Capitolul I. Introducere

1. O analiza elementara a expresiei ,,contenciosul fiscal” reliefeaza cu usurinta
observatia ca aceasta desemneaza un fenomen juridic' de contestare a dreptului® care
apare in materia fiscala.

Inainte de a purcede la o analizd detaliati a particularititilor acestei institutii
juridice menitd a reliefa cum se stinge’ fenomenul contencios in aceastd materie,
consider ca este necesard deslusirea unor aspecte preliminare, pentru a intelege de
ce, unde §i in legdtura cu ce poate acesta sa apard, adica ce anume trebuie Inteles ca
ar iInsemna ,,fiscal” in expresia mai sus mentionata.

Autorii lucrarilor* din doctrina romana interbelicd’ dedicate explicit® sau implicit’
contenciosului fiscal® au avut la randul lor ca punct de pornire al analizei unele

" In monografia dedicatd contenciosului administrativ (pe deplin actuald si in prezent),
Profesorul Rarincescu clasifica fenomenele juridice in trei categorii: i) de structurd a dreptului
(constand in doud categorii de fenomene, regulile juridice si drepturile subiective, elementele
primare §i inerente ale oricarei vieti juridice); ii) de formatiune si realizare a dreptului
(constand in doua categorii, actele juridice si actele materiale); si iii) de contestare a dreptului
(sau contencios) — a se vedea, pentru detalii, C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ
roman, Bucuresti, Ed. ,,Universala” Alcalay & Co, 1936, p. 13-17.

* EI consista intr-un conflict de pretentiuni opuse si contradictorii referitoare la valabili-
tatea si interpretarea unei norme juridice sau a unui drept, conflict ndscut cu ocaziunea execu-
tarii lor materiale si constituind ca atare un fenomen incidental §i anormal al vietii juridice”
(C.G. Rarincescu, Contenciosul..., p. 17).

* In cuvintele Profesorului Rarincescu ,,suprimarea sa este necesard pentru asigurarea pacii
sociale si constituie tocmai obiectul functiunii jurisdictionale, care nu intervine decat atunci
cand cineva pretinde ca s-a produs ceva contrar dreptului” (ibidem). Strans legat de fenomenul
contencios este, dupd cum vom vedea, conceptul de ,justitie”’, in privinta caruia
DI. Profesor Ciobanu reliefeaza trei sensuri: a) Intr-un sens foarte larg, justitia este o virtute, o
caracteristica personald ce ,,variaza in functie de etica personald a fiecaruia, rare fiind situatiile
in care partile sa nu aiba sentimentul cd nu li s-a facut o nedreptate”; b) intr-un sens mai
tehnic, justitia este o functie, functia de a judeca, de a pronunta dreptul cu ocazia unei
contestatii (o prerogativa suverand ce apartine statului); ¢) intr-un ultim sens, i mai restrans,
prin justitie se intelege ansamblul institutiilor prin mijlocirea carora functia judiciard se poate
exercita: instantele, magistratii, auxiliarii justitiei (V.M. Ciobanu, Tratat teoretic si practic de
procedura civild, Ed. National, Bucuresti, 1997, vol. I, p. 11).

* Trebuie precizat cd doctrina interbelica a reliefat situatia precara a stiintei dreptului fiscal
in Romania (de exemplu, C. Motataianu, Probleme de drept fiscal, in Tribuna Financiara
nr. 136, 137, 138 si 139, Bucuresti, 1946, p. 3), dar si faptul ca ,,problemele de natura aceasta
au destul de putind prizd — nu asupra lumii lectoare in genere, ci chiar in lumea juristilor”, iar
»tot ceea ce se leaga de aceasta notiune sufera de un complex de antipatie atat de puternic in
mediul social, incét se repercuteaza chiar si in lumea oamenilor de drept” (C. Belcin, Actele de
impunere si sanctiune fiscala in dreptul romén. Naturd juridica si organizare functionala,
Bucuresti, 1941, p. 7). S-a aratat, de asemenea, necesitatea ca ,,cei ce se ocupa cu problemele
dreptului sa acorde o mai mare atentie acestui domeniu stiintific”, fiind totodata identificate
cauzele ce stau la baza acestei situatii, respectiv: a) lipsa de preocupare stiintificd asupra
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notiuni preliminare absolut indispensabile intelegerii acestei institutii juridice,
precum ,,finante publice”, ,,venituri publice”, ,,buget”, ,.fiscalitate” si ,,drept fiscal”.
O asemenea abordare izvora din nevoia de precizie in exprimare, in conditiile in
care stiinta dreptului fiscal isi cduta 1n acele zile insusi locul sdu in sfera stiintelor
juridice atat in strdinatate, cat si la noi’, in scopul ,,de a se putea evita confuziunile,
cat si pentru a se putea face intelegerea gandirii cat mai usoaré”lo, intrucat nevoia
ratiunii omenesti de conceptualizare nu se poate desfisura fard o delimitare intre

- N REROIN . <11
notiuni aflate in legatura intre ele sub orice forma .

2. A proceda si astdzi la fel este cel putin la fel de necesar, dacd nu chiar mai
mult, In conditiile In care, spre deosebire de alte tari (Franta, in special, de unde
ne-am inspirat, de reguld, in acest domeniu), la noi statutul dreptului fiscal este incd
incert".

in Romania nu existd, precum in Franta, Belgia ori Germania — state din legislatia
carora ne-am inspirat in trecut ori mai recent —, instante specializate, cum ar fi

problemelor fiscale a Facultatilor de Drept, urmata de o abordare de tip generalist a
practicienilor, bazatd pe dreptul civil; b) preluarea prin imitare a unor legiuiri fiscale striine,
in conditiile In care organismul fiscal era cu totul simplist ca pregétire stiintifica (ibidem,
p. 15-16). Au fost totusi mentionate si unele contributii deosebit de valoroase ale unor lucrari
scrise de eminenti juristi din cadrul Ministerului de Finante (ibidem, p. 16), al caror studiu
releva ca dispozitiile legii erau pentru autorii lor doar ocazia publicarii lucrarii, iar nu insusi
scopul acesteia, cum, din pacate, prea des se intampla astazi. De altfel, o paraleld inevitabila
cu prezentul nu poate decat sd sublinieze actualitatea comentariilor de mai sus referitoare la
lipsurile resimtite de domeniul fiscalitatii, cu mentiunea ci, asa cum vom vedea, perioada
contemporana are dezavantajul de a suporta si efectele nefaste ale perioadei comunismului
asupra fiscalitatii, in general, si contenciosului fiscal, in particular (a se vedea Cap. I,
Sectiunea a 2-a si, respectiv, Cap. VI, Sectiunea a 3-a, subsectiunea §3).

> Avand in vedere continutul similar din perspectiva principiilor cilauzitoare al legislatiei
romane in perioada de pana in anii 1950, voi folosi In mod extensiv pentru acest interval de
timp denumirea ,,perioada interbelica”, iar lucrarile din aceasta perioada vor fi mentionate ca
fiind literatura interbelica.

8 T AL Balan, Contenciosul fiscal, Bucuresti, 1937; L. M. Rddulescu, Functiunea jurisdic-
tionala in dreptul fiscal, Bucuresti, 1938; LV. Merlescu, Dreptul vamal sanctionator,
Bucuresti, Ed. Tip. ,,Curierul judiciar” Soc. Anon., 1924.

" I Cojocaru, Dreptul fiscal si obligatiunea de impozit, Bucuresti, 1936; C. Moydtdianu, Titlul
de creantd in dreptul fiscal. Studiu de drept pozitiv, doctrind si jurisprudenta, Bucuresti, 1947.

¥ Lucrarile respective au vizat fie regimul contencios fiscal, in general, fie doar unele dintre
componentele sale specifice (de exemplu, cel vamal, cel aferent legislatiei timbrului etc.).

° Argumentele aduse in sustinerea si, respectiv, combaterea tezei autonomiei dreptului
fiscal sunt incluse in Cap. II, Sectiunea a 3-a.

' C. Belcin, Actele..., p. 21.

" Tn cuvintele unuia dintre autorii din epocad: ,ratiunea omeneascd, asa cum este
constituitd, simte nevoia imperioasd de a grupa cunostintele intre ele, pe criterii de aseméanare,
a le supune unor legi cuprinzatoare, a lega aceste legi cu altele de acelasi fel, subsumandu-le
unei alteia, superioard lor si explicatoare, si asa mai departe, tinzdnd fard rigaz catre acel
principiu unic prin care totul sd se explice, daca se poate” (C. Belcin, Actele..., p. 11).

2'A se vedea unele comentarii care credem ci indreptatesc o asemenea afirmatie in
Cap. II, Sectiunea a 3-a.
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Consiliul de stat' ori tribunalele financiare specializate, care au avut un rol hotarator
in delimitarea §i cristalizarea conceptelor teoretice de bazd si a principiilor
reglementarii.

Dimpotriva, specializarea magistratilor este la noi un proces care se produce
intr-un moment destul de avansat al carierei acestora, fiind supus adesea §i unor
influente de ordin conjunctural*.

3. In acelasi context al aplicdrii dreptului fiscal in practicd, trebuie remarcate si
problemele ridicate de insasi exercitarea'” profesiei de consultant fiscal'®, fiind de

" Pentru sumare comentarii cu privire la activitatea Consiliului de stat din Franta, a se
vedea Cap. VI, Sectiunea a 2-a, subsectiunea §1.

' Judecitorii instantelor noastre pot sa fi lucrat toata cariera lor in domeniul dreptului civil
sau penal (iar uneori chiar ca procurori) si sd promoveze la o sectie de contencios
administrativ fiscal a unei instante superioare (inclusiv cea suprema), nu pentru ca aceasta este
pasiunea vietii lor sau pentru ca au experienta necesard, ci pentru ca acolo era un loc
disponibil la respectiva instanta.

'3 Reamintesc faptul ca in doctrina romana a fost in mod justificat criticata si conditionarea
exercitarii profesiei de consultant de absolvirea unei facultiti de profil economic, in mésura in
care se permite absolventului de facultate cu profil economic sa ofere asistenta juridica pe
probleme de fiscalitate (M.I. Niculeasa, Summa fiscalis. Tratat de drept fiscal si drept
financiar public, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2012, p. 9; D. Dascadlu, Recuperarea
extrateritoriala a creantelor fiscale, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2011, p. 10). As mai adauga
astdzi ca nu mi se pare ciudat cd aceasta profesie poate fi exercitata de catre cei pe care legea
ii Indreptateste in mod curent s-o facd, o situatie usor de inteles si chiar binevenita pot spune
fatda de conditiile de dezvoltare istoricd a dreptului fiscal din ultimii 20 de ani. Cred ca
intrebarea corecta ar fi mai degraba de ce nu pot sa o exercite i absolventii facultatilor de
drept, in conditiile in care o asemenea posibilitate a fost initial recunoscuta de lege [a se vedea
art. 4 lit. a) din O.G. nr. 71/2001 publicatd in M. Of. nr. 538 din 1 septembrie 2001], data fiind
activitatea pe care o vor derula aceste persoane: interpretarea legislatiei, cel mai adesea
fiscale, dar nu numai. Si in Franta, la care ne raportaim atdt de des, deruleaza activitati de
consultanta fiscald atat economistii, cat si juristii, chiar daca, este adevarat, activitatea de
consultanta fiscald se deruleaza de catre firmele de avocatura. O abordare pluridisciplinara a
fenomenului fiscal este cred o premisa a intelegerii si aplicarii sale corecte in practica, asa
cum se desprinde si din lucrarea autorului mai sus citat (M.1. Niculeasa, Summa..., p. 16), iar
comentariile din doctrina franceza referitoare la principiile juridice ale fiscalitatii reliefeaza cu
prisosinta ca dreptul fiscal implica (si) aspecte ce denotd un grad ridicat de tehnicitate juridica,
care necesita cunostinte aprofundate de drept. Meritd amintit ca la data finalizarii redactarii
prezentei lucrari tocmai a fost adoptata o modificare a legislatiei organizarii profesiei de
consultant fiscal in sensul de a permite accesul in cadrul acesteia si absolventilor altor forme
de invatamant superior, dupa ce in prealabil vor fi efectuat un stagiu de consultant asistent
(art. VII din O.U.G. nr. 8/2014). Este de salutat faptul ca se acceptd intrarea in aceastda
profesie si a absolventilor facultétilor de drept, chiar si pe usa din spate, in conditiile in care
absolventii facultatilor de profil economic care vor fi lucrat in sfera pregétirii sau interpretarii
legislatiei (e adevarat, fiscale) timp de 3 ani pot avea acces direct in cadrul acesteia in calitate
de consultanti fiscali definitivi.

