulare a actului administrativ fiscal, de
la data la care hotirarea judecitoreascd a devenit definitivd). In fapt, aceasta este si
distinctia fundamentala dintre suspendarea actului administrativ fiscal si suspendarea
executarii silite fiscale: suspendarea dispusa pe temeiul art. 14 sau 15 din Legea nr.
554/2004 produce efecte depline, in timp ce suspendarea executarii silite blocheaza doar
posibilitatea fiscului de a continua urmarirea, pentru o perioada determinata de timp,
perioada in care se acumuleaza in continuare obligatii fiscale accesorii®.

- Interdictia initierii sau continuarii masurilor de executare silitda sau masurilor
asiguratorii. Odata ce a fost admisa o cerere de suspendare a actului administrativ fiscal,
in conditiile art. 14 sau 15 din Legea nr. 554/2004, executarea silitd nu mai poate continua
(daca a inceput deja) sau nu mai poate fi initiata. Drept consecintd, se vor ridica popririle

97n acelasi sens, a se vedea D. Dascdlu, Tratat de contencios fiscal, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2014, p. 731-732.



instituite asupra soldului creditor al conturilor bancare si va fi ridicat sechestrul instituit
asupra bunurilor mobile sau imobile. Tn egald m&surd, nu vor mai putea fi initiate sau
continuate masuri asiguratorii, iar daca acestea au fost aplicate, ele vor trebui ridicate de
indata, printr-o decizie de ridicare a masurilor asiguratorii. Solutia este logica, Intrucat
mentinerea masurilor asiguratorii — cu consecinta indisponibilizarii bunurilor mobile sau
imobile, respectiv a blocarii accesului la sumele de bani existente in conturile bancare ale
beneficiarului suspendarii — ar insemna o restrangere a efectelor pe care legiuitorul le-a
atribuit suspendarii actului administrativ fiscal, conform art. 278 alin. (3) COD
PROCEDURA FISCALA.

n parte, efectele suspendarii actului administrativ fiscal sunt similare cu suspendarea executarii
silite sau cu suspendarea executarii masurilor asiguratorii, in sensul in care ,,elibereaza” bunurile
si sumele de bani vizate de urmarire.

Desigur, ca efect secundar, in sensul art. 278 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA, se produc
mutatii si in ceea ce priveste certificatul de atestare fiscala. Formularea noului Cod de procedura
fiscala este Tnsa incorectd, pentru ca obligatiile fiscale suspendate nu sunt eliminate din
certificatul de atestare fiscald, ci sunt doar translatate din categoria obligatiilor fiscale restante
in categoria obligatiilor fiscale suspendate.

Alin. (5) al art. 278 COD PROCEDURA FISCALA reglementeaza situatia incetdrii de drept a
suspendarii actului administrativ fiscal, Tncercdnd sa asigure un echilibru intre interesul
particularului de a obtine o protectie jurisdictionald provizorie si interesul public, acela al
colectarii cu celeritate a creantelor fiscale. Tocmai pentru ca masura suspendarii adoptata in
temeiul art. 14 din Legea nr. 554/2004 este una provizorie, pana la solutionarea pe fond a cauzei,
legiuitorul a stabilit o derogare de la regula generald, potrivit careia termenul in care pot fi
atacate la instanta de contencios fiscal decizia de solutionare a contestatiei si decizia de impunere
este de 6 luni de la data comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei. Astfel, conform art.
278 alin. (5) COD PROCEDURA FISCALA, desi nu pierde termenul de 6 luni, contribuabilul este
obligat sa Tnregistreze actiunea in anulare in termen de cel mult 60 zile de la data comunicarii
deciziei de solutionare a contestatiei, daca doreste sa pastreze beneficiul suspendarii actului
administrativ fiscal.

n ceea ce priveste sanctiunea, anume incetarea de drept a suspendarii actului administrativ fiscal
dispusa conform art. 14 din Legea nr. 554/2004, aceasta nu trebuie constatata de instanta de
contencios fiscal si, mai mult, nici nu poate face obiectul unui litigiu in contencios fiscal'°.

10 Tntr-o afacere, desi era in culpd, intrucat nu a solutionat contestatia in termenul legal de 45 zile, D.G.F.P. Cluj a
solicitat Tribunalului Cluj sa constate incetarea de drept a efectelor suspendarii unei decizii de impunere, ca urmare
a faptului ca nu s-a inregistrat la instanta actiunea de fond, in termen de 60 zile de la data admiterii formularii cererii
de suspendare. Fara a discuta chestiunile de fond — data de la care incepe sa curgd termenul de 60 zile, culpa
organului fiscal, care a solutionat contestatia in 77 zile — Tribunalul Cluj a admis exceptia inadmisibilitatii actiunii
D.G.F.P. Cluj si a respins actiunea. S-a retinut, cu precadere, faptul ca organul fiscal nu a facut dovada incalcarii
vreunui drept si ca, in orice caz, vreun asemenea drept nu poate fi aparat pe calea aleasa de reclamanta (Trib. Cluj,
s. cont. adm. fisc., sent. civ. nr. 15856 din 29 noiembrie 2013, nepublicata). Cu alte cuvinte, contenciosul fiscal invers



Procedura este mult mai simpla: daca, in urma verificarilor proprii, organul fiscal constata ca
decizia de solutionare a contestatiei nu a fost atacata in termen de maxim 60 zile de la
comunicare, va conchide ca suspendarea a incetat de drept si isi va indeplini atributiile prevazute
de lege: determinarea obligatiilor fiscale accesorii, cu incepere de la data incetarii de drept a
suspendarii actului administrativ fiscal; executarea silitd, in cazul in care, dupa incetarea de drept
a suspendarii, contribuabilul nu se conformeaza voluntar si nu achita sumele stabilite in sarcina
sa.

X. Solutiile asupra contestatiei fiscale

Art. 279 COD PROCEDURA FISCALA descrie solutiile care pot fi adoptate cu privire la solutionarea
contestatiilor fiscale. intr-o incercare de sinteza a solutiilor preconizate de legiuitor, prezentate
relativ dezordonat, vom retine ca la finalul procedurii de solutionare a contestatiei este posibil sa
ne aflam Tn prezenta uneia dintre urmatoarele ipoteze:

Respingerea contestatiei. In practicd, respingerea contestatiei este cea mai des intalnit3 solutie
pe care o adopta organele de solutionare a contestatiilor. Randamentul extrem de redus al
contestatiilor este greu de explicat, in conditiile in care, in procedurile judiciare, rata de
admisibilitate este mult mai mare. Din pacate, in interiorul unei proceduri administrative, in
cadrul careia decizia de solutionare a contestatiei este emisa de colegii celor care au intocmit
decizia de impunere si raportul de inspectie fiscala, arbitrariul isi face loc destul de des. Strict
formal ins3, vom retine cd o contestatie se respinge prin decizia organului de solutionare a
contestatiei atunci cand nu exista motive de fapt si de drept pentru admiterea ei.

