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Lipsa formularii contestatiei ca exceptie relativa in
contenciosul fiscal si posibilitatea invocarii unor motive noi in
fata instantei, raportat la cele sustinute prin contestatie — se
aplica in materie fiscala art. 8 alin. (1) teza finala din

Legea nr. 554/2004, introdusa prin Legea nr. 212/2018?

Summary:

In the current article we are referring for analysis two sensitive matters in the field of tax litigation. The
first one concerns the applicability, in this field, of art. 193 par. (2) Code of Civil Procedure, according to
which the non-fulfilment of the administrative procedure can only be put forward by the defendant in
the defence memoire. The second one regards the applicability in tax cases of art. 8 par. (1) final thesis
of Law of administrative litigation no. 554/2004, introduced by art. I point 9 of Law no. 212/2018,
quoting: “The arguments mentioned in the annulment request are not limited to those put forward in the
administrative complaint”. We will particularly analyze the extent to which this provision can be applied
in tax cases, with the consequence or blocking (or not) the analysis in court of supplementary arguments
that were not written down in the initial tax challenge.

Key-words: tax challenge; tax trial; administrative trial; freedom to introduce new arguments; sanctions;
administrative procedure.

Rezumat:

In prezentul articol ne-am propus sd analizdm doud chestiuni sensibile in materia contenciosului fiscal.
Prima se referd la aplicabilitatea, in acest domeniu, a prevederilor art. 193 alin. (2) C. proc. civ., conform
cdrora neindeplinirea procedurii prealabile nu poate fi invocatd decat de cdtre pdrat prin intdmpinare,
sub sanctiunea decdderii. A doua, priveste aplicabilitatea in litigiile fiscale a dispozitiilor art. 8 alin. (1)
teza finald din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004%, introduse prin art. I pct. 9 din Legea
nr. 212/2018¥, conform cdrora ,,Motivele invocate in cererea de anulare a actului nu sunt limitate la cele
invocate prin plangerea prealabild”. Mai exact, vom analiza in ce mdsurd aceastd noud prevedere poate
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fi aplicatd in materia contenciosului fiscal, (ne)permitand invocarea in fata instantei de judecatd a unor
motive suplimentare fatd de cele sustinute prin contestatie.

Cuvinte-cheie: contestatie fiscald; proces fiscal; proces administrativ; libertatea de a formula argumente noi;
sanctiuni; procedurd prealabild.

I. Lipsa formularii contestatiei ca exceptie relativa in contenciosul fiscal, raportat la
dispozitiile art. 193 alin. (2) C. proc. civ.

1. Actul administrativ fiscal definit la art. 1 pct. 1 din Legea nr. 207/2015 privind Codul de procedura
fiscald® este o specie a actului administrativ ,clasic” [definit la art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004]. Insusirile particulare ale actului administrativ fiscal sunt doar doua:

- »autoritatea publica” emitenta este intotdeauna un organ fiscal;

- organul fiscal isi exercita (tot in regim de putere publica) prerogativa de executare in concret doar a
acelor legi care privesc impozite, taxe si contributii sociale (tot cu scopul de a produce efecte juridice
fata de cel caruia ii este adresat, deci de a da nastere, a modifica ori a stinge raporturi juridice)'®.

Consecutiv logic, contenciosul administrativ fiscal este o specie a contenciosului administrativ ,clasic”.
In materie fiscala, legea speciala o constituie Codul de procedura fiscala, care are ca obiect si sfera de
reglementare drepturile si obligatiile partilor din raporturile juridice fiscale privind administrarea creantelor
fiscale datorate bugetului general consolidat [art. 2 alin. (1) C. proc. fisc.]. Pentru administrarea acestor
creante, Codul de procedura fiscala constituie procedura de drept comun [art. 3 alin. (1) C. proc. fisc.].