' Ramane o istorisire cu iz de-a dreptul anecdotic dificultatea de organizare a primei
sesiuni de admitere in profesia de consultant fiscal generatd de participarea la concursul
organizat peste noapte a personalului de pregatire economicd din Ministerul Finantelor (care,
in mod firesc, trebuiau sd devina consultanti fiscali la acel moment pentru o clipa, pentru a se
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neinteles motivele'” pentru care legiuitorul a inchis accesul la exercitarea sa de citre
absolventii facultatilor de drept, solutie care nu doar ca transmite un mesaj
nepotrivit'®, ci si reprezintdi (incd) o frnd in insdsi dezvoltarea fiscalitatii in
Roménia.

4. Cat priveste invaamantul de specialitate juridicd in domeniul analizat'’, s-a
retinut in doctrina® ca timpul alocat studiului disciplinei fiscale este insuficient®’,
mai ales cand se studiaza si alte elemente ale dreptului financiar®.

5. Si mai grav este insd cd, in ziua de azi, situatia doctrinei romdne din
domeniu nu este nici pe departe comparabild cu cea din statele mai sus mentionate
de la care ne-am inspirat §i cu care ne aflam intr-o comuniune spiritual-academica
in perioada interbelica®, state in care intrucat procesul de evolutie a dreptului fiscal

suspenda apoi din profesie, nu?), cand au trebuit cooptati ca sa-i verifice pe candidati tocmai
cei care poate ar fi vrut, dar nu aveau voie sa participe la concurs: juristii.

"7 S-ar putea specula ca este doar o masurd de ,retaliere” adoptati impotriva absolventilor
de drept (care au la randul lor posibilitatea sa aiba acces la o profesie ,,exclusivista”, cea de
avocat) sau chiar cd la mijloc sunt alte interese (cum ar fi cele de ordin pecuniar, prin crearea
unei ,,site” cu ochiuri mici, care sa cearnd cat mai putini membri in corpul respectiv).

" Din perspectiva subiectului acestei lucriri, cel mai nepotrivit ar fi insi ca aceastd
abordare sa denote o conceptic a sistemului nostru politic contemporan in sensul ca
absolventii facultatilor de drept nu ar trebui sa aiba niciun rol in fenomenul fiscal.

' Este cred evident ca acesta ar trebui sd-si aducd un aport substantial asupra dezvoltarii
dreptului si practicii fiscale, prin generarea apetitului studentilor pentru aceastd materie si
pregatirea viitorilor specialisti din acest domeniu. Asa cum s-a retinut in doctrina romana
(V. Ros, Drept financiar, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 5), lipsa de popularitate a
finantelor publice (si, implicit, a dreptului fiscal, prin raportare la factorii ce o genereaza) se
manifestd atat in societate, cat si iIn mediul academic, ea fiind resimtita de altfel peste tot in
lume (a se vedea M. Bouvier, M.C.Ecclassan, J.-P. Lassale, Finances Publiques, 9° édition,
Paris, 2008 p. 3-4, autorii acestei lucrari precizand ca apetitul pentru studiul finantelor publice
si al dreptului bugetar, in special, este mai scazut prin comparatie totusi cu cel al studiului
dreptului fiscal).

2y Ros, Drept..., nota de subsol nr. 2, p. 54.

?! Aceasta cu atdt mai mult cu cat evident ca odatd cu aparitia celor doua coduri tematica
disciplinei s-a largit din ce in ce mai mult, iar apartenenta Romaniei la Uniunea Europeana
aduce si ea in discutie reglementari din ce in ce mai complexe in acest domeniu.

* Este de salutat derularea incepand cu anul academic 2012-2013 a unui master de
specialitate in organizarea Facultitilor de drept din cadrul Universitatii Bucuresti si
Universitatii de Vest din Timisoara, asemenea aspecte extrem de tehnice si poate nu de interes
pentru toti studentii in cadrul studiilor de licentd putand fi acoperite in acest fel. De asemenea,
incepand in octombrie 2013 a fost lansat un program de masterat pe o duratd de 2 ani in cadrul
Academiei de Studii Economice, care include in programa analitica de studii procedura fiscala
si contenciosul fiscal.

> Este foarte interesant de remarcat ci autori renumiti publicau materiale de specialitate
despre problemele de drept romanesti (a se vedea: G. Jéze, Moyens juridiques pour
contraindre I’Etat a exécuter un arrét de justice rendu contre lui, in RDPb, anul 1929, p. 241;
L. Rolland, Contentieux administratif roumain et contenticux administratif frangais, extras din
RDPb, Anul III no. 2, Fundatia Culturala Regele Mihai I, Bucuresti, 1928) si, invers, autorii
romani precum Profesorul Rarincescu sau Profesorul Negulescu publicau materiale in limba
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a continuat®® intr-o maniera fireasca si in perioada postbelica, este posibila si fireasca
»expedierea” problemelor elementare intr-o manierd sumara de citre autorii lucrarilor
de specialitate, fatd de stadiul curent de dezvoltare al acestuia i de situatia
jurisprudentei.

La noi insd, la mai bine de 10 ani de la adoptarea Codului fiscal”® si a Codului
de proceduri fiscali’, acte normative care au adus prefaceri destul de mari in sfera

franceza (e.g. C.G. Rarincesco, La révocation des actes administratifs, Bucarest, 1935, Extrait
des Mélanges Paul Negulesco, lucrare disponibild la Biblioteca Academiei Romane) sau chiar
le erau dedicate asemenea lucrari de catre autorii francezi (L. Trotabas, Contentieux fiscal et
juridiction administrative, Mélanges offerts a Negulesco, 1935, p. 781 si urm, apud V. Haim,
Recours de pleine juridiction, Répertoire de contentieux administratif, Dalloz,
www.editions-dalloz.com). Profesorul Leon publica materiale in literatura germana
(Gh.N. Leon, Begriff der Steurn, Finanzachiv 1914, vol. II, apud Gh.N. Leon, Elemente de
stiintd financiard, Editia 11, Ed. Cercetari Juridice, Bucuresti, 1942, p. 24) si intra in dezbatere
cu doctrinarii germani asupra functiunilor impozitului, autorii roméni de drept fiscal exprimau
propriile opinii critice la adresa doctrinei franceze (a se vedea T.Al Balan, Contenciosul...,
p- 7; 64-65). Or, astazi la noi, intr-o lucrare de specialitate se vorbeste prin raportare la
pozitiile curente din doctrina francezd (M. Bouvier, Introduction au droit fiscal général et a la
théorie de I’impdt, 11e édition, LGDJ, Paris, p. 26-27) ca despre o tendinta recenta a doctrinei
fiscale luarea in considerare a facultdtilor contributive ale contribuabilului cu ocazia
impunerii, in timp ce acesta este un concept uzual fiscal care se regaseste atat in doctrina
interbelica franceza si romana (a se vedea I. Cojocaru, Dreptul..., p. 204-206). Ar fi fost
desigur mult mai interesant de aflat in ce constau mutatiile din domeniu prin raportare la
lucrarile citate de autorul respectiv fata de pozitia doctrinei clasice a contributivitatii.

*Tn doctrina a fost evidentiata intreruperea dezvoltarii dreptului fiscal timp de 4 decenii
de pe directia sa de evolutie din perioada interbelica, fiind subliniatd necesitatea regasirii
urgente a acelor metode, principii, reguli, adagii care s-au impus in acele tari cu care sistemul
nostru este prin traditie compatibil §i care si-au continuat in aceasta perioada dezvoltarea
fireasca — a se vedea R. Bufan, M.St. Minea (coordonatori), Codul fiscal comentat,
Ed. Wolters Kluwer, Bucuresti, 2008, p. 24.

» Codul fiscal a fost adoptat prin Legea nr. 571/2003 (M. Of. nr. 927 din 23 decembrie
2003), cunoscand apoi modificari de substantd, intr-un numar atat de mare incat ar fi imposibil
de reliefat in cuprinsul prezentei lucriri si nu a fost niciodatd republicat. in doctrini s-a
remarcat cd acest act normativ a fost modificat de la adoptarea sa In medie de 10 ori pe an
(D. Sova, Drept fiscal, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2011, p. 11).

% Codul de proceduri fiscala a fost adoptat prin O.G. nr. 92/2003 (M. Of. nr. 941 din
29 decembrie 2003), fiind la randul sau modificat de nenumadrate ori, chiar daca nu intr-o
asemenea masura precum Codul fiscal, si republicat de trei ori, respectiv in 2004, 2005 si
2007 (pentru conditiile in care a fost adoptat acest act normativ, a se vedea D. Dascalu,
C. Alexandru, Explicatiile teoretice si practice ale Codului de procedura fiscala, Ed. Rosetti,
Bucuresti, 2003, p. 26-27, nota de subsol nr. 12). in lipsa unor preciziri contrare, orice referire
la Cod va avea in vedere numerotarea din ultima versiune republicatd a actului normativ (cea
din 2007 publicata in M. Of. nr. 513 din 31 iulie 2007), iar continutul acestora va fi cel care
rezultd azi din actele de modificare emise subsecvent, fard a mai preciza insd, exceptand
situatia cand este absolut necesar, prin ce anume act normativ o anume modificare a fost
introdusd. La datd redactdrii prezentei lucrdri se afld in discutie la nivelul Ministerului
Finantelor Publice doua categorii de modificdri ce se intentioneaza a fi aduse Codului de
procedura fiscala, respectiv: i) una mai de amploare din perspectiva numarului de modificari
si volumului acestora, cunoscutd sub o denumire destul de pretentioasd (,,rescrierea Codului
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dreptului material fiscal si procedurii fiscale, doctrina juridicd dedicata acestui
domeniu®’ se afla, din pacate, intr-un stadiu mai degraba incipieng.

de proceduri fiscald”), motiv pentru care in continuare eventualele referiri din prezenta lucrare
la respectivul proiect de act normativ modificator vor fi facute sub denumirea ,,Proiectul de
rescriere a C. proc. fisc.”. Din pacate, in ciuda faptului ca discutiile purtate de Ministerul
Finantelor Publice cu reprezentantii mediului de afaceri asupra Proiectului de rescriere a
Codului de procedura fiscala s-au derulat aproximativ 6 luni, acesta doar cosmetizeaza unele
dintre notiunile neclare din cuprinsul actului normativ, fara insa a clarifica problemele sale de
fundament si, mai ales, ignorand necorelarile majore dintre diferitele notiuni juridice ce sunt
generate de preluarea in cuprinsul sdu a unor diferite reglementdri legislative nationale sau
straine, insuficient deslusite si nearmonizate intre ele; si ii) una de mai mica amploare, prin
care sunt modificate doar unele chestiuni punctuale de procedura fiscald, cum ar fi unele
referitoare la procedura de rambursare a TVA si, respectiv, cea de acordare a dobanzilor
pentru intarzierea in restituirea sau rambursarea sumelor de la bugetul de stat (denumit in
continuare in prezenta lucrare ,,Proiectul de modificare a C. proc. fisc. decembrie 2013”). Proiectul
de modificare a C. proc. fisc. decembrie 2013 este ocazionat, printre altele, de initierea de catre
Comisia Europeand impotriva Romaniei a etapei preliminare a procedurii de incalcare a dreptului
comunitar pentru intarzierile majore si sistematice in rambursarea TVA, dar si pentru armonizarea
art. 124 C. proc. fisc. cu solutia Curtii Europene de Justitie in Cauza C-431/12 (ANAF vs. Steaua
Romdnad) si a fost adoptat ca act normativ sub forma O.U.G. nr. 82014 (M. Of. nr. 151 din
28 februarie 2014). Pentru unele comentarii cu privire la particularitatile procesului legislativ din
acest domeniu 1n cei 10 ani de existentd a Codului, inclusiv prin raportare la exigentele
transparentei decizionale si la discutiile purtate de catre responsabilii autoritatilor competente cu
reprezentantii mediului de afaceri, a se vedea parag. nr. 256-260 din Sectiunea a 3-a, Cap. VL
Este de salutat totusi in acest context dialogul purtat cu reprezentantii Ministerului Finantelor
Publice sub conducerea secretarului de stat de resort.

