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Marile modificari i marile ratari ale Noului Cod de procedura fiscala — (II)

D&B

DAVID ST BAIAS

Intr-un material de prezentare recent publicat' aratam ca la finalul lunii noiembrie 2022 anuntam in cadrul

Conferintei Nationale de Drept Fiscal (a IX-a edi;ie)2 preconizata3 aparitie a unei lucrari referitoare la
marile modificari si marile ratari conceptual conceptual-juridice ale Legii nr. 207/2015 privind Codul de
procedura fiscala (,,Noul Cod de procedura fiscala” sau ,,Noul Cod”). Modificarile legislative si unele solutii
Jjurisprudentiale ale instantelor nationale si ale Curtii de Justitie a Uniunii Europene (,,C.J.U.E”) din luna
decembrie 2022, in privinta carora am considerat necesara formularea unor comentarii, dar si necesitatea
efectuarii ultimelor corelari si ajustari inainte de trimiterea primului volum al acestei carti spre tiparire au
determinat prelungirea momentului la care urmeaza a fi lansat pe piata, acesta urménd a avea loc in a doua
jumatate a lunii martie 2023.

In anticiparea acestui moment, am considerat necesara si utila pentru cei interesati de acest subiect 0 sumara
prezentare a lucrarii din care acest prim volum face parte, urmand a expune Intr-un material In doua episoade, (I)
pe de o parte, geneza si evolutia lucrarii, precum si a circumstantelor ce au condus la dezvoltarea si finalizarea
demersurilor de cercetare in continutul si formatul acesteia din acest moment, detaliate In cadrul materialului mai
sus-mentionat; si (II), pe de alta parte, o prezentare a intentiilor urmarite in cadrul lucrarii, a continutului si
structurii sale, precum si a Insesi manierei de abordare a demersului de cercetare, pentru a facilita celor interesati
sa inteleaga semnificatia si menirea analizei intreprinse in cuprinsul sau, aspecte ce urmeaza a fi publicate acum,
chiar 1n zilele de dinaintea lansarii pe piata a primului volum al lucrarii.

In primul rénd, cit priveste continutul i structura amplei lucrari din care face parte primul volum ce urmeaza
a fi lansat curdnd pe piata, aceasta incearca sa abordeze intr-o maniera interdisciplinara marile modificari si ratari
ale Noului Cod de procedura fiscala, urmand a se concentra in cadrul sau — ce reprezinta prima sa parte — in mod
special asupra perspectivei dreptului administrativ; sunt prezentate astfel, In plus fata de aspectele incluse in

volumul omagial* mentionat In prima parte a prezentarii cartii noastre — ce are in vedere problema fundamentala
de conceptie juridica a Noului Cod (i.e. imposibilitatea alinierii sale cu Legea nr. 554/2004, date fiind originile
diferite ale celor doua reglementari, adica, germana i, respectiv, franceza, intre timp actualizate i completate cu
multe alte trimiteri de ordin jurisprudential) —, si alte aspecte de drept administrativ esentiale ce privesc marile
modificari si ratari conceptual-juridice ale Noului Cod abordate din aceasta perspectiva.

Este vorba astfel, in plus fata de notiunile uzuale ale contenciosului administrativ-fiscal pe care le-am abordat pe

larg si cu alta ocazie (sub imperiul Vechiului Cod)’, in mare parte de actualitate si astazi, dupa cum explicam in
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primul volum al proiectului editorial prezentat in aceste randuri scrise sub imperiul noii reglementari (e.g., obiectul
principal al cererii de chemare in judecata, i.e. actul administrativ-fiscal sau decizia de solutionare a contestatiei;
actiunea 1n daune vs. actiunea in dobanzi, exceptia de nelegalitate; tacerea Administratiei In solutionarea cererilor,
inclusiv a contestatiilor, precum si modul de sanctionare a acesteia in contenciosul administrativ-fiscal; refuzul
explicit de satisfacere a drepturilor si intereselor legitime la cerere sau din oficiu, cu particularitatile pe care le
aduce Noul Cod, prin raportare la definitia actului administrativ-fiscal, analizata dintr-o perspectiva comparativa
cu cea a legislatiei germane, prin raportare la doctrina de drept fiscal aferenta acesteia), si despre alte notiuni
juridice — pe care le putem considera — incidentale sau complementare acestuia (i.e. pe de o parte, nulitatea si
inexistenta actului administrativ-fiscal si, pe de alta parte, retragerea si revocarea acestuia), pe care, din pacate,
reglementarea noastra fie nu le-a abordat deloc, fie, incercand sa o faca, neavand aportul doctrinar necesar,
neraportandu-se macar la unele lucrari de referinta din doctrina de drept administrativ roméina — fundamentat pe
sursele de documentare si legislative germane de unde Codul s-a inspirat la origini —, nu a avut nici o sansa de a
ajunge la o reglementare adecvata, care sa corespunda menirii ce le trebuie conferita (e.g., decizia de reexaminare
a deciziei de solutionare a contestatiei).