Suspendarea solutionarii contestatiei. In conditiile previzute la art. 277 COD PROCEDURA
FISCALA se poate pronunta o decizie de suspendare a solutiondrii contestatiei. Numarul solutiilor
de acest tip este semnificativ, in ultimii ani, ca urmare a cresterii exponentiale a cazurilor in care
echipele de inspectie fiscalda sesizeaza organele de urmarire penala. Aceasta solutie este
esentialmente provizorie, pentru ca incetarea motivului de suspendare determina reluarea
contestatiei, urmand ca aceasta sa fie, dupa caz, admisa sau respinsa.

Admiterea contestatiei. in cuprinsul art. 279 COD PROCEDURA FISCALA, legiuitorul identificd mai
multe ipoteze de lucru, subsumate admiterii in parte sau in totalitate a contestatiei. Le vom retine
si noi in cele ce urmeaza:

a) Admiterea contestatiei si constatarea nulitatii actului administrativ fiscal contestat.
Despre aceastd ipotezd face vorbire art. 279 alin. (6) COD PROCEDURA FISCALA. in conceptia
legiuitorului, am vorbi despre ,constatarea nulitatii” in ipotezele de nulitate expresa prevazute
de art. 49 alin. (1) lit. a)-c) COD PROCEDURA FISCALA si de ,anulare” in toate celelalte cazuri de
nulitate (virtuald) sau in cazurile in care, desi actul administrativ fiscal a fost corect intocmit, el

nu este posibil. Organul fiscal poate continua fara probleme si fara autorizarea instantei executarea silita, urmand
ca orice contribuabil sa poata formula o contestatie la executare, in cadrul careia eventual sa probeze faptul ca
suspendarea actului administrativ fiscal produce inca efecte juridice.



este nelegal pe fond. Desi distinctia este artificiala in dreptul public, datorita unicitatii sanctiunii
care se poate pronunta — nulitatea — pentru simplitatea comentariului vom face referire la
termenul utilizat de legiuitorul fiscal. Prin urmare, spunem ca se poate constata nulitatea actului
administrativ fiscal contestat atunci cand:
- actul administrativ fiscal este emis cu incdlcarea prevederilor legale privind competenta;
- actul administrativ fiscal nu cuprinde unul dintre elementele acestuia referitoare la
numele, prenumele si calitatea persoanei imputernicite a organului fiscal, numele si
prenumele ori denumirea contribuabilului/platitorului, a obiectului actului administrativ
sau a semnaturii persoanei imputernicite a organului fiscal, cu exceptia prevazuta la art.
46 alin. (6) COD PROCEDURA FISCALA, precum si organul fiscal emitent;
- actul administrativ fiscal este afectat de o grava si evidenta eroare.
Suntem in prezenta unei solutii definitive, care elimina din ordinea juridica actul administrativ
fiscal contestat, fara a fi reluata in vreun fel, ca efect direct si imediat al deciziei de solutionare a
contestatiei, procedura de control.

b) Admiterea contestatiei si anularea in tot sau in parte a actului administrativ fiscal
contestat. O alta solutie definitiva este aceea a admiterii in tot sau in parte a contestatiei, cu
consecinta anularii, Tn tot sau in parte, a actului administrativ fiscal [art. 279 alin. (2) COD
PROCEDURA FISCALA]. O asemenea decizie este posibild fie inh cazul in care existd un caz de
nulitate virtuala a actului administrativ fiscal (de pilda: inspectia fiscala s-a efectuat fara aviz ori
a vizat o perioada plasata dincolo de limitele termenului de prescriptie; contribuabilul nu a fost
ascultat, conform art. 9 COD PROCEDURA FISCALA; contribuabilului nu i s-a permis accesul la
dosarul administrativ sau nu a fost organizata audierea contribuabilului, in procedura de
solutionare a contestatiei, desi s-a solicitat expres acest lucru; organul fiscal a procedat la o
reverificare fiscala, fara a exista o decizie de reverificare emisa conform legii; actul administrativ
fiscal este nemotivat in fapt si in drept etc.), fie in cazul in care suntem in prezenta unui viciu de
fond al actului administrativ fiscal (de exemplu: s-a respins cererea de rambursare a TVA, desi
reclamantul avea dreptul sa deduca TVA; veniturile supuse impozitarii erau neimpozabile;
contribuabilul a aplicat in mod corect dispozitiile legale referitoare la impozitul minim pe profit,
desi in decizia de impunere se afirma contrariul; contribuabilul a reusit sa anuleze, intr-o alta
procedura, actul administrativ fiscal prin care a fost declarat contribuabil inactiv, astfel incat
aplicarea dispozitiilor antiabuz s-a facut eronat in ceea ce-l priveste etc.). Este cert faptul ca, in
cazul unei asemenea solutii, nu se stabileste in sarcina organului fiscal emitent al actului
administrativ fiscal contestat nicio obligatie de a relua in vreun fel procedura de control, ca efect
direct si imediat al deciziei de solutionare a contestatiei.

c) Admiterea contestatiei si desfiintarea in tot sau in parte a actului administrativ fiscal
contestat. in conformitate cu prevederile art. 279 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA, este
posibilad o solutie intermediara, aceea a desfiintarii in tot sau in parte a actului administrativ fiscal
contestat, cu obligatia consecutiva a organului fiscal emitent de refacere a inspectiei fiscale, in
conditiile art. 129 COD PROCEDURA FISCALA. Am fi, procesual spus, intr-o ipotezd de ,casare,
totald sau partiala, cu trimitere spre rejudecare”. Solutia celei de-a doua sanse pentru organul
fiscal poate fi pronuntata doar in situatiile in care din analiza dosarului administrativ — constituit
ca urmare a inspectiei fiscale si completat eventual, in conditiile art. 276 alin. (2) si (4) COD



PROCEDURA FISCALA — nu se poate elucida starea de fapt fiscald prin raportare la temeiurile de
drept evocate de organul fiscal emitent si de contestator. Exista o limitare organica pentru o
asemenea solutie, in sensul ca desfiintarea se poate dispune o singura data pentru acelasi tip de
prelevare fiscald si pentru aceeasi perioads fiscald [art. 279 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA,
in fine].