*7 Preluarea reglementirii germane (Agbabenordnung sau AO in abrevierea uzuald a
practicii si doctrinei germane) in proiectul Codului de procedura fiscala s-a facut in conditiile
in care Tn Romania nu erau total necunoscute fundamentele de ordin conceptual ale acestei
reglementari, circumstantele ordinii sociale ce au determinat aparitia sa, dar si reglementarile
cu care aceasta coexistd i interactioneaza, ca sd nu mai vorbim de jurisprudenta aferenta
(generatd in Germania de tribunale financiare specializate). Trebuie mentionat ca in traducerea
din limba germana in limba engleza a acestui act normativ identificata pe internet (a se vedea
adresa de internet www.gesetze-im-internet.de) este folositd denumirea de Tax Code (care in
traducere ar avea semnificatia de Cod fiscal sau Cod al impunerii); in realitate acesta contine
reglementdri de ordin procedural fiscal, iar In doctrina de limba franceza care 1i analizeazd
prevederile (P. Fontaneau, Les Cahiers Fiscaux Europeenes, Allemagne, Tome II, Cinquiéme
Partie, Controle et Contentieux, Nice, 1991, p. 37) se regaseste denumirea de Loi générale sur
l'imposition (adicd, in traducere, ,,Lege generald asupra impozitarii”). Cateva intrebari firesti
apar imediat si inevitabil in legatura cu originea germana a Codului de procedura fiscald, cum
ar fi, de exemplu, cat de familiarizatd era doctrina romana cu conceptele juridice fiscale sau
macar cu cele de drept administrativ din doctrina germand i mai ales ce sanse sunt ca
asemenea dezvoltari sd apara In timp, In conditiile in care legea romana nu a fost vreodata
analizata — la cunostinta mea — de autorii nostri ce au publicat in acest domeniu pand acum (si)
din aceastd perspectiva. Or, chiar dacd o asemenea situatie si-ar putea gasi explicatii dintre
cele mai diverse, una este cu sigurantd comund marii majorititii a autorilor: bariera
necunoasterii limbii germane la un nivel care sa permita o analizd personald si directd asupra
lucrarilor de specialitate, nemediatd de un traducitor, pentru cei care si-ar dori sa studieze
reglementarea originara. Pe de alta parte, nu a existat macar vreun demers de traducere a unor
lucrari din literatura germana dedicate subiectului procedurii fiscale, care ar fi putut si trebuit
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avuta in vedere de catre autoritatile romane la momentul numirii consultantului german care a
redactat proiectul Codului de procedura fiscald, ca sa nu mai vorbim de lipsa de preocupare a
editurilor specializate in domeniu — usor de inteles, in lipsa unei cereri relevante din partea
pietei. Mai mult, transpunerea in legea romana s-a limitat in ceea ce priveste contenciosul
fiscal la nivelul fazei administrative a contestatiei, in conditiile in care legislatia germana
include si FinanzGerichtOrdnung (FGO, in aceeasi abreviere uzuald a germanilor, disponibil,
din pécate, pentru necunoscatorii acestei limbi, doar in limba germana la adresa de internet
/www.gesetze-im-internet.de), un Cod aplicabil disputelor fiscale din fata Curtilor Financiare.
in schimb, la noi faza judiciara a disputei fiscale este reglementati de dreptul comun al
contenciosului administrativ fiscal, de inspiratie franceza, ceea ce ar putea explica, macar in
parte, disfunctionalitatile din acest domeniu, pe care le voi descrie in cuprinsul prezentei
lucrari. De asemenea, o bund parte din lege (cea aferenta diferitelor proceduri fiscale speciale)
isi trage originile din legislatia fiscald anterioarda Codului de proceduri fiscald (de exemplu,
Titlul al VIII-lea referitor la colectare), fara a fi fost indeajuns de bine armonizata cu partile
sale ce provin din legea germani. in aceste conditii, nu este de mirare faptul ci de la emiterea
sa si pana in prezent Codul de procedura fiscala a fost supus unui numar atit de mare de
modificari, instabilitatea sa, chiar daca mult mai mica decat a insusi Codului fiscal, fiind totusi
total nefireascd pentru un act normativ care, reflectand probleme de ordin tehnic-admi-
nistrativ, iar nu politici fiscale, ar trebui s nu se modifice decat ocazional si sporadic. Este cu
atdt mai putin surprinzitor cd, asa cum vom vedea, existd concepte de bazd din acest act
normativ care la ora actuald nu au putut fi explicate de catre niciunul dintre autorii nostri (de
exemplu, raportul juridic fiscal si pretinsele sale componente, cel de drept material fiscal si cel
procedural fiscal). Toate acestea si poate si altele pe care nu le-am identificat sau reliefat,
intrucat ar depasi cu mult scopul prezentei lucrari, s-au propagat in mod corespunzator si au
contribuit la starea deficitard in care actul normativ se afld in prezent din perspectiva unor
concepte elementare, aga cum vom vedea in cele ce urmeaza. in sens invers, trebuie mentionat
ca am intlnit diferite lucrari — de mai mica sau mai mare amploare, respectiv de diferite
nivele de adancime a analizei juridice din cuprinsul lor — publicate in strdindtate de catre unii
dintre autorii nostri in domeniul fiscal (inclusiv cu privire la aspecte de procedura fiscala si
contencios fiscal) — a se vedea, de exemplu, F. Tudor, Fiscal Policy and Tax Procedure in
Romania, Ed. LAP Lambert Academic Publishing, Saarbrucken, 2011; C.-A. Pdun, Romania
in M. Lang, P. Pistone, J. Schuch, C. Staringer (coordonatori), Procedural Rules in Tax Law
in the Context of the European Law and Domestic Law, Ed. Wolters Kluwer International,
2010, Alphen aan den Rijn, p. 519-543.

*¥ S-a retinut in literatura de specialitate ci dezvoltarea legislatiei fiscale a avut loc mai
degraba sub influenta practicii decat a doctrinei (M.1. Niculeasa, Summa..., p. 16). As adauga
insa cd aceastd practicd a fost creatd de departamentele de consultantd fiscalad ale marilor firme,
intdi asa-numitele azi Big Four si apoi in timp celelalte firme care au aparut in domeniu, cel
mai adesea preluand specialisti gata formati de catre cele dintai, inclusiv in strainatate sau cu
aport doctrinar si practic strdin. Mai mult, fatd de complexitatea dreptului fiscal i, in special,
a diferitelor proceduri de aducere a sa la indeplinire, orice fel de scriere in acest domeniu
dintr-o perspectiva pur teoreticd nu are cum sd fie altfel decat incompletd, dacd nu chiar
eronatd. Nu arareori se intampla ca o norma sau un concept de ordin tehnic specializat, pe care
autorul unei lucrdri nu l-a Intdlnit in practica, sd aiba conotatii diferite fata de cele ale normei
analizate dintr-o perspectivd pur teoreticd, caz in care consecintele de ordin practic ale
acesteia pentru situatia respectiva pot sa fie total diferite raportat la cele preconizate de acesta,
fiind de fapt imposibil de prefigurat ca atare, doar pe baza textelor legale. De exemplu, se
vorbeste adesea in practica despre fisa sinteticd de platitor si despre stingerea creantelor
fiscale potrivit programului informatic care o gestioneaza si de multe ori raspunsul primit la
intrebarea de ce s-a stins o platd facuta pentru o anumita creanta intr-un alt fel decat scrie in
lege este acela ca programul informatic este cel care a generat acest rezultat.
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6. O analizd a conceptelor complicate, fara a clarifica in prealabil lucrurile
simple, elementare §i, mai ales, fara a stabili conventiile terminologice necesare,
este cred nu doar inutila, ci si periculoasa.

Astfel, nu s-au facut (incd) Intr-o maniera riguroasd nici macar delimitérile de ordin
conceptual referitoare la aspectele de ordin elementar” ale acestei ramuri de drept, in
conditiile schimbarilor de ordin legislativ ce au vizat nu doar terminologia din acest
domeniuw, ci, dupa cum voi ardta, insasi substanta sa’! si care au fost oricum apoi
urmate de mult prea dese, pripite si nesocotite modificari legislative™; pot fi amintite in

P 1n acelasi sens, a se vedea M.I. Niculeasa, Summa..., p. 15.

* Lipsa unei terminologii comune in domeniu este, de asemenea, o problema majora
reliefata de doctrina (ibidem, p. 15).

3! Pana cand nu se va ajunge la clarificarea acestor aspecte de citre doctrina noastra, iar
autorii nostri nu se vor apleca asupra fenomenelor juridice simple, prin stabilirea unui limbaj
comun §i a unor concepte agreate, prin luarea in considerare a tuturor aspectelor relevante de
ordin material §i procedural fiscal, si nu doar a reluarii unor sabloane din doctrina clasica si
contemporan comunistd si imediat postcomunistd, nu ar fi indicat sa ne aplecdm, precum
doctrina franceza, direct §i doar asupra aspectelor structurale si de perspectiva ale dreptului
fiscal. Cu atat mai putin vom putea probabil sd vorbim despre concepte ce fac obiectul
dezbaterii lor contemporane, cum ar fi transformarea relatiei stat - contribuabil intr-o relatie in
care cetateanul contribuabil al statului sa devina client al administratiei fiscale a acestuia (a se
vedea M. Bouvier, Introduction..., p. 16).