In partea a doua a lucrarii din care face parte acest prim volum a carui publicare ocazioneaza aceste comentarii —
aflata de asemenea in faza avansata a redactarii la acest moment — urmeaza sa prezentam marile modificari si
marile ratari conceptual-juridice ale Noului Cod de procedura fiscala din perspectiva dreptului civil, cu un accent
special asupra elementelor ce ar putea constitui un reper pentru o teorie a obligatiei fiscale privite din perspectiva
dualista; vom aborda astfel distinctia dintre nasterea si exigibilitatea obligatiilor fiscale, evidentiind rolul conferit
de lege titlului de creanta fiscala Intr-o asemenea abordare obligationala a materiei fiscale, atat pentru cea
principala, cét si pentru cele de tip accesoriu, dar i aspectele referitoare la obligatiile fiscale ale Statului fata de
contribuabil (in sensul larg), evidentiind semnificatia distinctiei dintre restituirea si rambursarea sumelor catre
acesta din urma, precum si raspunderea (solidara) a diferitelor persoane pentru incalcarea indatoririlor (in sens
restrins) de tip general sau special prevazute de legea fiscala generala (i.e. Codul de procedura fiscala) sau de alte
reglementari fiscale (i.e. Codul fiscal, alte legi ce contin dispozitii fiscale, precum cele de mediu) si, in egala
masura, aspectele ce tin de stingerea obligatiei fiscale fara a mai fi adusa la indeplinire prin prescriptia dreptului de
stabilire sau anularea sa.

Asga cum spuneam in prima parte a materialului nostru de prezentare a volumului 1 al preconizatei aparitii
editoriale, abordarea acestor aspecte se dovedeste absolut esentiala, prin raportare la istoria recenta a
reglementarilor fiscale aferente supraimpozitarii pentru scopuri de solidaritate adoptate in toamna-iarna anului
2022 (e.g., Legea nr. 357/2022, Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr. 186/2022 etc.), date fiind marile
controverse pe care le-a generat interpretarea acestora, ca urmare a ignorarii unor notiuni si concepte juridice
aferente obligatiei fiscale absolut necesare in abordarea In practica a materiei fiscale (e.g., fapt generator al
impunerii, baza de impozitare, semnificatia si relevanta derularii unei proceduri de administrare fiscala pentru
stabilirea obligatiei fiscal etc.).

In partea a treia a acestei ample (preconizate) lucrari — initiata de asemenea, dar aflata in faza incipienta la acest
moment — intentionam sa abordam marile modificari i marile ratari conceptual-juridice ale Noului Cod de
procedura fiscala dintr-o perspectiva a (insusi) dreptului fiscal procedural, prezentand aspecte de ordin general ce
tin de semnificatia notiunii de procedura de administrare fiscala (inclusiv aspectele aferente aplicarii legii In timp
aferente acesteia); chestiunile ce {in de procedura de indrumare si asistenta contribuabili (inclusiv semnificatia
notiunii de drept de apreciere al Administratiei fiscale si distinctiile aferente puterii discretionare, modalitatile de
consacrare, formele de exercitare de la putere discretionara libera la competenta legata, precum si cenzurarea
acesteia); modificarile aduse in privinta diferitelor forme de control fiscal si marile carente ale reglementarii din
aceasta perspectiva (inclusiv aspectele aferente masurilor asiguratorii, evidentiind i eventualele conexiuni cu
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dreptul penal in cauzele de tip fiscal), dar si ingerinta nepotrivita a Curtii de Conturi in aceasta activitate de
administrare fiscala.