Efecte specifice ale solutiei de desfiintare. Art. 279 COD PROCEDURA FISCALA mentioneazs
expres efectele specifice ale solutiei de desfiintare, dupa cum urmeaza:

- conform art. 279 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA, organul fiscal emitent va proceda la
emiterea unui nou act administrativ fiscal, urmand strict considerentele deciziei de solutionare a
contestatiei. Cu alte cuvinte, avand in vedere faptul ca s-a transat deja o chestiune litigioasa, ea
nu ar putea fi redeschisa de catre organul fiscal ierarhic inferior;

- Tn sensul art. 279 alin. (4) COD PROCEDURA FISCALA, solutia de desfiintare trebuie pusd in
executare In termen de cel mult 30 zile de la data comunicarii cu organul fiscal emitent a deciziei
de solutionare a contestatiei. Desi, regretabil, nu exista o sanctiune expresa pentru depasirea
acestui termen, opinam in sensul ca suntem in prezenta unui caz de nulitate virtuala, care va
antrena nulitatea noului act administrativ fiscal, daca si atunci cand acesta va fi emis;

- noul act administrativ fiscal emis vizeaza strict aceeasi perioada si acelasi obiect al contestatiei
pentru care s-a pronuntat solutia de desfiintare;

- potrivit art. 279 alin. (7) COD PROCEDURA FISCALA, in cazul solutiilor de desfiintare, dispozitiile
art. 129 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA se aplicd in mod corespunzitor pentru toate
categoriile de acte administrative fiscale contestate, chiar dacd la data refacerii
inspectiei/controlului termenul de prescriptie ar fi implinit. Coroborand acest text cu dispozitiile
art. 94 alin. (3) COD PROCEDURA FISCALA, vom conchide c& suntem intr-un caz de repunere a
organului fiscal in termenul de prescriptie, in scopul elucidarii starii de fapt fiscale.

in procedura de solutionare a contestatiei, una dintre solutiile care se poate pronunta ar fi
respingerea contestatiei pentru neindeplinirea unei conditii procedurale. Tn acest sens, art. 280
COD PROCEDURA FISCALA — avand corespondent in art. 217 VCPF — mentioneaza expres faptul
ca in cuprinsul deciziei de solutionare a contestatiei nu se va proceda la o analiza pe fond a
argumentelor expuse in contestatie. Daca art. 280 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA este lapidar
si nu detaliaza ipotezele de sorginte procedurala care ar putea determina o asemenea solutie,
radicald, art. 280 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA ne ldmureste totusi cu privire la faptul c3
nicio contestatie nu poate fi respinsa daca poarta o denumire gresita.

Urmand modelul brevetat sub imperiul vechiului Cod de procedura fiscald, legiuitorul a
reglementat prin legislatia secundara cazurile in care poate fi pronuntata o asemenea solutie.
Prin urmare, valorizand prevederile punctului 12 din Ordinul presedintelui A.N.A.F. nr. 3741/2015
privind aprobarea Instructiunilor pentru aplicarea Titlului VIII din Legea nr. 207/2015 privind
Codul de procedura fiscald, vom retine cateva cazuri de natura procedurala:

a) Contestatia poate fi respinsa ca nedepusa in termen (tardiva), in situatia in care aceasta a fost
depusa peste termenul prevazut de lege. Reamintim faptul ca termenul pentru introducerea
contestatiei este determinat conform art. 270 COD PROCEDURA FISCALA.



b) Contestatia poate fi respinsa ca fiind depusa de o persoana lipsita de calitatea de a contesta,
in situatia in care aceasta este formulata de o persoana fizica sau juridica lipsita de calitate
procesuald. Tn acest sens, vor fi avute in vedere prevederile art. 268 alin. (2) COD PROCEDURA
FISCALA, potrivit cdrora este indreptatit la contestatie numai cel care considerd ca a fost lezat in
drepturile sale printr-un act administrativ fiscal.

c) Tn egald masurd, contestatia poate fi respinsd ca fiind depusd de o persoana lipsitd de
capacitate de exercitiu, potrivit legii. Astfel, potrivit art. 57 alin. (2) C.proc.civ., ,Partea care nu
are exercitiul drepturilor procedurale nu poate sta in judecatd decdt dacd este reprezentatd,
asistatd ori autorizatd in conditiile prevdzute de legile sau, dupd caz, de statutele care i
reglementeazd capacitatea ori modul de organizare”. Acest principiu este aplicabil, mutatis
mutandis, si in cazul contestatiilor formulate impotriva unor acte administrative fiscale.

d) 1n fine, legislatia secundard ne indic3 faptul c3 s-ar putea respinge o contestatie si ca fiind
lipsita de interes, in situatia in care contestatorul nu demonstreaza ca a fost lezat in dreptul sau
in interesul sau legitim. S-ar putea discuta, in context, in ce masura analiza privitoare la lezarea
dreptului sau interesului legitim in formularea contestatiei este o analizd procedurald sau o
analizd de fond. Chiar daca in privinta contribuabilului a fost emisa o decizie privind
nemodificarea bazei de impunere — pe care strict teoretic acesta nu ar avea motiv sa o conteste,
intrucat nu produce consecinte fiscale — trebuie avut in vedere si faptul ca obiect al contestatiei
pot fi si considerentele unui act administrativ fiscal. Prin urmare, chiar daca suntem in prezenta
unei decizii de nemodificare a bazei de impunere, ar putea exista in considerente argumente care
sa fie considerate de contribuabil ca eronate (de exemplu, constatarea potrivit careia
contribuabilul a realizat tranzactii incluse in sfera de aplicare a taxei pe valoarea adaugata, desi
nu a depasit, pana la momentul emiterii deciziei de nemodificare a bazei de impunere, pragul de
65.000 euro pentru micile intreprinderi), interesul legitim fiind acela de a se obtine eliminarea
lor din ordinea juridica, pentru a nu se oferi stabilitate actului administrativ fiscal in care ele sunt
incorporate.

n conformitate cu prevederile art. 281 alin. (1) COD PROCEDURA FISCALA, la finalul procedurii
administrative, decizia de solutionare a contestatiei se comunica destinatarilor: contestatorul,
organul fiscal emitent al actului administrativ contestat si eventualele persoane introduse in
procedura de solutionare a contestatiei. Comunicarea se face din oficiu, iar mijloacele de
comunicare sunt cele obisnuite, conform dispozitiilor art. 47 COD PROCEDURA FISCALA. De
reguld, mai ales datorita faptului ca activitatea de solutionare a contestatiilor are caracter
centralizat, comunicarea deciziei de solutionare a contestatiilor se face prin posta, cu scrisoare
recomandatd cu confirmare de primire. Practic, de la momentul comunicarii deciziei de
solutionare a contestatiei se deschide calea pentru declansarea procesului fiscal, prin sesizarea
instantei judecatoresti competente. Formal insa, asa cum rezulta din lectura art. 281 alin. (6) COD
PROCEDURA FISCALA, procedura de solutionare a contestatiei nu se considera incheiat decat la
momentul n care organul fiscal a luat cunostiinta de actiunea in contencios administrativ
formulata de contribuabil ori platitor.