32 Tn doctrini au fost criticate aceste modificri repetate si pripite ale Codului de procedura
fiscald, precum si nerespectarea dispozitiei legale ce statueazd ca orice dispozitie va fi
promovata cu cel putin 6 luni inainte de preconizata intrare In vigoare si va produce efecte cel
mai devreme de la data de 1 ianuarie a anului urmator (M.St. Minea, C.F. Costas, Dreptul
Finantelor Publice, vol. II, Drept fiscal, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2011, p. 473-474).
Ar trebui adaugat ca, din pacate, la un moment dat in cadrul discutiilor avute in cadrul
AN.A.F. cu privire la modificarile propuse a fi aduse in acest domeniu, s-a propus eliminarea
acestei dispozitii legale ce a ramas din pacate, in ciuda sperantelor pe care le exprimam la
adoptarea Codului (D. Dascalu, C. Alexandru, Explicatiile..., p. 28), o simpla litera de lege.
Aceasta aratd de fapt ca multe dintre principiile pe care le-am preluat in legislatia noastra
odata cu implementarea Codului de procedura fiscald nu ne sunt (inca) specifice, iar daca cei
care aplicd un act normativ nu au niciun fel de apreciere asupra a ceea ce ar trebui sa
reprezinte baza si fundamentului acestuia, este usor de intrevazut ce valoare au dispozitiile
legale obignuite. La toate aceste neajunsuri s-au adaugat apoi pripa guvernantilor in redactarea
actelor normative, lipsa unei suficiente aplecari si fundamentari stiintifice asupra continutului
acestora, ignorarea adesea a observatiilor motivate ale mediului de afaceri implicat — in mod
firesc — ca destinatar al legislatiei fiscale in cautarea unui dialog menit a sprijini un nivel
ridicat calitativ al acesteia, avand drept consecintd permanenta modificare ,,din mers” a
legilor. in plus, o asemenea abordare este si o expresie caracteristici a unei tendinte
manifestate in toti acesti 10 ani de aplicare a Codului de procedura fiscald, in care atunci cand
A.N.A.F. nu a reusit sa respecte o reguld pe care si-a impus-o, a incercat s scape de ea, in loc
sa incerce s obtina aplicarea sa, prin disciplinarea comportamentului sdu si al functionarilor
publici. Ar fi de amintit in acest context o modificare adusa in sfera competentei de inspectie
fiscala urmare a unei decizii a Inaltei Curti de Casatie si Justitie prin care se sanctiona lipsa de
competentd a Directiei Generale de Inspectie Fiscald din cadrul A.N.A.F. in absenta unei
delegatii specifice fata de textele aplicabile competentei potrivit Codului de proceduri fiscala.
Reactia imediatd a fost introducerea unei text special de conferire a competentei acestei
institutii, in textele referitoare la inspectia fiscala [art. 99 alin. (2) C. proc. fisc.]. Aceeasi
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tendintd se manifesta in perioada publicarii prezentei lucrdri si in privinta procedurii de
rambursare a TVA si de plata a dobanzilor aferente pentru depasirea termenului legal de
solutionare a unor asemenea solicitari de rambursare, prin Proiectul de modificare a C. proc. fisc
decembrie 2013, astfel cum este pe larg prezentat in Cap. VII, Sectiunea a 21-a, subsectiunea
§3. Ani de zile (in special incepand cu 2008), organele fiscale au utilizat diferite mijloace de
tergiversare a cererilor de rambursare a TVA, cum ar fi derularea de inspectii fiscale generale,
transformarea procedurii de analizd documentara utilizatd in rambursarea TVA in procedura
de inspectie fiscald, derularea unor controale incrucisate, formularea de sesizéri penale pentru
partenerii de afaceri ai contribuabilului ce solicitase rambursarea TVA din cauza unor
suspiciuni de frauda etc. Ele au prelungit solutionarea deconturilor de TVA cu luni sau chiar
cu ani, iar in unele cazuri nici macar dupa ani de zile aceasta procedura fiscald nu s-a finalizat,
desi procedura penala in favoarea finalizarii careia fusese suspendata nu a avut in unele cazuri
nici macar efectul deschiderii urmaririi penale impotriva vreuneia dintre persoanele vizate. La
baza unor astfel de practici a stat, cel mai probabil, convingerea organelor fiscale ca nu vor
suporta consecintele legale ale lipsirii contribuabililor de sumele la care erau indreptatiti (i.e.
plata de dobanzi), daca nu chiar indiferenta sau nepasarea fatd de acestea. Urmare insa a
hotararii Curtii de Justitie a Uniunii Europene din Cauza C-431/12 (Steaua Romand), dar si a
hotérarilor inaltei Curti de Casatie si Justitie bazate pe jurisprudenta instantei comunitare,
autoritatile romane intentioneaza sd modifice Codul de procedura fiscald pentru a ajunge la
acelasi efect al nerambursarii TVA sau mécar a intarzierii sale pe termen cat mai lung, fara sa
suporte consecinta platii de dobanzi. S-a discutat astfel despre modificarea Codului de
procedura fiscala, pe de o parte, prin prelungirea termenului legal de solutionare a cererilor de
rambursare, iar, pe de altd parte, de recunoasterea posibilitatii pentru organele fiscale de a nu
solutiona cererea de rambursare in cazul existentei unei sesizdri penale impotriva
contribuabilului solicitant. Prima dintre aceste modificari reprezintd o chestiune ce reprezintd
finalmente o problema de politica fiscala, acceptabild atat timp cat perioada de timp necesara
solutiondrii cererii de rambursare se incadreazi in limitele trasate de jurisprudenta C.J.U.E. In
schimb, a doua dintre ele reprezinta un artificiu juridic ce va putea fi folosit oricand eficient in
viitor de catre organele fiscale pentru a asigura intarzierea sau chiar refuzul rambursarii TVA,
fara plata de dobanzi. Astfel, recunoasterea posibilititii de prelungire a solutionarii unei cereri
(in esenta, de rambursare a TVA, pentru ca aceasta era in realitate miza discutiei) de simpla
existenta a ,,cercetarii penale” deschide larg poarta spre generalizarea unor practici abuzive de
tipul celor observate in trecutul recent (a se vedea, de exemplu, comentariile din Cap. VII,
Sectiunea a 21-a, subsectiunea §3 referitoare la diverse situatii de suspendare a solutionarii
contestatiilor pana la solutionarea cauzei penale). Din pacate, niciunul dintre argumentele
juridice aduse in discutie (e.g. ca cercetarea penala nu poate fi un reper care si asigure
soliditatea juridica necesara prelungirii duratei legale de rambursare a TVA; ca iIntr-un stat de
drept nu este proportional ca eventuale disfunctionalitati ale sistemului judiciar ce pot sa apara
cat priveste punerea in miscare si derularea procesului penal — invocate ca justificare de catre
organele fiscale pentru a introduce reglementarea legala mentionatd — nu pot sa fie transferate
in sarcina contribuabilului; ca, finalmente, oricare ar fi motivul prelungirii duratei
investigatiilor penale, atat timp cat se va fi dovedit ca solicitantul rambursarii nu se face
vinovat de savarsirea vreunei fapte penale, acesta trebuie sd beneficieze de dobanzi aferente
intarzierii cu care TVA a fost rambursat din cauza cercetarilor penale, consecintele eventualei
durate excesive a acestora neputdnd fi puse In sarcina contribuabilului etc.) nu par sa fi
convins responsabilii Ministerului Finantelor Publice cd un asemenea demers legislativ nu
este corect prin prisma standardelor aplicabile raporturilor fisc - contribuabil conform
jurisprudentei europene. in plus, chiar daci aparent oferi organelor fiscale ,,0 supapa” care
le-ar putea permite sd temporizeze solutionarea cererilor de rambursare a TVA, fard nicio
consecinta financiara, pe termen mediu si lung el nu are cum sa fie util sistemului fiscal din
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aceastd privinta, cu titlul exemplificativ, confuziile care persista cu privire la conceptul

de ,,raport juridic fiscal” sau la cel de ,,creanta fiscald” si corelatia sa cu cea de creanta
< IS o . TR . 233

bugetara, ce dau Inca atat de multe batai de cap in practica si in doctrina™.

7. Nu are deci cum sia fie deloc surprinzitoare la o aplecare atentd nici
amploarea fenomenului contencios din acest domeniu®* si nici macar nu ar trebui sa
socheze prea tare cd deznodamdntul sau este adesea in deplin dezacord cu principiile
logicii juridice, astfel incat de cele mai multe ori se stinge disputa® dintre parti*®, dar
nu exista i sentimentul realizarii justitiei fiscale®’.

confera si instrument de control judiciar al activitatii organelor fiscale nu poate conduce la
disciplinarea si civilizarea comportamentului subiectelor raportului juridic fiscal, ci doar la
sporirea tensiunilor dintre acestea si, cel mult, la accentuarea fenomenului contencios din materie
fiscald. Pe de altd parte, asa cum vom vedea ca s-a intdmplat si in alte situatii din trecut (a se
vedea, de exemplu, comentariile din Cap. VII, Sectiunea a 21-a, subsectiunea §3), rezolvarea
unei probleme nu inseamna si finalizarea ei, intrucat alte mecanisme menite si atenueze
respectiva solutie anterioara obtinutd sunt imediat gata sa-i ia loc, adesea mult mai sofisticate si
cu un impact §i mai puternic decat cele anterioare (a se vedea, de exemplu, comentariile din
Cap. VII, Sectiunea a 21-a, subsectiunea §3 referitoare la penalitatea de nedeclarare).

3 A se vedea, pentru detalii, comentarii din Cap. II, Sectiunea a 3-a.

** In doctrina noastrd este evidentiat faptul ca ,,Statul incearca sa obtind pe cat de mult
poate [ca sume din taxe §i impozite — n.n., D.D.], In timp ce contribuabilul incearca sa dea cat
mai putin poate si fiecare dintre ei actioneazi potrivit propriului scop” (V. Ros, Freedom of
Administration in the Tax Law and Abuse of Right, in LESIJ nr. XVII, vol. [/2010, p. 144).
»Noncomensurabilei rapacitdti a statului, in vanatoarea sa de resurse, i se opune rezistenta
fiscald in cele mai variante forme ale sale: unele legale, altele nelegale. intre aceste extreme,
ramane doar calea de mijloc care este caracterizata prin moderatie, proportionalitate, respect al
legii si al drepturilor altora, egalitatea in fata legii si autoritatii, libertatea individuald si cea
comerciald. Si justitia, care este chematd sd tempereze orice exces al vreunuia dintre
subiectele raportului juridic reglementat de legea fiscala si sa-1 sanctioneze” (ibidem, p. 145),
aspecte intalnite, din pacate, atat de rar in practica relatiilor noastre fiscale.

%5 Asa cum aritam intr-o lucrare anterioard, cel mai adesea disputele din instantele noastre
de judecata nu se duc in jurul unor zone de ,,tip gri”, ci al unora de ,,tip alb sau negru” pentru
cunoscatorii dreptului fiscal (a se vedea D. Dascalu, Recuperarea..., p. 10-13 si exemplele
practice citate in nota de subsol nr. 2).

% Statistica oficiald a litigiilor fiscale este una extraordinar de bund pentru organele fiscale
romane. Astfel, ponderea sumelor pentru care au fost admise contestatiile formulate de
contribuabili a fost 1n trimestrul 111 2013 de 14% (inclusiv, pentru situatiile In care deciziile de
impunere au fost desfiintate, dispunandu-se refacerea inspectiei fiscale), in timp ce in acea
perioada instantele de judecatd au admis actiunile formulate de contribuabili pentru 23% din
sumele ce au facut obiectul disputelor fiscale (a se vedea informatiile disponibile la data de
27 decembrie 2013 la adresa de internet http.//static.anaf-ro). Lectura multora dintre hotararile
din jurisprudenta noastra constituitd in conditiile mai sus evidentiate ridicd insd serioase
semne de intrebare asupra masurii In care o astfel de statistica chiar poate fi consideratd
relevantd in aprecierea activitatii de administrare fiscald prin raportare la fundamentele si
regulile dreptului fiscal, chiar daca este adevarat cd ea se impune cu puterea adevarului
lucrului judecat.

7 In aceastd privinta se aratd cu deplin temei in doctrina noastra clasica: , Cercetarea
aspectelor juridice ale materiei fiscale are o importantd pe care multi n’au banuit-o.
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8. Singura lucrare publicata in literatura romand de specialitate contemporana ce
abordeaza in exclusivitate®® tema contenciosului fiscal contine la randul siu unele
referiri introductive la o parte dintre conceptele mai sus mentionate, fara insd a
aborda in prealabil fenomenul fiscal dintr-o perspectiva mai larga si fara a clarifica in
prealabil aspectele controversate si generatoare de confuzii in doctrina i practica™.

Multe dintre celelalte lucrari publicate in domeniu®® ce trateaza si problema
contenciosului fiscal, atunci cand nu reproduc exclusiv textele legale relevante, punc-
teaza sporadic unele dintre elemente sale, fard a include o prezentare de perspectiva a
acestei institutii, prin corelarea normelor sale cu celelalte dispozitii legale®'.