Analiza prevederilor Codului de procedura fiscala releva insa ca sfera de aplicare a acestui act normativ
este strict limitata la procedura administrativa fiscald, iar nu la procesul fiscal. Cu alte cuvinte, prevederile
Codului de procedura fiscald roman se epuizeaza odata cu reglementarea procedurii de solutionare a
contestatiei fiscale, punctul terminus fiind emiterea deciziei de solutionare a contestatiei fiscale [art. 272
alin. (2) C. proc. fisc.]. Astfel, din cele cinci categorii de activitdti in care se imparte activitatea de administrare
a creantelor fiscale, enumerate la art. 1 pct. 2 C. proc. fisc., cea mai indepdrtatd in timp si punctul final in relatia
cu un contribuabil este cea de la lit. c): solutionarea contestatiilor impotriva actelor administrative fiscale.

Singurele prevederi aplicabile in faza judecatii, raportat la actul administrativ fiscal , originar”, le-am
identificat in Codul de procedura fiscala la art. 278 alin. (2) si (5), care:

- pe de-o parte, introduc, in materia suspendarii executarii actului administrativ, conditia suplimentara
de admisibilitate a cererii constand in depunerea unei cautiuni, stabilind si algoritmii pentru calculul
cuantumului acesteia. In rest, suspendarea actului administrativ fiscal se dispune de instantele de
judecata ,in baza prevederilor Legii nr. 554/2004" [trimitere explicita ficuta de art. 278 alin. (3)
C. proc. fisc.];

- pe de alta parte, stabilesc, prin derogare la art. 14 alin. (1) teza finali din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004 (in continuare ,LCA”), ca suspendarea executarii actului administrativ
fiscal dispusa potrivit art. 14 LCA inceteaza daci actiunea in anularea acestui act nu a fost introdusa
in termen de 60 de zile de la data comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei®.

BI' M. Of. nr. 547 din 23 iulie 2015.

6 Pentru considerente mai largi, a se vedea A. VASONAN, comentariul aferent art. 46 C. proc. fisc., in C.E. COSTAS (coord.),
Codul de procedurd fiscald. Comentariu pe articole, Ed. Solomon, Bucuresti, 2016, p. 107-115.

[ Reglementarea similara de la art. 215 alin. (1) C. proc. fisc. vechi a indreptatit un autor si constate ci ,daci dispunerea
unei masuri temporare cum este suspendarea cade in competenta instantei de contencios administrativ, dupd procedura
de contencios administrativ, este evident ca si masura definitiva de anulare a actului administrativ intra in sfera de aplicare
a acestei legi” (M. NICULEASA, O problemd controversatd — obiectul actiunii in contencios administrativ, in C.E. nr. 3/2011,
www.codfiscal.net).

8] Astfel, chiar daca contribuabilul beneficiazi de termenul lax de 6 luni de la comunicarea deciziei de solutionare a
contestatiei pentru a se formaliza judiciar, pentru a mentine efectul suspendarii dispuse in baza art. 14 LCA, contribuabilul
trebuie sa inregistreze cererea de chemare in judecati in 60 de zile de la comunicarea deciziei de solutionare (pentru

CLUJ TAX FORUM JOURNAL NR. 4/2019



Concluziv, Codul de proceduri fiscald, ca lege speciald prin raportare la dispozitiile Legii nr. 554/2004, cuprinde
prevederi derogatorii numai in ceea ce priveste faza administrativd.

2. In privinta acestei chestiuni, esentiale in economia cauzei, trebuie spus ca legiuitorul roman nu a
manifestat, cel putin in ultimii 30 de ani, preocupiri pentru reglementarea regulilor procesului fiscal. Pe
cale de consecinta, contenciosul fiscal roméan se afla in prezent intr-o situatie atipica, in care:

a)  Litigiile de natura financiar-fiscald sau cu elemente financiar-fiscale sunt solutionate de patru
tipuri de instante: instantele de contencios administrativ si fiscal; instantele penale; instantele
civile; instantele specializate pentru solutionarea litigiilor de munca si asigurari sociale.

b)  Inraport de instanta competenta si materia specifica in discutie, regulile materiale si regulile
procesuale sunt reglementate disparat. De pild4, in aceste litigii se aplica si Legea contenciosului
administrativ, si Codul de procedura civila, si Codul de procedura penali, si Codul muncii.