XI. Actiunea in contencios fiscal

Dupd cum o spune si art. 281 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA, decizia de solutionare a
contestatiei, actul sau actele administrative fiscale contestate si toate celelalte acte adiacente
(raportul de inspectie fiscala, procesul-verbal de control antifrauda, procesul-verbal de control
inopinat) pot fi supuse controlului de legalitate al instantei de contencios fiscal.

n lumina aceluiasi art. 281 alin. (2) COD PROCEDURA FISCALA, titularii dreptului la actiune sunt
contestatorul sau persoana/persoanele introduse in procedura de solutionare a contestatiei, in
conformitate cu prevederile art. 275 COD PROCEDURA FISCALA.

in dreptul nostru, nu au fost organizate incd instante specializate de contencios fiscal. Prin
urmare, pentru determinarea instantei competente, ne vom raporta cu prioritate la prevederile
art. 10 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/200411. Putem deslusi astfel faptul ca
legiuitorul a utilizat doua criterii pentru determinarea competentei materiale a instantelor de
contencios fiscal:

a) Criteriul valoric. In materie fiscald, criteriul esential este cel valoric. Astfel, litigiile fiscale
care au ca obiect impozite, taxe, contributii, datorii vamale, precum si accesorii ale acestora in
valoare de pana la 3.000.000 lei se solutioneaza in fond de catre sectiile de contencios
administrativ si fiscal ale tribunalelor, iar litigiile fiscale cu acelasi obiect si cu o valoare mai mare
de 3.000.000 lei se solutioneaza in fond de catre sectiile de contencios administrativ si fiscal ale
curtilor de apel. Dupa cum reiese si din art. 10 alin. (2) din Legea nr. 554/2004, recursurile
impotriva hotararilor pronuntate Tn prima instanta se judeca de catre curtile de apel (in cazul in
care tribunalele au solutionat fondul), respectiv de ctre Tnalta Curte de Casatie si Justitie —Sectia
de contencios administrativ si fiscal (in cazul in care prima instanta sesizata a fost curtea de apel);

b) Criteriul pozitionarii organului fiscal emitent. Un al doilea criteriu este acela al pozitionarii
in ierarhia administrativa a organului fiscal emitent al actului administrativ contestat. Art. 10 alin.
(1) din Legea contenciosului administrativ distinge intre ,autoritati publice locale si judetene”,
respectiv ,autoritati publice centrale” si atribuie competenta materiala astfel: sectiile de
contencios administrativ si fiscal ale tribunalelor solutioneaza litigiile fiscale circumscrise
activitatii autoritatilor publice locale si judetene, iar sectiile de contencios administrativ ale
curtilor de apel solutioneaza litigiile fiscale circumscrise activitatii autoritatilor publice centrale.
Aceasta regula de atribuire a competentei materiale, subsidiara, prezintd relevanta pentru
contenciosul fiscal doar cu privire la actele administrative care nu au ca obiect impozite, taxe,
contributii, datorii vamale sau accesorii ale acestora. Astfel, actele emise de organele fiscale
locale sau judetene ori de structurile deconcentrate ale organului fiscal central (administratiile

11 Minime repere — insuficiente, in opinia noastra — pot fi regasite si in actualul Cod de procedura civila. Astfel,
conform art. 96 pct. 1 C.proc.civ., curtile de apel judecad, in prima instantd, cererile in materie de contencios fiscal,
potrivit legii speciale. S-ar putea conchide, pornind doar de la acest text, ca legiuitorul ar fi atribuit competenta
generald pentru solutionarea litigiilor de contencios fiscal curtilor de apel. in realitate insa, din lectura ,legii speciale”
(art. 10 din Legea nr. 554/2004), vom conchide ca suntem in prezenta unei competente partajate intre tribunale si
curti de apel, in functie de doua criterii principale.



judetene ale finantelor publice, serviciile fiscale municipale si orasenesti, birourile fiscale
comunale) vor fi intotdeauna supuse controlului judiciar la nivelul tribunalelor. Tn schimb, actele
emise de structurile deconcentrate ale organului fiscal central constituite la nivel regional
(directiile generale regionale ale finantelor publice, directiile regionale antifrauda fiscald) sau de
catre organele fiscale existente la nivel central (Agentia Nationala de Administrare Fiscal3,
Directia Generalda de Administrare a Marilor Contribuabili) vor fi supuse controlului la nivelul
curtilor de apel.

Prin exceptie de la regulile astfel determinate, asa cum rezultd din lectura art. 10 alin. (1?) din
Legea nr. 554/2004 — introdus n Legea contenciosului administrativ prin Legea nr. 76/2012, cu
incepere de la 15 februarie 2013 - litigiile de natura fiscald privind actele administrative emise
de autoritatile publice centrale care au ca obiect sume reprezentand finantarea nerambursabila
din partea Uniunii Europene, indiferent de valoare, se solutioneaza in fond de catre curtile de
apel, cu recurs la Inalta Curte de Casatie si Justitie.

Competenta teritoriala este una obligatorie, determinata conform art. 10 alin. (3) din Legea nr.
554/2004: instanta de la domiciliul/sediul reclamantului

in conformitate cu prevederile art. 281 alin. (5) COD PROCEDURA FISCALA, in cazul in care
contestatia fiscala nu este solutionatd intr-un termen de 6 luni de la data inregistrarii contestatiei,
contribuabilul se poate adresa direct instantei de contencios fiscal. Ca o consecinta logica,
instanta se va pronunta asupra fondului litigiului fiscal, Tn lipsa deciziei de solutionare a
contestatiei.

Prin art. 281 alin. (7) COD PROCEDURA FISCALA, legiuitorul a solutionat o problem& frecventa sub
imperiul vechiului Cod de procedura fiscald. Astfel, in nenumarate situatii, ca urmare a
nesolutionarii in fond a unei contestatii fiscale (de exemplu, Tn cazul in care contestatia era
apreciata ca fiind formulata tardiv sau de catre o persoana fara calitate), instanta de fond sau
instanta de recurs admiteau actiunea in contencios fiscal si trimiteau cauza organului fiscal
competent, pentru solutionarea contestatiei in fond. Pentru contribuabil, o asemenea solutie
reprezenta in fapt o tergiversare a procedurii, mai ales in conditiile in care rata de succes a
contestatiilor fiscale in Romania este extrem de redusa. Cu alte cuvinte, cativa ani mai tarziu,
contribuabilul era obligat sa reia procedura de solutionare a contestatiei si apoi sa se adreseze
din nou instantei de contencios fiscal, pentru dezbaterea judiciara a pricinii in fond. Acest calvar
pare sa se fi sfarsit, la 1 ianuarie 2016, pentru ca instantei de contencios fiscal i s-a atribuit
expressis verbis competenta de a se pronunta ,,asupra fondului raportului juridic fiscal”. Mai
simplu spus, s-a trecut gratios peste bariera conceptuala existenta, evocata cu fervoare de unele
instante, aceea ca instanta nu se poate substitui fiscului si nu poate analiza fondul raportului
juridic fiscal, atat timp cat administratia Tnsasi nu s-a pronuntat, pe fond, printr-o decizie de
solutionare a contestatiei. Salutam aceasta solutie practica, care in multe cazuri va aduce mai
rapid Tn fata instantelor de contencios fiscal substanta litigiilor fiscale.