Contributia elementului juridic la conturarea conceptului de justitie fiscala este poate cel putin
tot atdt de important cat si a elementelor economic si financiar. Conceptia de justitie fiscala
este poate mai aproape de ratiunea juridica decat de cea economica sau financiard. Juridicul
practic sau teoretic isi trage consideratiile fie din cugetarea purd, fie din mozaicul fraimantari-
lor vietii fiscale si este ferit de preocuparile de buzunar si de obsesiile statistice sau contabile”
(I. Cojocaru, Dreptul..., p. 204). Mai aproape de vremurile noastre, se aratd intr-o lucrare
recentd din doctrina noastra cu privire la contenciosul fiscal ca ,,reprezintd §i un important
mijloc de realizare a echitatii fiscale, prin intermediul caruia persoana care se considera
nedreptatitda prin impunerea care i s-a realizat avand posibilitatea de a se adresa organelor
administratiei fiscale, iar, In cazul in care este nemultumita de raspuns, instantelor judecato-
resti in virtutea principiului fundamental al liberului acces la justitie, bucurdndu-se de egalitate
juridica cu organele fiscale. Instanta judecatoreasca prin hotararea pe care o pronuntd este
chematd sa restabileasca echilibrul in relatiile contribuabilului cu fiscul si, pe cale de conse-
cintd, si reinstaureze echitatea fiscala” (C.D. Popa, Notiunea, natura juridica si importanta
contenciosului fiscal, iIn R.D.C. nr. 7-8/2001, p. 305).

* In literatura noastrd juridicd mai exista unele lucrari ce analizeaza subiectul intr-o
manierd mai aprofundata decat cele strict generaliste dedicate dreptului fiscal sau procedurii
fiscale, dar aspectele atinse si in cuprinsul lor rdiman totusi — credem — de ordin punctual, fata
de subiectul abordat (a se vedea I Lazdr, Jurisdictii administrative in materie financiara,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2011 si, respectiv, O.M. Cilibiu, Justitia administrativa si
contenciosul administrativ fiscal, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2010).

¥ 4. Fanu-Moca, Contenciosul fiscal, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006, p. 14-19. O a doua
editie a acestei valoroase lucrari a vazut lumina tiparului in decembrie 2013, chiar anterior
publicdrii comentariilor noastre (a se vedea 4. Fanu-Moca, Contenciosul fiscal, Editia 2,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013). Versiunea republicatd aduce doar completari si actualizari
punctuale, prin raportare in principal la modificarile legislative suferite de Legea contencio-
sului administrativ ca urmare a publicarii Legii nr. 262/2007, noului Cod de procedura civila
si, respectiv, noua Lege a taxelor judiciare de timbru (O.U.G. nr. 80/2013), desi existd multe
alte elemente notabile aparute in planul fenomenului contencios fiscal in perioada scursa de la
prima sa editie. Referirile in cadrul prezentei lucrari la respectiva opera vor fi efectuate ca
reguld prin raportare la a doua editie a respectivei lucrari (in forma 4. Fanu-Moca,
Contenciosul..., Editia 2), efectuand trimiteri la prima editie a sa doar acolo unde consideram
ca ele se impun a fi efectuate, prin raportare la informatia pe care aceasta din urma o continea.

% Observatiile critice ale Profesorului Iorgovan (a se vedea, de exemplu, 4. lorgovan,
Tratat de drept administrativ, vol. I, Editia 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2001, p. 88-90)
referitoare la lucrarile din domeniul dreptului administrativ sunt pe deplin relevante si in
privinta domeniul fiscal, unde se regasesc numeroase lucrdri de foarte slaba sau chiar de nicio
calitate stiintifica.

' Nici in literatura juridica interbelicd nu au fost scrise doar lucririle extraordinare
reliefate 1n notele anterioare, ci au existat si lucréri de popularizare a dreptului fiscal (adica
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O aplecare insuficientd si sumara asupra notiunilor elementare poate conduce la o
analizd nu doar incompleta, ci si inegald a institutiei contenciosului fiscal, din cauza
probabilitatii destul de ridicate de a ignora anumite componente ale acesteia, prin
reliefarea doar a componentelor sale cele mai caracteristice, respectiv impunerea i
executarea silita, in conditiile in care fenomenul contencios se manifesta intr-o
multitudine de alte domenii si forme in sfera materiei fiscale™.

9. In lumina explicatiilor de mai sus, voi efectua o analizi sumari si de ordin
general a unor concepte elementare absolut necesare abordarii fenomenului
contenciosului fiscal (Capitolul II); urmand ca apoi sa analizez raportul juridic fiscal
(Capitolul II); formele de manifestare a activitatii administratiei fiscale (Capitolul
IV); probele in procedura gratioasa si relevanta acestora pentru contenciosul fiscal
(Capitolul V); nofiunea contenciosului fiscal dintr-o perspectiva conceptuala §i
generala (Capitolul VI), dezvoltdnd in mod corespunzitor elementele ce se desprind
din studiul sau, in privinta contenciosului administrativ fiscal (Capitolul VII) si,
respectiv, contenciosului fiscal de drept comun (Capitolul VIII), fiecare dintre ele cu
formele sale specifice de manifestare dezvoltate in cuprinsul acestor din urma doua
capitole.

Apoi, la final, in Capitolul IX, urmeaza sa fie prezentate concluziile de ordin
general ale lucrarii, pe baza concluziilor intermediare formulate la finalul fiecarui
capitol, dar si unele propuneri de lege ferenda, care credem cd se impun prin
raportare la aceste concluzii.

fard pretentii stiintifice). Problema este insa ca astdzi cea mai mare parte dintre lucrari sunt
simple compilatii ale unor informatii preluate de-a valma din diferite surse (inclusiv legea) si
aruncate fara nicio noima in pagind, fard o ordonare dupa anumite criterii care sa permita
cititorului identificarea unui fir logic si coerent al expunerii si uneori chiar prin reproducerea
unor materiale in limbi strdine pe pagini intregi. Unele chiar preiau idei si paragrafe intregi din
alte lucrari prin parafrazare, fara ca micar sa indice originea acestora sau sa le citeze, unde
este cazul, i mai rau, uneori chiar fira ca macar sa le reliefeze in sursele bibliografice. Altele
imbracd forma unor publicatii in limbi strdine puse in circulatie la nivel international, dar
descrierea fenomenului fiscal se limiteaza la o simpla traducere (nici macar aceea de o calitate
rezonabild) a dispozitiilor legale. Asemenea lucrari evident cd nu prezintd nici méicar o proprie
viziune a autorului asupra subiectului analizat, care s ajute cititorul nu oferindu-i raspunsul la
intrebarile specifice pe care le are, pentru ca — este evident cd — nimeni nu poate aborda intr-o
lucrare toate ipotezele ce s-ar naste in viata de zi cu zi, dar macar sa-l ajute sa-si dea singur
raspunsurile cautate, oferindu-i instrumentele necesare extragerii principiilor si spiritului
interpretarii.

* Astfel, asa cum vom vedea, pentru a da la acest moment doar cteva exemple dintre cele
relevante, contenciosul fiscal se manifestd mult diferit in sfera raporturilor referitoare la
rambursarea i restituirea taxelor si impozitelor fatd de cea a anularii impunerii, chiar daca
unele dintre aspectele de ordin procedural sunt similare. La fel, suspendarea executarii unui
act administrativ fiscal evoca particularitati atat de diferite fata de problemele anularii sale, nu
doar din perspectiva substantei litigiului, cat si din cea a elementelor componente procedurii
contencioase aferente. Si pentru a incheia in aceastd privinta, desi exemplele ar putea con-
tinua, adoptarea unor masuri asigurdtorii in temeiul art. 129 C. proc. fisc. prezintd parti-
cularitati atat de diferite de aducere la indeplinire a acestora, chiar daca procedural disputa se
solutioneaza in fata aceleiasi instante.



Capitolul II. Notiuni de ordin general necesare
fundamentarii analizei contenciosului fiscal

Sectiunea 1. Precizari preliminare

10. Nofiunile elementare® reliefate in cuprinsul acestei sectiuni sunt esentiale,
pe de o parte, pentru intelegerea contextului in care fenomenul contencios poate sa
apara 1n materie fiscala, iar, pe de alta parte, pentru delimitarea sferei sale de aplicare
din perspectivd materiala.

Subliniez cd prezentarea va fi efectuatd insd sumar, dintr-o perspectiva pur
juridica®, prin scoaterea in evidentd exclusiv a motivului pentru care ele prezintd
interes pentru subiectul analizat, intrucat, pe de o parte, ar depasi cu mult obiectul
prezentei lucrari detalierea respectivelor notiunilor, iar, pe de altd parte, fatd de
obiectivele descrise In sectiunea introductivd, aceasta nu se doreste o simpla
prezentare descriptiva a notiunilor respective disponibile in sursele bibliografice de
baza, pentru a nu fi inutild prin raportare la scopul cercetarii stiintifice.

Sectiunea a 2-a. Finante publice. Drept financiar. Buget

11. Orice analiza conceptualé45 a contenciosului fiscal nu cred cd ar putea sa
inceapa altfel decat de la conceptul de ,finante’® publice”’ si de la legitura sa

# Unele dintre aspectele descrise in prezenta sectiune pot lisa impresia ca duc analiza in
zona unor concepte cu continut clar §i necontestat sau cd evocad realitati cunoscute (de
exemplu, nevoia de resurse a societdfii), unanim acceptate (constrangerea statului prin
reglementarea de taxe si impozite) si usor de perceput (aparitia conflictului stat — contribuabil
cu privire la impozite §i taxe), astfel incat s-ar putea pune in mod justificat sub semnul
intrebarii tratarea lor in cadrul lucrarii, ele fiind deja obiectul analizei a sute sau chiar mii de
pagini in lucrérile de specialitate. Ele sunt totusi necesare in analiza din prezenta lucrare
intrucat sunt menite a oferi o imagine completd a subiectului, neputdnd incepe analiza din
exact acele piese lipsa din ,,puzzle-ul” de pe masa cititorului, adicd zonele cu privire la care
exista astdzi — dupa cum vom vedea — neclaritati sau confuzii cu privire la sfera de aplicare a
contenciosului fiscal.

* Pentru cd desi sunt adept al unei abordari a fiscalitatii intr-o maniera economico-juridica
integrata si simultana, nu pot emite niciun fel de idei in legatura cu zona economica, nu doar
in considerarea obiectului limitat al prezentului studiu, ci si din lipsa de calificare.

* Observatiile Profesorului Negulescu referitoare la cercetarea dreptului administrativ
sunt pe deplin aplicabile si in materia fiscala in general, si cea a contenciosului fiscal, in
special, care se afla la intretdierea fiscalului cu dreptul administrativ si procedura civila.
Domnia sa arata cd aceasta ar trebui sd se faca pe baza metodei stiintelor experimentale,
bazata pe observatiune si comparatiune, prin utilizarea metodei inductiunii (potrivit cireia se
extrag din fapte particulare — analiza tuturor manifestarilor vietii juridice, adica a Constitutiei,
legilor, regulamentelor, jurisprudentei, practicii administrative — regulile esentiale, principiile
pe care aceste manifestari le presupun) sau a metodei deductiunii (potrivit céreia regulile
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indisolubila dezvoltatd in ‘[imp48 de la originile organizarii statale si pand in prezent
cu dreptul financiar.

Fenomene economice complexe si eterogene ce fac obiectul de studiu al stiintei
financiare®, finantele publice” sunt in mod constant obiect al studiului nu doar
pentru stiinta economici, ci si pentru cea juridica’’.

generale gasite sunt aplicate la cazurile noi pe care viata sociald le creeaza si pe care
legiuitorul nu le prevazuse). Apoi trebuie sda vedem evolutia istorica a legilor pentru a intelege
care este influenta caracterului national (adicd acea moralitate sau acel fond moral care se
manifestd mai ales in dreptul public) asupra unei institutiuni juridice, sa studiem legile straine,
dacd legea nationald este imprumutata, dar si studiile sociologice, pentru ca nu doar legea
trebuie studiatd, ci si cum se aplicd aceasta, modul in care este interpretatd de justitie, criticile
care i se aduc, ce curente satisface, ce si-a propus legiuitorul si daca acel scop a fost atins (a se
vedea P. Negulescu, Tratat de drept administrativ roman, vol. I, Fascicula I, Editia a IV-a,
Institutul de Arte Grafice E. Marvan, Bucuresti, 1933, p. 5-8).