In al doilea rand, cat priveste obiectivele, maniera de abordare si structurare a lucrarii din care primul
volum al lucrarii prezentate face parte, asa cum se poate anticipa, credem, cu usurinta, un asemenea proiect
editorial de amploare, in mod inevitabil are o structura si o abordare diferite fata de cea a lucrarii noastre anterioare
mai sus-mentionate, accentul fiind acum pus nu pe o abordare analitica a chestiunilor studiate, ci mai degraba pe
una de tip sintetic, fiind o analiza de tip diagnostic, care incearca sa identifice diferite probleme majore aparute in
practica $i sa propuna raspunsurile corespunzatoare, fundamentate pe analiza de ordin conceptual-juridica aferenta,
fundamentata pe cercetare.

Este vorba — dupa cum se va putea observa cu usurinta din analiza Tnsusi cuprinsului lucrarii — nu despre
raspunsuri propuse doar pentru ca asa credem ca ele ar trebui sa fie sau pentru ca aga vrem sa fie, intrucat aga
ne-am imaginat, ci pentru ca asa rezulta ca fiind absolut logic, pornind de la doctrina roméana si cea straina
prezentate in extenso — chiar la nivel de citat, iar nu doar prin simple trimiteri bibliografice, sintetizate in lucrare —,
tocmai pentru a usura demersul intelegerii propunerii formulate, dar si pentru a evita riscurile unor eventuale
confuzii ce s-ar putea strecura din prezentarea ,,pe scurtatura” a acestor chestiuni, fara a evidentia si contextul in
care sunt formulate idei propuse.

Aceasta, desigur Tnsa ca implica un studiu mai laborios si mai mult timp necesar pentru a parcurge diferitele teorii
si ipoteze pe care concluziile pe care le avansam se fundamenteaza, dar ele sunt incluse acolo pentru cei care simt
nevoia a le parcurge, preferand a avea un acces extins si mai facil la Intregul aparat bibliografic (i.e. In aceeasi
sursa de informatie, citata ca atare), in timp ce cei care — din varii motive (lipsa de timp, interes, rabdare,
curiozitate tc.) — nu doresc sau nu pot sa o faca, pot analiza direct concluziile prezentate si propunerile de lege
ferenda din fiecare capitol sau chiar pe cele generale din capitolul final. De altfel, acestea din urma sunt suficient
de detaliate, astfel incat sa dea (cel putin sintetic) raspunsurile cautate la chestiuni specifice, de la care ulterior se
poate porni eventual, la nevoie, prin trimiterile facute la detalierea acestora din cuprinsul sectiunilor din diferitele
capitole.

Trebuie, in egala masura, sa atragem Insa atentia, inca din acest moment, ca lucrarea din care face parte prezentul
studiu isi propune sa avanseze astfel de raspunsuri fundamentate pe doctrina si legislatia straina relevanta in
asemenea demersuri, prezentand concepte juridice dintr-o perspectiva pur practica —i.e. nu doar de dragul purei
placeri intelectuale de abordare a unor teorii gata ,,sa desfaca firul in patru” sau sa faca ,,teoria chibritului”, asa
cum stim ca se spune la noi pentru a desemna demersurile lipsite de finalitate practica —, a caror incidenta si
relevanta aveam sa o constatam curdnd, nu doar in litigii de drept fiscal in fata instantelor nationale $i europene, ci
chiar — poate putin credibil, dar absolut real — chiar i in fata unor instante arbitrale internationale. Practic, de cate
ori un raspuns la o problema practica este dificil sau imposibil de dat pentru ca legea nu ofera suficiente elemente
de ghidare in continutul sau, trebuie sa avem posibilitatea de a ne Intoarce la concepte juridice si principii generale,
iar cum 1n materia fiscala — inca la inceput de drum, dupa reaparitia si dezvoltarea sa in Roménia dupa 1990 —
asemenea elemente sunt rareori abordate la nivel de detaliu, in special prin raportare la doctrina aferenta sursei

legislative a legii fiscale generale romane (i.e. Abgabenordnung®), am considerat necesara si, speram, utila o
prezentare detaliata a acestora.

O abordare sintetica a marilor modificari $i a marilor ratari conceptual-juridice ale Noului Cod de procedura
fiscala, ordonate pe tematicile relevante, conduce in mod inevitabil la o prezentare mai degraba in cascada a
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aspectelor de ordin practic identificate rand pe rand in decursul derularii analizei teoretice; usor de inteles (speram)
ca abordarea unei asemenea palete largi de problematici — ce vizeaza In plus (fara nicio rezerva si fara a exagera in
vreun fel) ceea ce, in opinia noastra, constituie (unele dintre) cele mai dificile probleme de ordin general ale
materiei fiscale la noi — ar fi fost nu doar greu de prezentat Intr-o maniera analitica, ci ar fi necesitat inevitabil mult
mai mult timp (mai ales pentru derularea demersului de catre un singur autor), amplificand riscul Indepartarii de
finalizarea demersului.