Xil. Se pot invoca, in cuprinsul actiunii in contencios fiscal, alte motive decat cele
invocate prin contestatia fiscala (administrativa)?

Conform art. 7 din Legea nr. 554/2004, inainte de a se adresa instantei de contencios administrativ
competente, persoana care se considera vatamata intr-un drept al sdau ori intr-un interes legitim
printr-un act administrativ individual care i se adreseaza trebuie sa solicite autoritatii publice
emitente (recurs gratios) sau autoritatii ierarhic superioare (recurs ierarhic) revocarea acestuia,
in tot sau Tn parte.

Potrivit art. 8 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ, ce reglementeaza obiectul actiunii
in contencios administrativ, ,persoana vatamata printr-un act administrativ, nemultumita de
raspunsul primit la plangerea prealabila sau care nu a primit niciun raspuns in 30 de zile de la
inregistrarea ei, poate sesiza instanta de contencios administrativ competenta, pentru a solicita
anularea n tot sau in parte a actului, repararea pagubei cauzate si, eventual, daune morale. De
asemenea, se poate adresa instantei de contencios administrativ si 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, precum si prin refuzul de efectuare a unei anumite operatiuni
administrative necesare pentru exercitarea sau protejarea dreptului sau interesului legitim”.

Daca pana aici textul art. 8 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ este identic cu cel
anterior modificarii sale prin Legea nr. 212/2018, dispozitiile art. | pct. 9 din aceastd lege introduc
o tezd finald, cu caracter de noutate: ,,Motivele invocate in cererea de anulare a actului nu sunt
limitate la cele invocate prin pldngerea prealabild”. Se pune intrebarea in ce masura aceasta
prevedere se aplica in litigiile fiscale.

Posibilitatea invocarii unor motive noi prin actiunea in contencios administrativ clasic exista, in
unele opinii, chiar anterior completarii art. 8 alin. (1) din Legea nr. 554/2004. S-a aratat ca o cerere
de chemare in judecata era, oricum, admisibila, dacd cel putin obiectul acesteia era identic cu
obiectul pléngerii prealabile; cererea putea cuprinde elemente noi sau modificate, fiind in
interesul bunei administrari a justitiei si a oricarei persoane care formuleaza o reclamatie sau o
contestatie sa o motiveze cat mai corect, cuprinzator si convingator, evidentiind toate temeiurile
de drept si de fapt®2.

Tn ceea ce priveste motivele noi din actiunea in contencios fiscal, nesustinute in contestatie (ca
forma speciala a plangerii prealabile), dreptul de a le invoca a fost, la randul sau, recunoscut de o
parte a doctrinei anterior modificarii amintite. Desigur ca aceasta posibilitate a fost sustinuta in
special de acei autori care au apreciat ca obiect al actiunii in contencios fiscal este, in principal,
actul administrativ fiscal principal vatamator, adica titlul de creanta sau un alt tip de act
administrativ fiscal emis impotriva contribuabilului. Daca primim aceasta interpretare si
consideram ca art. 281 alin. (2) C. proc. fisc. [art. 218 alin. (2) C. proc. fisc. vechi] doar atestd

12.0. PUIE, Contenciosul administrativ. Vol. I, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 17. Aceeasi opinie a exprimat-
o autorul in articolul Aspecte privind corelarea normelor procesual-civile instituite prin art. 109 alin. (2) si art. 720!
din Codul de procedurd civild cu dispozitiile Legii contenciosului administrativ si ale Codului de procedurd fiscald, in
Dreptul nr. 9/2006, p. 145.



natura de act administrativ a deciziei de solutionare a contestatiei si stabileste cd ea poate fi
atacatd conform dreptului comun, intr-o incercare de a sublinia liberul acces la justitie al
contribuabilului, rezulta ca solicitarea de anulare a actului administrativ fiscal originar este una
distinctd fatd de cea de anulare a deciziei de solutionare a contestatiei, care poate fi motivatd in
fapt si in drept practic oricum, fard ca petentul sd fie limitat la argumentele din contestatie.

S-a spus, astfel, ca siTn contenciosul fiscal, finalitatea procedurii prealabile se realizeaza chiar daca
identitatea contestatiei si a actiunii este doar partiala, in privinta elementelor esentiale.

Procedura de solutionare a contestatiei nu reprezintd o fazd de judecatd, astfel incat o eventuala
motivare suplimentara sau chiar o argumentare juridica diferita sa fie imposibila in fata instantei
de judecata, in ciuda aparentei excesive de jurisdictionalizare a activitatii autoritatii
administrative in cadrul acestei proceduri. Chiar daca sub imperiul actualului C. proc. fisc., aceasta
aparenta este si mai pregnanta, de pilda, din perspectiva faptului ca exista posibilitatea sustinerii
orale a contestatiei, conform art. 276 alin. (5) C. proc. fisc., procedura rdmdne una esentialmente
administrativd, cum este, de altfel, in mod expres definitd in art. 268 alin. (1) C. proc. fisc.. In
contextul existentei unei astfel de calificari exprese in lege, orice alta interpretare jurisprudentiala
sau doctrinara este de prisos.

Rezulta ca administratia fiscala nu poate sustine ca neinvocarea tuturor argumentelor n etapa
administrativa ar lipsi-o de un grad de jurisdictie, incalcandu-se principiul non omisso medio.
Acest principiu opereaza in cazul recursului care urmareste sa supuna instantei competente
examinarea conformitatii hotararii atacate cu regulile de drept aplicabile [art. 483 alin. (3) C. proc.
civ.], iar hotararea atacata este, in dreptul comun, cea a instantei de apel. Ca atare, in recurs nu
se poate critica hotardrea primei instante care este susceptibila de apel, prin argumente
neinvocate in apel, pentru ca analiza lor de catre instanta de recurs ar duce la privarea partii de
un grad de jurisdictie.

Principiul non omisso medio se aplicd, deci, cdnd existd o ierarhie a cdilor de atac ce trebuie
respectatd in vederea respectdrii principiului dublului grad de jurisdictie. Exercitarea cdilor de atac
are ca efect punerea in miscare a controlului judiciar indeplinit de instantele superioare asupra
hotararilor instantelor inferioare, fiind guvernata de principiul legalitatii cdii de atac. Acest
principiu al dublului grad de jurisdictie este cel care interzice ca anumite apdrdri ori sustineri ale
pdrtilor s poatad fi analizate pentru prima oard intr-o cale de atac.