* Etimologic notiunea de ,,finante” — ne spune un autor al doctrinei interbelice — inseamna
»a plati”, de la franceza veche finer (C. Belcin, Actele..., p. 23). Un alt autor, preluand
doctrina franceza, spune cé termenul se pare cd provine de la cuvintele latinesti fiare sau finis,
care inseamnd a termina, a incheia un diferend, o actiune judiciara in legaturd cu plata unei
sume de bani si ca de aici s-ar fi ndscut financia sau financia pecuniaria, adica plata in bani,
plata unei amenzi in baza unei hotérari judecatoresti (G. Jeéze, Cours de finances publiques,
Ed. M. Giad, Paris, 1929, p. 2, apud 1. Condor, Drept fiscal si financiar, Ed. Tribuna
Economica, Bucuresti, 1996 p. 50), explicatii similare regasindu-se si in lucrarile altor autori
contemporani.

*" In doctrind s-a retinut ¢d nu existd un risc de confuzie al acestei notiuni de ordin
constitutional (reglementata de art. 137), in sensul cd ar viza altceva decat finantele publice,
pentru ca de finantele private se ocupa alte ramuri de drept (V. Ros, Drept..., p. 54).

* Profesorul Leon include in analiza sa si o foarte interesantd descriere a dezvoltdrii
istorice a finantelor In Romania si In lume (a se vedea Gh.N. Leon, Elemente..., p. 31-72; in
doctrina interbelica o cuprinzdtoare descriere a evolutiei finantelor in Romania este inclusa
intr-o altd lucrare din epoca, Th.C. Aslan, Tratat de finante cuprinzand si legislatiunea fiscala
dupd razboi, Bucuresti, 1925, p. 11-63); unele mentiuni interesante cu privire la dezvoltarea
finantelor in Franta si Germania se regdsesc si la un alt autor din epoca (a se vedea
L M. Rddulescu, Functiunea, p. 33-34). Aparitia si evolutia istoricd a finantelor publice in
corelare cu notiunea de ,stat” in diferitele oranduiri sociale este tratatd si in doctrina
contemporana (V. Ros, Drept..., p. 12-16) sau macar mentionatd ca fenomen (D.D. Saguna,
Drept financiar public, Ed. Oscar Print, Bucuresti, 1994, p. 5).

* M. Bouvier, M.C. Ecclassan, J.-P. Lassale, Finances..., p. 10-11; V. Rog, Drept..., p. 5.

% Am in vedere sensul acestei notiuni de relatii sociale de naturd economica descrise in
cele ce urmeaza, notiunea mai comportand, conform celor relevate in doctrind, inca doua
sensuri conform doctrinei clasice, un organ de stat, adica ,,Ministerul de finante (sau al
finantelor)”, care este ,,organismul politic destinat a asigura si coordona veniturile si
cheltuielile generale necesare bunului mers al unui stat” si, respectiv, ,,0 parte a patrimoniului
national” constand in ,totalitatea veniturilor banesti si bunurilor (curent transformabile in
bani) apartindnd unui stat si desmembramintelor sale” (C. Belcin, Actele..., p. 25), si inca trei
alte sensuri potrivit doctrinei contemporane, respectiv: ,,mijloace de interventie ale statului
prin intermediul carora este influentat intreg agregatul economico-social; fonduri banesti la
dispozitia statului necesare indeplinirii functiilor sale; acte juridice imperative prin care se
preia la dispozitia statului o parte a produsului intern brut” (M.St. Minea, L.T. Chiriac,
C.F. Costag, Dreptul Finantelor Publice, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2005, p. 16; C.D. Popa,
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Astfel, definitii ale finantelor publice52 se regasesc, de exemplu, in doctrina
clasica, fiind mentionatd uneori implicitSB, alteori expres54 legatura acestora cu
dreptul™.

Definitii ale finantelor publice™ si dreptului financiar’’ se intalnesc si in literatura
juridica din perioada comunista, prin utilizarea unor exprimari si concepte de ordin

Drept financiar, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2008, p. 7). Alti autori denumesc acelasi concept
de ,,finante” in acceptiunea mai sus mentionatd sub denumirea de ,,relatii financiare”, in timp
ce notiunea de ,.finante publice” ar evoca doar stiinta dedicata studiului acestui concept
(E. Balan, Drept financiar, Editia a 4-a, Ed. C.H. Beck, 2007, p. 1-2).

*! Doctrina romana recentd trece in revista si evolutia finantelor publice in Romania si in
lume, dar si principalele conceptii asupra finantelor publice (V. Rog, Drept..., p. 12-17 si,
respectiv, p. 17-35), inclusiv prin raportare la conceptele din doctrina franceza contemporana.

** Conform definitiei formulate in doctrina romand din perioada interbelica de citre
Profesorul G.N. Leon, ,,activitatea economica aranjata dupd o ordine anumita, care urmareste
procurarea si intrebuintarea de bunuri pentru nevoile colective se numeste economie
financiara, iar studiul economiei financiare se numeste stiinta financiard” (Gh.N. Leon,
Elemente..., p. 9). Aceastd definitie este de altfel in linie cu cea din doctrina franceza a acelor
timpuri (a se vedea E. Allix, Traité élémentaire de science de finances et de législation
financiére, 6e édition, Paris, 1932, p. ix-x). O alta definitie a notiunii de ,,finante publice” care
meritd a fi evidentiata o regasim in epoca la I. Cojocaru (unul dintre autorii cei mai straluciti
din domeniul dreptului fiscal din perioada interbelicd, considerat de catre contemporanii sai
drept ,,cel mai fervent sustinator al autonomiei dreptului fiscal” — a se vedea C. Motdfaianu,
Titlul..., p. 36): ,,finantele publice cuprind toata activitatea patrimoniald a statului ca subiect
economic §i toate atributiunile sale de gospodar care prevede, Incaseaza, contabilizeaza si
cheltuieste” (I. Cojocaru, Dreptul..., p. 5).

>3 Profesorul Leon reliefeaza si ci actiunea financiard a statului este reglementatd prin
norme de drept, ,,aceasta procurare de bunuri se face — in cele mai multe cazuri — prin ajutorul
unor legi cuprinzdtoare de norme imperative sau prohibitive: legi privitoare la impozite, taxe,
buget etc.”, fara insa a prezenta o definitie a notiunii de ,,drept financiar”, pe care doar o
identifica implicit, prin raportare la legile mai sus enuntate, prezentand si unele elemente de
istoric al dreptului financiar (Gh.N. Leon, Elemente..., p. 9).

> Totalitatea regulilor care cirmuesc activitatea financiard a statului si celorlalte
persoane administrative formeaza dreptul financiar” (I. Cojocaru, Dreptul..., p. 20).

> Un alt autor din epoca expune o definitie a (stiintei) dreptului financiar care releva
legdtura indisolubila dintre stiintele ce studiaza cele doud concepte relevate in prezenta
sectiune: ,,prin dreptul financiar intelegem studiul normelor de drept prin care se poate realiza
optim de catre stat, prevederile stiintei financiare” (C. Belcin, Actele..., p. 26).

% Activitatea financiard a statului democrat popular are ca scop procurarea resurselor
banesti necesare pentru satisfacerea trebuintelor obstesti ale maselor populare” (I. Gliga,
Notiuni de drept financiar al R.P.R, Litografia invatamantului Cluj, 1956, p. 1). A se vedea si
V. Stanescu, Manual de drept financiar, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1963

»activitatea financiard este acea sferd speciala a activitatii de stat cu privire la constituirea,
repartizarea si utilizarea fondurilor banesti statale, in scopul mobilizarii unei parti din produsul
social total pentru indeplinirea sarcinilor si functiilor statului socialist, In conformitate cu
cerintele legilor economice obiective ale socialismului”), dar si definitiile din alte lucrari ale
Profesorului Gliga: ,,finantele sunt relatii economice, exprimate valoric, care apar in procesul
formarii §i repartizérii pe temelia repartitiei produsului social a fondurilor banesti destinate
satisfacerii trebuintelor generale, colective ale societatii” (de exemplu, I Gliga, Drept
financiar. Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1970, p. 5).
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tehnic pe deplin adecvate ideologiei vremurilor, ceea ce nu avea cum sa ramana fara
efect asupra domeniului analizat, dupa cum vom vedea in cele ce urmeaza.

Apoi, in perioada contemporand, in vremuri mai vechi™® sau mai recente’’ in care
incercdrile de revenire la curentele doctrinare originare s-au Tmpletit nearmonios cu
tendintele conservarii fondului doctrinar existent, notiunea de ordin constitu‘;ional60 a

> De exemplu, se refine ci ,,activitatea financiara a statului este condusi si desfasurati cu
ajutorul normelor de drept”, ,,reguli de conduita instituite de organele puterii si administratiei
de stat, prin care se organizeaza acumularea, repartizarea si cheltuirea fondurilor banesti ale
statului, precum si constrangerea judiciard a instantelor judecatoresti” — I. Gliga, Notiuni...,
p. 23 (referirea pe care o face autorul in definitie la instantele judecatoresti trebuie inteleasa ca
vizand nu constrangerea acestora, ci cea pe care ele o exercita, fard a ni se spune insa asupra cui).

% Intr-o altd lucrare se arati ca ,.finantele publice sunt formate din totalitatea relatiilor
sociale de natura economicd, ce apar in procesul realizarii si repartizarii, in forma baneasca, a
resurselor necesare statului pentru indeplinirea functiilor si sarcinilor sale” (D.D. Saguna,
Drept..., p. 5), in timp ce dreptul financiar este definit ca ,.totalitatea actelor normative care
reglementeaza relatiile de constituire, repartizare si utilizare a fondurilor banesti ale statului si
institutiilor publice, destinate satisfacerii sarcinilor economico-financiare ale societatii”
(ibidem, p. 59). Definitii in termeni extremi de similari regasim si in alte lucrari ale timpului
(de exemplu: E. Drehutd, Administrarea veniturilor bugetului public, Ed. ,,Agora” SRL,
Bacau, 1991; I. Gliga, Drept financiar, Ed. Humanitas, Bucuresti, 1998, p. 36, dar si la
C.D Popa, Drept..., p. 7).

* Una dintre definitiile enuntate sub imperiul Legii nr. 500/2002 privind finantele publice
M. Of. nr. 597 din 13 august 2002) reliefeaza ca ,,economia [activitatea economica — n.n.,
D.D] care are ca scop procurarea si intrebuintarea de bunuri si resurse pentru nevoile statului
(acoperirea cheltuielilor publice si dirijarea fenomenelor si a dezvoltirii economie este
economia financiard a statului sau finantele publice ale statului” (V. Ros, Drept..., p. 11).
Conform unei alte definitii din literatura de specialitate, ,,finantele publice sunt formate din
ansamblul raporturilor juridice existente in formarea si Intrebuintarea fondurilor banesti
necesare statului pentru indeplinirea functiilor si sarcinilor sale” — R. Stancu, Drept financiar
si fiscal, Ed. Fundatiei ,,Romania de maine”, Bucuresti, 2007, p. 23). Este inexactd Insa
definitia formulata in literatura de specialitate in sensul cd ,.relatiile banesti care se stabilesc
intre stat, pe de o parte, si contribuabili, pe de altd parte, In care se constituie si utilizeazd
fondurile banesti publice necesare satisfacerii intereselor generale ale societatii, reprezinta
tocmai continutul economic al finantelor publice” (E. Balan, Drept..., p. 2). Aceasta intrucat
notiunea de ,,contribuabili”, ce beneficiaza — e adevarat — de o definitie legald mult prea larga,
prin raportare la formula atotintegratoare de ,,venituri ale bugetului general consolidate”
utilizatd de Codul de procedura fiscald (a se vedea comentariile din Cap. II, Sectiunea a 3-a),
ar trebui sa aiba 1n vedere doar o categorie de persoane dintre cele care participa la realizarea
finantelor publice, respectiv persoanele care plitesc sume de naturd fiscald (taxe, impozite si
alte asemenea venituri, conform explicatiilor din Cap. II, Sectiunea a 3-a), existand insa in
afara acestora multe alte persoane care participa la realizarea finantelor publice. Or, asa cum
vom vedea, nu credem ca sub regimul realitatilor economico-politice contemporane ar mai fi
potrivit sd-i denumim tot contribuabili, chiar daca da, ei platind anumite sume ce ajung in
bugetul de stat, contribuie la realizarea acestuia, dar nu ca efect al exercitdrii puterii de
constrangere a statului (cum acest concept este explicitat in sectiunea urmatoare).