O comparatie utila, din aceastd perspectivi, este cea pe care o putem face cu Franta, acolo unde Livre
de procédures fiscales reglementeaza detaliat regulile procesului fiscal tocmai pentru a evita imprumutul
pagubos din alte materii.

3. Rezulta ci ab initio intentia legiuitorului a fost ca prin Codul de proceduri fiscald sd nu reglementeze faza
ulterioard solutiondrii contestatiei, motiv pentru care dispozitiile sale se si oprescla acest moment, urmand
ca, mai departe, sd fie aplicabile normele de drept comun din Legea nr. 554/2004 (asa cum si-a imaginat
legiuitorul ci vor fi aplicabile si aplicate aceste norme cand a facut trimitere, pentru contenciosul fiscal, la
dispozitiile generale ale Legii nr. 554/2004)". Etapa administrativa fiscala si etapa judecitoreasca reflects,
intr-adevar, ,piramida kelsenianad”, deoarece sunt una in continuarea celeilalte si sunt cumulative, dar
beneficiaza de reglementiri diferite: prima in Codul de procedura fiscald, a doua in Legea nr. 554/20041,

Conform prevederilor art. 281 alin. (2) C. proc. fisc., deciziile emise in solutionarea contestatiilor impreuna
cu actele administrative fiscale la care se refera pot fi atacate de catre contestator sau de citre persoanele
introduse in procedura de solutionare a contestatiei, la instanta judecitoreasca de contencios administrativ
competenta, in conditiile legii. Asadar, dupa emiterea deciziei de solutionare a contestatiei, prevederile
ce guverneaza etapa de judecatd in fata instantei sunt cele reglementate de Legea nr. 554/2004, aspect
ce rezulta indubitabil si din prevederile art. 10 ale acestei legi, ce stabileste instanta competenta si se
pronunte asupra litigiilor fiscale, in raport de valoarea taxelor, impozitelor, contributiilor ori datoriilor vamale
si ale accesoriilor acestora.

4. Contenciosul administrativ (ce include contenciosul administrativ fiscal) este definit de art. 2 alin. (1)
lit. f) din Legea nr. 554/2004 ca fiind , activitatea de solutionare de cdtre instantele de contencios administrativ
competente potrivit legii organice a litigiilor in care cel putin una dintre pdrti este o autoritate publicd, iar
conflictul s-a ndscut fie din emiterea sau incheierea, dupd caz, a unui act administrativ, in sensul prezentei legi,
fie din nesolutionarea in termenul legal ori din refuzul nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un drept
sau la un interes legitim”.

Prevederile aplica dispozitiile constitutionale de la:

—art. 52 alin. (1) din Constitutia Romaniei - care stabileste ca ,persoana vitdmatd intr-un drept al sdu
sau intr-un interes legitim, de o autoritate publicd, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri, este indreptdtitd sd obtind recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim,
anularea actului si repararea pagubei”;

detalii, a se vedea S. PUT, Remediul impotriva unui final fatidic subit: suspendarea actului administrativ-fiscal, in S.U.B.B.
nr. 2/2018, p. 44-57).

1 Intr-adevar, dupi cum se arata intr-o opinie de autoritate, ,, (...) regimul juridic al actiunii in contencios administrativ
este reglementat de Legea nr. 554/2004, iar nu de Codul de procedura fiscala care stabileste doar regimul juridic al
contestatiei, fiind cu atdt mai absurd si ne imaginam ca s-ar fi putut pe aceasta cale reglementa insasi exercitarea dreptului
la actiune in contencios administrativ” (D. DASCALU, Tratat de contencios fiscal, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2014, p. 527,
nota de subsol nr. 1.664).