Actiunea in contencios fiscal nu este, insd, propriu-zis, o ,cale de atac” impotriva deciziei de
solutionare a contestatiei (cum impropriu ii spune denumirea marginala a art. 281 C. proc. fisc.),
ci este debutul procedurii in fata instantei: o cerere introductivd prin care se solicitd instantei
anularea unui act administrativ fiscal. In contenciosul administrativ nu existd dublu grad de
jurisdictie (care presupune doud judeciti de fond®3), astfel cum a constatat si Curtea
Constitutionald in Deciziile nr. 544 din 28.04.2011% si respectiv nr. 491/6.05.2008%. Actele
administrative, inclusiv cele fiscale, pot fi atacate cu actiune in anulare, iar hotararea pe care o da

13 V.M. CioBANU in Noul Cod de procedurd civild comentat si adnotat. Vol. I, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2013, p.
1.043.

M. Of. nr. 514 din 21 iulie 2011.

15 M. Of. nr. 446 din 13 iunie 2008.



instanta de fond asupra acestei actiuni poate fi atacata numai cu recurs, pentru motivele de
nelegalitate limitativ prevazute la art. 488 C. proc. civ.

Principiul non omisso medio reprezinta, de asemenea, o aplicatie a modalitdtii in care autoritatea
de lucru judecat se manifestd in cadrul aceluiasi proces: daca, de exemplu, Tn apelul formulat
impotriva sentintei judecatoriei nu se formuleaza anumite critici, ele nu pot fi invocate pentru
prima datad prin cererea de recurs, pentru ca neformularea lor in apel a condus la rdménerea
definitiva a hotdrdrii primei instante, sub aspectele vizate.

Decizia de solutionare a contestatiei nu este Tnzestrata cu autoritate de lucru judecat, macar
pentru faptul ca ea nu este emisa in urma unei ,judecati”, ci este, asa cum am aratat, rezultatul
unui recurs administrativ prealabil materializat intr-un act administrativ fiscal care vatama, la
randul sau, contribuabilul si care poate fi supus cenzurii instantei de judecata.

Fiind vorba de acte administrative fiscale distincte, actiunea in anulare a deciziei de solutionare a
contestatiei si a actelor la care se refera va cuprinde petite distincte, fiecare din acestea trebuind,
teoretic, sa fie motivat in fapt si in drept, conform art. 194 lit. d) C. proc. civ. Totusi, avand in
vedere ca, de cele mai multe ori, decizia de solutionare a contestatiei nu este nimic altceva decat
o reiterare a celor din cuprinsul raportului de inspectie fiscald!® (reluate, apoi, in intdmpinare,
recurs, raspuns la intdmpinare etc.), argumentele sunt de obicei prezentate global, iar petitul de
anulare a deciziei de solutionare a contestatiei este pur formal.

Se mentiona n opinia exprimata de cdtre doamna Gabriela Bogasiu ca s-ar opune invocarii de
motive noi n fata instantei de contencios fiscal faptul ca prin Codul de procedura fiscala s-ar
institui ,,un regim mai detaliat si mai strict” pentru etapa contestatiei, regim care ,,in art. 268-281,
reglementeazd procedura de contestare a actelor administrative fiscale, instituind, printre altele,
obligatia motivdrii contestatiei administrative, posibilitatea suspenddrii solutiondrii contestatiei,
interventia tertilor in procedurd, solutiile ce pot fi adoptate prin decizia de solutionare a
contestatiei”.

Este opinia noastrd fermd cd aceste particularitdti reglementate de Codul de procedurd fiscald nu
au vreo legdturd cu posibilitatea invocdrii de motive noi in fata instantei. Astfel:

- Regimul mai detaliat si mai strict acoperd strict etapa contestatiei, neexistand, asa cum am
aratat, nicio prevedere care sa se refere la etapa de judecatd. Obiectul actiunii judiciare in
contenciosul fiscal este cel prevazut la art. 8 din Legea nr. 554/2004, la al carui alineat (1) s-a
introdus sintagma referitoare la admisibilitatea motivelor noi.

- Obligatia motivarii contestatiei administrative, prevazuta la art. 269 alin. (2) lit. c), presupune,
intr-adevar, un formalism minim, care consta in nemultumirile legate de actul administrativl’. De
principiu, cel care face o cerere trebuie sa o motiveze, iar cel care face o sustinere trebuie sa o
dovedeasca [art. 249 C. proc. civ. si art. 269 alin. (2) lit. d) C. proc. fisc.].

16 Aspect constatat de specialisti in drept fiscal incd de acum 15 ani —a se vedea C. ALEXANDRU, D. DASCALU, Consideratii
teoretice si practice privind Codul de procedurd fiscald (lll) in Revista Roménd de Drept al Afacerilor 11-12/2004,
articol disponibil si online in programul Sintact.

171, URsULEASA, Contestatia — conditie de admisibilitate a cererii de chemare in judecatd in contenciosul administrativ
fiscal, publicat in 01.11.2018 pe www.juridice.ro.



Este adevarat ca potrivit pct. 2.5. si 2.6. din Ordinul Presedintelui A.N.A.F. nr. 3.741/2015 privind
aprobarea Instructiunilor pentru aplicarea titlului VIII din Legea nr. 207/2015 privind Codul de
procedura fiscala'®, organul de solutionare a contestatiei nu se poate substitui contestatorului cu
privire la motivele de fapt si de drept pentru care a contestat actul administrativ fiscal respectiv,
iar contestatorul are obligatia de a motiva contestatia in termenul de 45 de zile pentru
introducerea acesteia, sub sanctiunea decaderii. Neindeplinirea acestei obligatii de motivare in
fapt si in drept duce, conform pct. 11.1. lit. b) din acelasi act normativ, la respingerea contestatiei
ca nemotivata.

Totusi, chiar daca in privinta actelor administrative tipice nu exista o astfel de reglementare
(scutita de zeci si sute de ordine care dezvolta legislatia primara), nu credem cd introducerea unei
pléngeri prealabile nemotivate declanseazd o procedurd cu efect devolutiv, astfel incét
autoritatea administrativd sd procedeze la verificarea, din oficiu, a tuturor elementelor de
legalitate a actului ce face obiectul pldngerii.

- Celelalte chestiuni referitoare la posibilitatea suspendarii solutionarii contestatiei, interventia
tertilor Tn procedura, solutiile ce pot fi adoptate prin decizia de solutionare a contestatiei
reprezinta strict detalieri ale parcursului contestatiei, ca specie a procedurii prealabile si nu au
nicio relevanta in privinta aplicabilitatii art. 8 alin. (1) teza finala din Legea nr. 554/2004 in etapa
judecatii in fata instantei.