% Trebuie reamintit ca Titlul IV din Constitutia Romaniei se intituleaza ,,Economia si
finantele publice” (toate referirile la Constitutia Romaniei din cuprinsul prezentei lucrari, in
masura 1n care nu voi preciza altfel, vizeaza versiunea republicata a legii fundamentale (adica
versiunea publicatd in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie 2003). S-a aratat in doctrind ca
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»finantelor publice” fost definita in numeroase lucrari din doctrina noastra, ca si cea a
dreptului financiar®'.

In acelasi context trebuie amintit ci finantele administratiilor locale au fost de
asemenea obiect al atentiei doctrinei interbelice, fata de, pe de o parte, calificarea
juridicd a comunelor si judetelor ca persoane morale politico-teritoriale de catre
doctrina de drept administrativ® si, pe de alta parte, de existenta si atunci®, ca si In
perioada contemporana®, a unei legislatii specifice aplicabile finantelor publice ale
colectivitatilor locale® din Romania®, fiind reliefat si raportul dintre finantele
statului si finantele locale®’.

sistemul financiar este constituit din urmatoarele componente: a) relatii care se reflectd in
bugetele de stat si bugetele locale; b) relatii care se reflectd in bugetul asigurarilor sociale de
stat, In bugetul asigurarilor sociale de sanatate si in bugetele altor actiuni din domeniul
asigurarilor sociale; c) relatii determinate de constituirea, formarea si repartizarea fondurilor
speciale (extrabugetare); d) relatii de credit bancar; e) relatii de asigurari si reasigurari bunuri;
f) relatii de constituire a fondurilor la dispozitia intreprinderilor (industriale, comerciale etc.),
dintre care primele trei formeaza sistemul financiar public (la care art. 137 din Constitutie se
refera in concret), iar celelalte sistemul financiar privat [I. Condor, Comentarii la art. 137 din
Constitutie, in I. Muraru, E.S. Tandsescu (coordonatori), Constitutia Romaniei. Comentariu
pe articole, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 1316].

8! Totalitatea actelor normative care reglementeaza relatiile de constituire, repartizare si
utilizare a fondurilor banesti ale statului si ale institutiilor publice, destinate satisfacerii
intereselor generale (economice, sociale, culturale, de aparare, politice etc.) ale societatii si
prin care se asigura realizarea functiei interventioniste a statului, alcatuieste dreptul financiar
sau dreptul finantelor publice” (V. Ros, Drept financiar.., p. 11). In aceeasi lucrare se
reliefeazd, de altfel, cd in privinta notiunii nu existd mari diferente in privinta definitiilor din
doctrina noastra (ibidem, p. 53). De asemenea, intr-o altd lucrare din doctrina contemporana
sunt sintetizate diferite definitii ale notiunii sub diferitele denumiri utilizate in prezent (drept
financiar/drept financiar public/dreptul finantelor publice) — a se vedea 1. Lazar, Jurisdictii. ..,
p- 28-29.

52 A se vedea P. Negulescu, Tratat..., p. 91.

% A se vedea, de exemplu, Legea administrativd din 1938 (mentionata de Gh.N. Leon,
Finantele..., p. 328, intr-o lucrare in care autorul prezinta si evolutia istorica a acestei notiuni)
sau, in perioada imediat postbelicd, Legea din 1948 pentru stabilirea taxelor ce se pot stabili
de comune (ce permitea comunelor sa reglementeze cu titlu de taxe inclusiv prestatii in
muncd, desi In doctrina clasicd se subliniase cd prestatiunile obligatorii de servicii nu repre-
zintd impozite — a se vedea I. Cojocaru, Dreptul..., p. 14-15), dar si regulamente specifice de
stabilire a taxelor infiintate de comune (a se vedea, de exemplu, Regulamentul pentru fixarea,
constatarea, perceperea impozitelor si taxelor comunale prevazute de legea administrativa
adoptat de orasul Focsani in 1938, disponibil la Biblioteca Academiei Romane), precum si:
I. Cojocaru, Dreptul..., p. 110-116; Gh. T. Cristea, Dreptul de impunere. Tehnica si Dinamica
impozitelor in Organizatiunea financiara a Statului, Bucuresti, 1937, p. 54-65.

% A se vedea, de exemplu, Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale (publicata
in M. Of. nr. 618 din 18 iulie 2006) cu privire la care unele comentarii se pot regasi, de
exemplu, in lucrarea E. Bdalan, Drept..., p. 95-100.

% in cele ce urmeaza, voi desemna aceste colectivitati locale prin notiunea de ,,unitati
administrativ-teritoriale” utilizatd de Constitutia Romaniei (art. 120, art. 123, art. 136 si
art. 137 din versiunea sa republicatd in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie 2003), urmand a
include 1n aceastd sferd judetul, orasul si comuna [conform art. 1 lit. i) din Legea admi-
nistratiei publice locale nr. 215/2001 in versiunea republicatdi in M. Of. nr. 123 din
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12. Punctul de legaturd dintre cheltuielile si veniturile statului si ale unitatilor

administrativ-teritoriale® il reprezinta bugetul®, obiect al analizei pentru doctrina

. 270 : LTl <72
clasica’™, precum si pentru cea comunistd’ si contemporana’.

20 februarie 2007], cu exceptia situatiei in care s-ar impune utilizarea unei alte denumiri
specifice intr-un anumit context.

% Pentru comentarii de ordin general 1n doctrina franceza contemporana in privinta
finantelor locale in contextul descentralizarii initiate in 1998 si reluate apoi in 2003, a se
vedea M. Bouvier, M.C. Ecclassan, J.-P. Lassale, Finances..., p. 757-790.

67 Statele moderne isi intemeiaza activitatea lor principald pe impozite, pe citi vreme
comuna se intemeiazd mai mult pe taxe si exploatari domeniale” (Gh.N. Leon, Finantele...,
p. 16).

5% Asa cum s-a retinut in doctring, dincolo de diferente majore referitoare la intinderea si
finalitatea activitatilor derulate prin comparatie cu statul, notiunea de ,,buget” este comuna si
persoanelor private, dar pentru acestea folosirea bugetului este facultativa. Statele au cu atat
mai mult nevoie fata de particulari s adopte un buget, intrucat fara aceasta planificare, fata de
dimensiunea operatiunilor sale, activitatea sa ar fi haotica sau chiar imposibil de condus (a se
vedea: V. Rog, Dreptul.., p. 87; M. Bouvier, M.C. Ecclassan, J.-P. Lassale, Finances...,
p- 252). O alta diferentd intre bugetul entitatilor private si cel al statului este ca cele dintai
pleacd de la veniturile asteptate, programand apoi cheltuielile prognozate, in timp ce acesta
din urma stabileste intai cheltuielile i abia apoi veniturile necesare pentru acoperirea acestora
(C. Motataianu, Titlul..., p. 17).

% Normele juridice care reglementeaza relatii sociale nascute la formarea, adoptarea si
executarea bugetului formeaza dreptul bugetar, componentd a dreptului financiar, ce excede
insd cu mult aria analizei din prezenta lucrare (pentru unele comentarii in doctrina noastra
referitoare la dezvoltarea conceptului in Franta, a se vedea I. Lazar, Jurisdictii..., p. 31).

1. Cojocaru defineste bugetul ca fiind ,,un plan sau un act care prevede veniturile si
cheltuielile publice numai pentru o perioada determinatd” (I. Cojocaru, Dreptul..., p. 84),
reliefand totodata controversele teoretice din doctrina franceza (ibidem, p. 86-89) si romana
(ibidem, p. 86-89) — in mare parte actuale si azi — cu privire la natura sa juridicd, respectiv:
a) o lege propriu-zisa; b) o lege si un act administrativ; sau ¢) niciodata o lege, ci doar un act
administrativ (ibidem, p. 89-92), in timp ce un alt autor din doctrina interbelicd romana retine
ca notiunea de ,buget” apare in Regulamentul organic, fiind apoi definitd in Legea
comptabilitdtii publice din 1903 si preluata ulterior si in legislatia subsecventa (chiar
mentionatd ca atare in legea din 1929) — a se vedea C. Motdtaianu, Titlul..., p. 15. Trebuie
remarcat ca notiunea de ,,buget” aduce in discutie conceptul de ,,act-conditiune”, creat de cétre
Profesorul Duguit in dreptul constitutional (L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, tome I,
La régle de droit — Le probléme de I’Etat, Boccard, 1927, nota 12, p. 316 si urm. apud
B. Moore, ,,De I’acte et du fait juridique ou d’un critére de distinction incert”, in RJT 31/1997,
p- 287) si adaptat de Profesorul Trotabas in dreptul francez, de unde a fost preluat si de dreptul
roman. Reamintim in acest context ci Profesorul Rarincescu clasifica actele juridice din
clasificarea fenomenelor juridice evocata in debutul acestei lucrari in trei, respectiv: a) acte
reguli, menite sd dea nastere unor reguli de drept generale si impersonale, si implicit situatii
juridice de aceeasi natura; b) acte-subiective, adica cele prin care se stabilesc, se modifica sau
se suprima situatiunile juridice individuale si subiective; si, respectiv ¢) acte-conditiuni, care
se aseamana in unele conditii cu ambele categorii anterioare, reprezentand acte menite sa
aplice unui individ sau categorii de indivizi o situatiune juridicd generald legald, adica in alte
cuvinte prin ele un individ este investit sau dezinvestit cu o situatiune sau un statut juridic
general si legal (a se vedea C. Rarincescu, Contenciosul..., p. 15-16). Asa cum vom vedea, in
dreptul fiscal unii autori (in principal . Cojocaru, Dreptul..., p. 160-169) au utilizat notiunea
de ,act-conditiune” pentru a justifica natura juridicd a actului de impunere, teza fiind



II. Notiuni de ordin general necesare fundamentarii analizei contenciosului fiscal 19

contestatd de citre altii (in principal 7.4/ Bdalan, Contenciosul..., p. 64-65). in literatura
recenta se aratd ca astdzi categoria actelor-conditiune nu ar mai exista, pornind de la lucrarile
de drept administrativ franceze, intrucat astazi in Franta s-ar fi modificat cadrul constitutional
in care aceasta teorie ar fi luat nastere in perioada interbelica, in esentd, atribuirea unor noi
puteri reglementare Guvernului sub Constitutia din 1958, care nu existau sub regimul
Constitutiei Republicii a I1I-a Franceze (4.-R. Nanescu, Regimul de contencios administrativ
al actelor premergdtoare, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2011, p. 57-59). Doctrina noastrd a
adoptat si utilizat totusi conceptul de ,,act-conditiune”, intr-o epoca in care realitatile de ordin
constitutional din tara noastra erau total diferite de cele din Franta, astfel incat nu ar fi fost
nevoie sd suplineascd lipsa de puteri a Guvernului pentru asimilarea regimului legii in
favoarea regulamentelor administrative. Conceptul juridic de ,,act-conditiune” este, de altfel,
folosit in continuare de doctrina franceza de drept fiscal (M. Bouvier, M.C. Ecclassan,
J.-P. Lassale, Finances..., p. 252) in contextul analizei naturii juridice a bugetului. Ea se
regaseste si in cea belgiand de drept fiscal in legédturd cu impozitele directe (care sunt aduse la
indeplinire prin inscriere in rol), care, spre deosebire de cea romand, a continuat sa evolueze
intr-o legétura la fel de stransa cu cea franceza si dupa anii 1950 si confirmata in jurisprudenta
de catre chiar instanta suprema belgiana (a se vedea T. Afschrift, Traité de la preuve en droit
fiscal, 2° édition, Ed. Larcier, Bruxelles, 2004, p. 83-84).