(101 M.I. NICULEASA, Solutionarea contestatiilor in materie fiscald, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2009, p. 189.
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—art. 126 alin. (6) din Constitutia Romaniei, conform caruia ,.controlul judecdtoresc al actelor administrative
ale autoritdtilor publice, pe calea contenciosului administrativ, este garantat, cu exceptia celor care privesc
raporturile cu Parlamentul, precum si a actelor de comandament cu caracter militar. Instantele de
contencios administrativ sunt competente si solutioneze cererile persoanelor vitimate prin ordonante
sau, dupa caz, prin dispozitii din ordonante declarate neconstitutionale”.

5. Potrivit art. 7 din Legea contenciosului administrativ, accesul la justitia de contencios administrativ pentru
anularea unui act administrativ tipic este conditionat de parcurgerea procedurii prealabile administrative.
Prin raportare la dispozitiile exprese ale art. 268 alin. (1) teza a doua C. proc. fisc. sila intreaga doctrina
si jurisprudenta din ultimul deceniu, inclusiv a instantei supreme si a Curtii Constitutionale, nu incape
nicio discutie ca si contestatia fiscald este tot o cale administrativd de atac.

Rezultatul urmarit prin plangerea prealabila tipica, respectiv prin contestatie, este, in esenta, acelasi:
inliturarea din ordinea juridica a actului vitamator, indiferent ca aceasta se produce printr-o operatiune
de ,revocare” ori de ,,anulare”.

Pana aici, retinem ca:

a)  actul administrativ fiscal este o specie a actului administrativ, iar contenciosul fiscal este o specie
a contenciosului administrativ;

b)  pentruaatacainjustitie atat actul administrativ tipic, cat si actul administrativ fiscal, este necesara
parcurgerea unei proceduri prealabile, denumita , plangere prealabila” in cazul primului, respectiv
,contestatie” in cazul celui de-al doilea. In cazul lipsei unui act administrativ (tipic sau fiscal), nici
plangerea prealabild, nici contestatia™ nu sunt necesare;

c)  dispozitii derogatorii sunt reglementate in C. proc. fisc., calege speciala fati de Legea nr. 554/2004,
numai pana la momentul emiterii deciziei de solutionare a contestatiei [sau implinirea termenului
de 6 luni de la introducerea contestatiei, atunci cdnd aceasta a fost formulata — art. 281 alin. (5)
C. proc. fisc.]. De la acel moment, in faza judecitii, se aplicid Legea contenciosului administrativ.

6. Atat plangerea prealabili reglementata de Legea nr. 554/2004, cat si contestatia fiscala sunt proceduri
administrative ce se constituie intr-o conditie de admisibilitate a actiunii in contencios. Neindeplinirea
oricdrei proceduri prealabile obligatorii conduce la admiterea exceptiei lipsei procedurii prealabile - exceptie
de fond, peremptorie, dirimantd — cu consecinta respingerii actiunii ca inadmisibila sau ca prematura™?,
atunci cand exceptia a fost invocata in conditiile legii.

U Prin Proiectul de Ordonanta pentru modificarea si completarea Legii nr. 207/2015 privind Codul de procedurs fiscala,
cu modificarile si completarile ulterioare, a Legii nr. 227/2015 privind Codul fiscal, cu modificarile si completarile
ulterioare, publicat in 14.08.2019 pe site-ul Ministerului Finantelor Publice, se propune ,clarificarea art. 268 C. proc. fisc.
in privinta incidentei Legii nr. 554/2004, in situatia in care organul fiscal nu solutioneazd cererea unui contribuabil de emitere
a unui act administrativ fiscal sau nu emite din oficiu un asemenea act, atunci cind legea prevede o asemenea obligatie”. Mai
exact, se propune ca alin. (2) al art. 268 C. proc. fisc. si se modifice si si aiba urmaitorul cuprins: ,Este indreptitit la
contestatie numai cel care considera ca a fost lezat in drepturile sale printr-un act administrativ fiscal. In lipsa unui act
administrativ fiscal, devin incidente prevederile art. 8 alin. (1) teza Il si art. 11 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004”.