Credem ca interpretarea potrivit careia invocarea in fata instantei a altor argumente decdt cele
expuse in contestatie este inadmisibild aduce atingere si dreptului de acces la justitie, dreptuluila
o cale de atac eficientd si dreptului la un proces echitabil. Art. 47 din Carta drepturilor
fundamentale ale Uniunii Europene si art. 6 din Conventia europeana a drepturilor omului
consacra dreptul oricdrei persoane la un proces echitabil, public si intr-un termen rezonabil, in
fata unei instante judecatoresti independente si impartiale, constituita in prealabil prin lege.

Fara a face analiza masura in care art. 6 din Conventia europeana a drepturilor omului este
aplicabil in litigiile de drept fiscal, intrucat nu face obiectul acestui articol, merita mentionate
considerentele instantei din Strasbourg de la pct. 35 si 36 din Hotararea pronuntata in 16
septembrie 2003 in cauza Glod impotriva Romdéniei. Curtea a aratat ca deciziile luate de autoritdti
administrative care nu indeplinesc garantiile prevazute de art. 6 din Conventie trebuie sd fie
supuse controlului ulterior al unui organ judiciar cu competentd deplind. Or, in acea speta, Comisia
administrativa care se pronuntase asupra cererii reclamantei in restituirea terenului, numita prin
ordin al Prefectului si condusa de acesta, nu respecta conditia de independenta in raport cu
executivul si nu putea, prin urmare, sa constituie o ,instanta” in sensul art. 6 alin. (1) din
Conventie.

Este evident ca organul fiscal de solutionare a contestatiei nu are atributele unei instante
judecatoresti independente si impartiale. De ce ar trebui, atunci, persoana care nu-i prezintd
acestuia chiar toate argumentele relevante sd fie sanctionatd cu inadmisibilitatea invocdrii lor in
fata unei adevdrate instante judecdtoresti independente si impartiale?

18 M. Of. nr. 975 din 29 decembrie 2015.



Fara a ne propune sa fim malitiosi, vom observa ca opinia doamnei Gabriela Bogasiu nu are suport
deplin nici macar in interiorul sectiei de contencios administrativ a Inaltei Curti de Casatie si
Justitie. S-a spus astfel, in interiorul acestei sectii, expressis verbis:

»Recurenta a criticat refuzul primei instante de a se pronunta asupra nulitatii actelor
administrative fiscale atacate pentru lipsa avizului de inspectie fiscala pe considerentul ca
acest motiv nu a fost invocat de parte in cadrul contestatiei administrative.

Tnalta Curte apreciaza cd argumentele curtii de apel sunt infirmate de dispozitiile art. 206
alin. (2) C. proc. fisc., care precizeaza ca obiectul contestatiei 1l constituie numai sumele si
masurile stabilite si inscrise de organul fiscal in actul administrativ fiscal atacat.

Controlul instantei de contencios administrativ este unul de plina jurisdictie, astfel incat
instanta trebuie sa analizeze actele deduse judecatii atat din perspectiva procedurala, cat
si din perspectiva materiala.

Semnificativ este faptul ca art. 205 alin. (1) din acelasi act normativ prevede ca natura
administrativa a contestatiei nu poate inlatura dreptul de acces efectiv la un tribunal,
drept prevazut si de art. 47 din Carta Drepturilor Fundamentale ale Uniunii Europene”?°.

in fapt, pentru simplitate, problema juridica pusa in discutie ar putea fi redusa si la o singuré
intrebare: Existd o normd juridicd imperativa care sd limiteze argumentele ce se pot aduce in
atentia instantei de contencios fiscal la acele argumente care au fost invocate si cu ocazia
formuldrii contestatiei administrative? In ceea ce ne priveste, apreciem c3 raspunsul la aceast
intrebare este categoric negativ, din cel putin urmatoarele motive:

a) Reclamantul isi poate formula in mod real toate criticile de nelegalitate si netemeinicie vis-a-
vis de actele administrative contestate doar in fata instantei de judecatd. Tn acest sens, vom
reaminti, daca mai era nevoie, urmatoarele:

— Contribuabilului i se comunica, anterior formularii contestatiei administrative, doar decizia de
impunere/raportul de inspectie fiscala si eventual unele acte ce se constituie anexe ale raportului
de inspectie fiscala. Prin urmare, in lipsa accesului la toate documentele inspectiei fiscale si
eventual la documentele din dosarul fiscal colectate anterior momentului inspectiei fiscale,
contribuabilul este in mod natural fortat sa-si restranga sau sa-si concentreze argumentatia atunci
cand formuleaza o contestatie fiscala. Or, sub acest aspect, opinia exprimata de doamna Bogasiu
nu tine cont, sub nicio forma, de hotararea Curtii de Justitie a Uniunii Europene din 9 noiembrie
2017 in cauza C-298/16, Ispas si nici de vreo discutie privind accesul la dosarul administrativ al
inspectiei fiscale.

—Tn continuarea aceleiasi idei, pretinsa inadmisibilitate ignora faptul cd un contribuabil poate
sa ajunga la momentul solutionarii contestatiei fiscale fara a avea cunostinta despre toate actele,
documentele si informatiile care stau la baza emiterii raportului de inspectie fiscala si deciziei de
impunere. De ce se intampla acest lucru? Simplu: pe de-o parte pentru ca in Codul de procedura
fiscala roman nu exista dispozitii exprese consacrate dreptului de acces la dosarul administrativ
al inspectiei fiscale (in aplicarea jurisprudentei Ispas), la acest dosar putandu-se obtine accesul
doar in faza procesului fiscal si in temeiul dispozitiei exprese a instantei, intemeiate pe art. 13 din
Legea nr. 554/2004; pe de altd parte pentru cd nu exista o procedura judiciard speciala de

1¥91.C.CJ., s. cont. adm. si fisc., dec. civ. nr. 3152 din 14 octombrie 2015, www.scj.ro.



asigurare a accesului contribuabilului la dosarul administrativ; in fine, pentru ca nu exista o
practica administrativa de asigurare din oficiu sau la cerere a accesului la dosarul administrativ.

—Vom observa, sub acest aspect, inclusiv existenta unei ,,inegalitati de arme” intre contribuabil
si fisc: Cu ocazia solutionarii contestatiei, functionarul din structura organului fiscal insarcinat cu
aceasta activitate are acces la intreg dosarul cauzei si poate chiar solicita organului de inspectie
fiscalda sa formuleze un punct de vedere si sa-i prezinte toate documentele, inclusiv cele
necunoscute contribuabilului. Cu alte cuvinte, fiscul poate introduce in cauza probe si argumente
in apdrare in tot cursul procedurii administrative, in timp ce contribuabilul verificat nu are aceasta
posibilitate, pentru el procesul desfasurat in fata instantei de contencios fiscal fiind singura sansa
de a incerca sa restabileasca egalitatea.