! Citand o lucrare a vremurilor respective, DI. Profesor Condor arati ci bugetul avea in
acea perioadd, 1n calitatea sa de instrument al statului monopolist si supracentralizat, o
»~menire tehnico-financiara subordonata principiului planificarii socialiste” (I. Condor,
Drept..., p. 37). De altfel, dupd cum vom vedea, bugetul reprezintd elementul cheie al
doctrinei si legislatiei comuniste, in jurul acestuia dezvoltdndu-se intreaga doctrind din
domeniu (a se vedea, pentru definitii ale bugetului, de exemplu, /. Gliga, Notiuni..., p. 66-69).

” In linie cu doctrina francezi contemporani (e.g. M. Bouvier, M.C. Ecclassan,
J.-P. Lassale, Finances..., p. 252-254), literatura romana retine elementele specifice ale
notiunii de ,,buget” retinute de doctrina clasica (V. Ros, Drept..., p. 89-99), respectiv: a) este
un act de previziune; b) este un act de autorizare; c) este un act limitat in timp, de regula pe
perioada de un an, fiind evidentiate si particularitatile sale reliefate de doctrina contemporana,
care adauga la cele trei trasaturi mai sus prezentate inca una, respectiv natura bugetului ca act
de planificare sau act financiar (ibidem, p. 99-103; in acelasi sens, a se vedea D.D Saguna,
Drept..., p. 12-14), dar si principiile bugetare: 1) universalitatea bugetului; 2) transparenta si
publicitatea; 3) unitatea; 4) anualitatea; 5) specializarea bugetard; 6) unitatea monetard;
7) echilibrul comun; 8) realitatea; 9) neafectarea veniturilor; 10) autonomia locald;
11) solidaritatea; 12) proportionalitatea; 13) necesitatea consultarii — a se vedea V. Ros,
Drept..., p. 108-123. O problema speciald care ar merita si fie remarcata in privinta bugetului
este legatd de situatia neadoptdrii de catre Parlament a legii bugetare anterior Inceperii unui
nou exercitiu bugetar. Doctrina franceza retine cd intr-o asemenea situatie, cat priveste
efectuarea cheltuielilor de catre stat, se manifesta azi in lume doud solutii total opuse: cea a
continuitatii serviciilor publice (specifice Frantei, unde existd reguli pentru ca activitatea
statului sa continue si daca nu este aprobat bugetul in timpul anului) si, respectiv, cea a
anterioritatii (in care, dacd bugetul nu este aprobat la timp, are loc incetarea activitatii
serviciilor publice, cum este, de exemplu, situatia Statelor Unite) — M. Bouvier,
M.C. Ecclassan, J.-P. Lassale, Finances..., p. 252-254. in Romania se aplica acelasi sistem al
continuittii serviciilor publice, conform regulilor din art. 37 din Legea finantelor publice. in
literatura interbelica din Romaénia s-a aratat, cat priveste colectarea veniturilor in asemenea
situatii Tn Romania, cd se aplica in baza art. 114 din Constitutia din 1923 un regim ce
reprezintd o combinatie a celor doud solutii mai sus mentionate, respectiv era posibila
realizarea veniturilor pe baza aprobarii din bugetul anului anterior, dar doar pentru maximum
incd un an. In cazul in care nu era obtinuti o aprobare a bugetului (inclusiv prelungind cu inca
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Constitutia Romaniei din 2003 foloseste notiunea de ,,buget public national”
(art. 138) ce cuprinde bugetul de stat, bugetul asigurarilor sociale de stat si bugetele
locale ale comunelor, ale oragelor si ale judetelor73 .

Legea finantelor publice™ reglementeazi regimul juridic al unui numir specific
de bugete’ pe care le denumeste in mod generic bugetul general consolidat, in timp
ce Legea finantelor publice locale reglementeaza simetric la randul sdu un numar
specific de bugete locale’®.

Se observa deci ca bugetul public national rezultd din reunirea unora dintre
componentele bugetului general consolidat si, respectiv, ale bugetelor locale, fiecare
dintre ele insd contindnd un numar suficiente de componente ce exced notiunii de
,,buget public national””’.

13. Pornind de la definitiile de mai sus, extragem o prima concluzie relevanta
pentru analizd din prezentul studiu ce este valabild potrivit opiniei unanime a
doctrinei roméane si strdine in toate perioadele de timp de manifestare a organizarii

un an valabilitatea autorizarii date prin bugetul anului anterior), inceta posibilitatea de a mai
percepe impozite (I. Cojocaru, Dreptul..., p. 99).

7 Art. 78 din Legea finantelor publice mentioneazi ca bugetele fondului special de somaj
si, respectiv, al Fondului National Unic de Asigurari Sociale de Sanatate se aproba ca anexe la
legea bugetului anual, in timp ce alte fonduri se aproba, conform metodologiei, ca anexe la
bugetele institutiilor care le gestioneaza.

™ Acest continut mult mai larg decat al legislatiei anterioare este menit — spune doctrina
contemporana — sa reflecte tendintele europene (a se vedea V. Ros, Dreptul..., p. 37; pentru
sumare comentarii cu privire la aceste bugete, a se vedea aceeasi lucrare, p. 94-95).

™ Conform alin. (2) al art. 1 din Legea finantelor publice, legea se aplicd la elaborarea,
aprobarea, executarea §i raportarea urmatoarelor bugete: a) bugetul de stat; b) bugetul
asigurarilor sociale de stat; c) bugetele fondurilor speciale; d) bugetul trezoreriei statului;
e) bugetele institutiilor publice autonome; f) bugetele institutiilor publice finantate integral sau
partial din bugetul de stat, bugetul asigurarilor sociale de stat si bugetele fondurilor speciale,
dupa caz; g) bugetele institutiilor publice finantate integral din venituri proprii; h) bugetul
fondurilor provenite din credite externe contractate sau garantate de stat si ale caror
rambursare, dobanzi si alte costuri se asigura din fonduri publice; i) bugetul fondurilor externe
nerambursabile.

7% Conform alin. (2) al art. 1 din Legea finantelor publice locale, legea se aplici la elabo-
rarea, aprobarea, executarea si raportarea urmatoarelor bugete: a) bugetele locale ale comu-
nelor, oraselor, municipiilor, sectoarelor municipiului Bucuresti, judetelor si municipiului
Bucuresti; b) bugetele institutiilor publice finantate integral sau partial din bugetele locale,
dupa caz; c) bugetele institutiilor publice finantate integral din venituri proprii; d) bugetul
imprumuturilor externe si interne pentru care rambursarea, plata dobanzilor, comisioanelor,
spezelor si altor costuri se asigurd din bugete locale si care provin din imprumuturi externe
contractate de state si subimprumutate autoritatilor administratiei publice locale si/sau
agentilor economici si serviciilor publice din subordinea acestora; imprumuturi contractate de
autoritatile administratiei publice locale si garantate de stat; imprumuturi interne §i externe
contractate sau garantate de autoritatile administratiei publice locale; e) bugetul fondurilor
externe nerambursabile.

77 S-ar putea spune, prin parafrazarea mentiunilor dintr-o lucrare de specialitate, ca toate
bugetele componente ale bugetului general consolidat i bugetelor locale ar putea fi desemnate
fiecare dintre ele prin notiunea generica de ,,buget public” (C. Onet, Procedura fiscala,
Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2006, p. 46).
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statale si In oricare dintre teritoriile lumii, indiferent de oranduire sociala: statul §i,
dupa caz, unitatile administrativ-teritoriale, ca si entitatile private78, au nevoie sa-si
procure resurse pentru a asigura satisfacerea nevoilor societdtii’’, edictdnd norme
juridice specifice care sa reglementeze activitatile derulate in acest scop.

Nimic din ceea ce este legat de chestiunea cheltuielilor efectuate de stat nu intere-
seazd analiza din prezentul studiu®, intrucét niciun fel de fenomen de contestare a
dreptului referitor la acestea nu priveste contenciosul ﬁscalgl.

De asemenea, nu priveste contenciosul fiscal niciun aspect legat de pregatirea,
aprobarea sau executarea bugetului general consolidat™.

™ Pentru o comparatie intre finantele publice si cele private, a se vedea V. Rog, Drept...,
p. 38-39.

7 Pentru detalii cu privire la clasificarea nevoilor oamenilor in finantele publice, a se
vedea V. Ros, Dreptul.., p. 41-46.

% Aceastd chestiune tine de dreptul financiar, care clasificd aceste cheltuieli, contine
principii i reguli cu privire la efectuarea cheltuielilor publice si a investitiilor publice, dar si
proceduri de efectuare a cheltuielilor bugetare si de control financiar al cheltuirii banului
public (a se vedea, pentru comentarii in detaliu in doctrina clasica, Gh. N. Leon, Elemente...,
p- 73-106, iar in doctrina contemporana romana V. Ros, Drept..., p. 157-178).

$! Contenciosul legat de cheltuielile publice tine de activitatea Curtii de conturi [a se vedea
Legea nr. 94/1992 privind Curtea de Conturi, republicatd (M. Of. nr. 282 din 22 aprilie 2009)
si Regulamentul Curtii de conturi nr. 130/2010 (M. Of. nr. 832 din 13 decembrie 2010), iar
pentru comentarii in doctrind asupra activitatii acestei institutii, a se vedea, de exemplu, in
doctrina clasica, V. Onigor, Tratat..., p. 353-358, iar in doctrina contemporand, de exemplu:
D.D. Saguna, Drept financiar public, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2012, p. 305-306;
1. Lazar, Jurisdictii..., p. 149-150). Din pacate, asa cum vom mai reveni asupra acestui subiect
de mai multe ori in cursul prezentei lucrari, presiunea ,,din umbra” a Curtii de Conturi creste
volumul contenciosului fiscal, Intrucat aceastd institutie emite opinii cu caracter obligatoriu
pentru organele fiscale cu privire la interpretarea legii fiscale, iar un eventual litigiu initiat de
acestea in fata instantelor de contencios administrativ (dupa urmarea procedurilor prealabile
prescrise de catre lege, bineinteles) pentru a discuta o problema de principiu nu doar ca nu este
de asteptat sa fie bine privitd, dar nu are cum sa aiba sorti de izbanda, fata de o intrebare
simpla: de ce ar fi o instantd de judecata impotriva aplicarii legii fiscale de catre autoritatea
fiscald, pentru interpretarea pe care Curtea de Conturi o considera relevanta? Pe de altd parte,
desigur, aga cum am aratat i cu altd ocazie, nu vor putea reprezenta informatii noi asemenea
interpretari ale legii din partea acestei autoritati, daca deja contribuabilul a fost verificat, astfel
incat nu se poate dispune in mod legal reverificarea doar pentru cd o asemenea opinie a fost
exprimata de cétre respectiva autoritate (a se vedea D. Dascalu, C. Alexandru, Explicatiile...,
p. 282). Se impune credem deci precizarea expresa in legislatia Curtii de Conturi ca aceasta
autoritate nu este Indreptatitd sd intervind in activitatea autoritdtilor fiscale pentru a da
interpretari proprii ale legii fiscale, intrucat finalmente, in caz de nereusitd a initiativelor sale,
pagubele vor fi suportate doar de contribuabil si, eventual, organul fiscal (sub forma de
cheltuieli de judecata si poate in viitor dobanzi, daca se modifica art. 124 C. proc. fisc., astfel
cum se preconizeazd). Oricum, trebuie incetate situatiile din prezent in care operatiuni de
control tematic sunt initiate la initiativa Curtii de Conturi, cum s-a intdmplat, de exemplu, in
cauzele referitoare la redevente (a se vedea comentariile din Cap. II, Sectiunea a 5-a), cand
presiunea acestei autoritdti a generat o serie de litigii artificiale, care doar au aglomerat inutil
rolul instantelor de judecatd si au generat costuri suplimentare de nerecuperat pentru cei
implicati in aceste proceduri.