(2 situatia in care reclamantul a formulat reclamatia administrativa, insa a sesizat instanta fara a mai astepta implinirea
termenului pentru rezolvarea ei (M. TABARCA, Exceptiile procesuale in procesul civil, ed. a 2-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2006, p. 315-318). Salutam, in acest context, pozitia rezonabili a C.A. Timisoara, s. cont. adm. si fisc., exprimata in dec.
civ. nr. 1.151 din 5 noiembrie 2008, www.avocatura.com: ,,Curtea precizeazd cd, potrivit art. 70 alin. (1) C. proc. fisc. vechi,
cererile depuse de cdtre contribuabil potrivit prezentului cod se solutioneazd de cdtre organul fiscal in termen de 45 de zile de la
inregistrare. In spetd, reclamanta nu a asteptat expirarea acestui termen inainte de a sesiza instanta, insd Curtea observd cd
autoritdtile pardte au refuzat restituirea taxei solicitate de reclamantd, mentindnd acest refuz pe parcursul intregului litigiu.
In aceste conditii, reclamantei nu i se poate imputa declansarea procedurii judiciare, dat fiind cd acestea nu au intentionat
sd admitd cererea de restituire a taxei. Curtea retine inutilitatea respectdrii termenului previzut de lege pentru solutionarea
plangerii prealabile, in conditiile in care autoritatea administrativd isi manifestd refuzul admiterii acestei plangeri si in litigiul
declansat ulterior in legdturd cu acelasi act administrativ. Curtea aminteste cd, in conformitate cu dispozitiile art. 12 C. proc. fisc.
vechi, relatiile dintre contribuabili si organele fiscale trebuie sd fie fundamentate pe bund-credintd, in scopul realizdrii cerintelor
legii. Acest principiu al bunei-credinte impiedicd organele fiscale sd se prevaleze in mod formal de dispozitiile legale referitoare
la obligativitatea plangerii prealabile, in conditiile in care refuzul solutiondrii favorabile a cererii reclamantei este exprimat de
autoritatea administrativd si ulterior expirdrii termenului legal de solutionare a acestei plangeri, devenind astfel inutild parcurgerea
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In lumina art. 193 alin. (2) C. proc. civ., se admite ci exceptia lipsei plangerii prealabile reglementate
de Legea nr. 554/2004 este una relativd™®: ea poate fi invocatd doar de cdtre pdrat, prin intampinare (sub
sanctiunea decaderii), care se depune in 25 de zile de la comunicarea actiunii si se comunica reclamantului
cu cel putin 15 zile inainte de primul termen de judecata.

Situatia nu este cu nimic diferitd, din punctul nostru de vedere, in situatia contestatiei, ca plangere
prealabila speciala formulatd impotriva unui act administrativ fiscal. Formularea acesteia nu este ,mai
obligatorie” in cazul actului administrativ fiscal decdt in cazul celui tipic: contestatia este o simpld procedurd
administrativd, ca oricare alta™, singurele diferente notabile fati de plangerea prealabild referindu-se la:

- termenul in care pot fi introduse: plangerea prealabil in 30 de zile de la comunicarea actului [art. 7
alin. (1) din Legea nr. 554/2004], iar contestatia in 45 de zile de la comunicare [art. 270 alin. (1)
CPF];

- posibilitatea organului fiscal de a suspenda procedura prealabila in doua situatii expres prevazute
de art. 277 C. proc. fisc., care este o aplicare particulara tot a unei dispozitii din reglementarea de
drept comun, respectiv a celei de la art. 11 alin. (2?) din Legea nr. 554/2004 ce vorbeste despre
»cazul suspendarii, potrivit legii speciale, a procedurii de solutionare a plangerii prealabile”;

— existenta solutiei desfiintarii actului administrativ fiscal [art. 279 alin. (3), (4) si (7) C. proc. fisc.],
cu consecinta de principiu a emiterii unui nou act, inlocuitor al celui desfiintat.