— Procedura de solutionare a contestatiei, ca de altfel si procedura inspectiei fiscale, sunt
activitati Tn principiu nepublice, care nu permit contactul nemijlocit al contribuabilului cu
ansamblul probator sau respectarea principiului contradictorialitatii. Prin urmare, principiile
procesului echitabil pot fi in mod real puse in aplicare doar cu ocazia procesului fiscal.

a) Strict formal, nici dispozitiile Codului de procedura fiscala si nici cele ale Legii nr. 554/2004,
care constituie procedura de drept comun pentru procesul fiscal, nu interzic partilor sa formuleze
in fata instantei de contencios administrativ motive de nelegalitate sau netemeinicie distincte de
cele invocate cu ocazia solutionarii contestatiei. Pe cale de consecinta, ceea ce nu este interzis
expres de lege este permis.

b) Suplimentar, vom observa ca art. 276 alin. (4) C. proc. fisc., identice cu cele ale art. 213 alin.
(4) din vechiul C. proc. fisc. permit depunerea unor ,,probe noi” —insotite desigur si de argumente
noi — inclusiv dupa depunerea contestatiei administrative. Prin urmare, ar fi exagerat sa se
pretinda ca in fata instantei nu s-ar putea invoca alte argumente decat cele expuse prin
contestatia fiscala.

c) In fine si in completarea argumentelor noastre anterioare, daci s-ar invoca faptul ci in
procesul fiscal poate fi contestata doar ,,decizia emisd in solutionarea contestatiei”, intelegem sa
atragem atentia asupra unei posibile confuzii a formei cu fondul litigiului fiscal. Astfel, in masura
in care o decizie de solutionare a contestatiei a fost emisa in termenul legal, dispozitiile art. 281
alin. (2) C. proc. fisc. sunt exacte, in sensul ca formal se ataca la instanta decizia de solutionare a
contestatiei. In realitate insd, contribuabilul nu atacd decizia de solutionare si nu invoca decat
arareori vicii proprii ale acestui act administrativ fiscal. Atunci cand se adreseaza instantei de
contencios fiscal, contribuabilul contesta fondul, adica solutia data asupra contestatiei si
finalmente asupra problemelor de fapt si de drept ce fac obiectul litigiului fiscal. Prin urmare, din
moment ce a contestat fondul (in cazul nostru concret, stabilirea in sarcina sa a unor obligatii
fiscale principale si accesorii, solutie confirmatda de organul de solutionare a contestatiei),
contribuabilul poate invoca si poate proba in fata instantei de judecata toate argumentele apte
sa conduca la o solutie de exonerare de la obligatiile fiscale mentionate.

Suplimentar, trebuie spus ca organul fiscal nu ar suferi niciun prejudiciu prin invocarea unor
argumente noi printr-o cerere aditionala, formulatd dupa momentul asigurarii accesului la
dosarul administrativ al inspectiei fiscale, deoarece acesta beneficiaza de dreptul de a depune



intdmpinare sau o pozitie scrisa suplimentara si a-si face toate apararile pe care le apreciaza ca
fiind necesare.

De altfel, sub aspectul admisibilitatii invocarii unor argumente noi direct in fata instantei de
contencios fiscal, chiar daca nu au fost prezentate in procedura administrativa, in cauza Maks Pen
EOOD?° a fost adusa in atentia Curtii de Justitie a Uniunii Europene urmatoarea problema:

intrebarea nr. 2) a instantei nationale: Din obligatia instantei — astfel cum rezult3 aceasta
din dreptul Uniunii si din jurisprudenta Curtii (...) — de a refuza dreptul de deducere in caz
de evaziune fiscala, rezulta implicit si obligatia instantelor nationale de a constata din
oficiu Tn anumite Tmprejurari precum cele in discutie in litigiul principal existenta unui caz
de evaziune fiscald, prin faptul cd — avand in vedere obligatia, prevazuta de dreptul
national, a instantei nationale de a solutiona litigiul din cauza cu care a fost sesizat3,
precum si interdictia de a agrava situatia reclamantului, cat si obligatia de a respecta
principiile dreptului la o cale de atac efectiva si securitatii juridice si de a aplica din oficiu
dispozitiile legale relevante — apreciaza pentru prima data noile motive si argumente
invocate in momentul in care este sesizata, apreciaza toate probele, printre care si acelea
referitoare la operatiunile fictive, documente false si documente cu continut incorect?

Raspunsul Curtii de Justitie a Uniunii Europene, relevant pentru materia care ne intereseaza, a
fost urmatorul:

37. In acest sens, este adevdrat, desigur, cd dreptul Uniunii nu poate obliga instanta
nationald sa aplice din oficiu o dispozitie a acestuia atunci cdnd o astfel de aplicare ar avea
drept consecintd inldturarea principiului, inscris in dreptul procedural national al acesteia,
al interzicerii reformatio in peius (Hotdrérea din 25 noiembrie 2008, Heemskerk si Schaap,
C-455/06, Rep., p. I-8763, § 46). Cu toate acestea, nu rezultd, in orice caz, cd, intr-un litigiu
precum litigiul principal, care priveste de la inceput dreptul de deducere a TVA-ului care
figureazd pe un anumit numdr de facturi determinate, o astfel de interdictie se poate
aplica prezentdrii de cdtre administratia fiscald in cursul procedurii jurisdictionale de
elemente noi care, avdnd in vedere cd se referd la aceleasi facturi, nu pot fi privite ca
agravdnd situatia persoanei impozabile care se prevaleazd de acest drept de deducere.

Dupa cum se poate observa, dreptul Uniunii Europene nu se opune ca instanta sa procedeze la
analiza tuturor argumentelor prezentate in fata sa, in vederea aflarii adevarului si a corectei
determinari a starii de fapt fiscale. Suntem convinsi ca, in aplicarea principiului cooperarii loiale
intre Statele Membre si Uniunea Europeana, o opinie contrara nu ar putea prevala.

Summa summaris, pentru toate argumentele prezentate aici, pledam pentru aplicarea, si in
materie fiscald, a tezei finale a art. 8 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, in forma modificata prin
Legea nr. 212/2018. Dincolo de constructiile doctrinare fragile sau de contra-argumentele care s-
ar putea aduce acestor constructii, este o realitate faptul ca in prezent nu exista o reglementare
a regulilor procesului fiscal roman. Devine cu totul artificiald, din aceasta perspectiva, o tentativa
de a construi ceea ce nu exista, prin raportare la regulile aplicabile procedurii (administrative)
fiscale romane. Teza rezonabila, pe care ne-am prezentat-o in extenso in cuprinsul acestui articol,
este aceea ca acolo unde legiuitorul nu a distins (sau, practic, nu a reglementat), raman aplicabile

20 C.J.U.E., Hotdrarea din data de 13.02.2014, in cauza C-18/13.



regulile generale, cele ale Legii nr. 554/2004, adica singurele reguli disponibile pentru procesul
fiscal roman.