In rest, desi este adevarat ca legiuitorul s-a aplecat cu 0 mai mare atentie asupra reglementirii contestatiei™,
nu exista deosebiri semnificative fata de plangerea prealabila"®, din care si rezulte caracterul absolut
al exceptiei lipsei contestatiei. Toate elementele definitorii ale contestatiei se includ in ceea ce inseamnd un
recurs administrativ: 0 cerere adresatd unei autoritati administrative prin care particularul soliciti luarea
unor masuri administrative cu privire la actul vatamator: anularea, modificarea sau emiterea unui act
atunci cAnd acest lucru a fost refuzat de administratie™”. Si Curtea Constitutionala a subliniat, in Decizia
nr. 409/2004 mentionati anterior, ca ,textele din Codul de procedurd fiscald reglementeazd proceduri de
recurs administrativ, prin care se lasd posibilitatea organelor care au emis actele administrative atacate
sau organelor superioare acestora de a reveni asupra masurilor luate sau de a le redimensiona in limitele
prevazute de lege”.

Neindeplinirea procedurii prealabile si neintroducerea contestatiei reprezinta acelasi fine de neprimire

pentru promovarea actiunii in instantd, acesta putdnd fi invocat doar in conditiile art. 193 alin. (2) C. proc. civ.

7. Premisa aplicarii textului art. 193 alin. (2) C. proc. civ. este cea de la alin. (1) al aceluiasi articol:
»Sesizarea instantei se poate face numai dupa indeplinirea unei proceduri prealabile, daca legea prevede

acestei proceduri prealabile, a cdrei menire este de a permite autoritdtilor administrative sd rezolve cererea persoanei vitdmate
anterior declansdrii unui litigiu judiciar”.

(3] A. TRAILESCU, AL. TRAILESCU, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii, ed. a I1I-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2017, p. 161; G. BOGASIU, Legea contenciosului administrativ comentatd si adnotatd, ed. a IlI-a, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2015, p. 247.

(41 D. DASCALU, op. cit., p. 506, nota de subsol nr. 1.603.

(15T Motiv pentru care s-a si afirmat ci , particularitatile reglementarii procedural-fiscale atrag inevitabil riscuri procesuale,
astfel ci este necesar a milita pentru o apropiere de dreptul comun si pentru eliminarea acestui specific” (I.M. COSTEA,
Obiectul contestatiei prealabile in materie fiscald sau Quid est veritas?, www.ioanacostea.ro, articol accesat la 31 august 2019).

116 Ambele sunt oranduite in mod categoric in beneficiul autoritatii publice si la fel de categoric in detrimentul petentului
(viitorului reclamant), intrucat ofera autoritatii publice posibilitatea sa examineze din nou actul emis, iar petentului
ii am4na momentul accesului la instanta judecatoreascd (M.I. NICULEASA, Solutionarea contestatiilor..., op. cit., p. 240).
Ambele constituie, de asemenea, ,un mijloc de protectie a autoritatii publice emitente sau care tace, evitind chemarea
sa in judecata ca parat, suportarea unor cheltuieli de judecata, plata unor daune mai mari particularului lezat in dreptul
sdu si chiar lezarea prestigiului sau, prin pierderea unui proces public prin care s-a dovedit nu numai ¢ a vitdmat un
particular, dar si ca a rdmas pasiva in inlaturarea acestei vatamari” (C.L. POPEscU, nota (I) la decizia nr. 416/1995 a
Curtii Supreme de Justitie, s. cont. adm., in Dreptul nr. 8/1997 apud D.C. DRAGOS, Recursul administrativ si contenciosul
administrativ, Ed. All Beck, Bucuresti, 2001, p. 50).

07 D.C. DRAGOS, Recursul administrativ..., op. cit., p. 3.
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