Or, dupa cum a rezultat si din cele de mai sus, aceasta ar face ca de multe ori comentariile prezentate — chiar si cele
asupra unor aspecte de ordin general (i.e. conceptual-juridice), iar nu a unora tehnice specifice (i.e. de prezentare
de detaliu a reglementarii legale) — sa nu mai fie neaparat (sau cel putin integral) actuale, mai ales in contextul mai
sus-descris al schimbarilor legislative si practice in continua evolutie, ce nu pot fi, desigur, ignorate intr-o
asemenea lucrare, greu Tnsa de urmarit si acoperit la un nivel minim macar de catre o singura persoana. Aceste
circumstante au facut si ca tabla de materii a prezentului studiu sa nu aiba un continut analitic — similar, de
exemplu, celui din Tratatul de contencios fiscal —, astfel incat indexul alfabetic s-ar putea dovedi in acest caz
instrumentul de folos pentru identificarea problemelor cautate, In masura 1n care raspunsul nu poate fi intuit din
insasi denumirea sectiunii sau capitolului in care o anumita problema ar putea fi abordata, ca si eventualele
trimiteri si conexiuni dintre sectiuni si/sau note de subsol ce pot fi de asemenea utile in identificarea pozitionarii
analizei asupra problemelor de interes in cadrul acestui studiu.

Mai mult, ca si in cazul Tratatului, sunt $i o mulfime de trimiteri la solutii ale instantelor noastre de judecata, care
nu se limiteaza la problemele de drept administrativ pe care prezentul studiu le abordeaza in continutul sau,
prezentand si o serie de aspecte de drept fiscal substantial special, prin evidentierea (in special, in primul capitol) a
unora dintre tendintele practice, de multe ori aberante, din pacate, in materia fiscala, In privinta carora am
considerat absolut necesar a trage un semnal de alarma, chiar depagind sfera de interes

si acoperire a prezentului studiu, intrucat — desi elementare — ele sunt rareori regasite (macar incidental) in
analizele de ordin doctrinar de la noi sau in comentariile de tip jurisprudential.

De altfel, sansa acumularii intre timp a experientei sustinerii cauzelor in fata instantei europene, in special in
chestiuni de ordin substantial, dar si procedural, aferente impozitarii directe si indirecte, a determinat includerea in
cadrul primului volum al lucrarii noastre in curs de apariie si a unor comentarii asupra cauzelor din contenciosul
administrativ-fiscal din aceasta perspectiva, in speranta ca in timp din ce in ce mai multe instante de judecata, dar
nu numai (i.e. in special, avem in vedere organele fiscale ale caror menire §i obiective ar trebui sa fie reducerea si
prevenirea fenomenului contencios, nu prin

limitarea mijloacelor de a se apara ale contribuabililor, ci prin aplicarea corecta a dreptului national i, dupa caz,
european), se vor apleca asupra acestor aspecte cu atentie, contribuind la nlaturarea absurditatilor pe care inca le
intdlnim n practica.

Nu in ultimul rdnd, fata de crezul exprimat 1n toate lucrarile si luarile publice de pozitie asupra acestor subiecte,
trebuie sa le multumim si de aceasta data anticipat celor care, citind (si) aceasta lucrare, vor formula comentarii si
observatii argumentate la adresa sa, intrucat doar prin dialog si dezbateri tehnice permanente poate sa progreseze
domeniul in care activam, o nazuinta care ar trebui sa profite tuturor celor care sunt implicati in orice fel in acest
domeniu (contribuabili, profesionisti ai dreptului sau ai economiei, in exercitiu ori in devenire etc.).
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Din aceste motive, putem spune ca aceasta lucrare se adreseaza tuturor acelora care (inca mai) cred ca Tnainte de a
scrie — nu doar carti, articole, prezentari pentru conferinte sau cursuri academice, ci si diferite cereri in procedurile
administrative si judiciare, articole de legi si propuneri legislative, hotarari judecatoresti ale oricarei instante din
Roménia chemate sa dezlege probleme de drept fiscal national sau european, inclusiv din perspectiva respectarii
Constitutiei etc. — este esential sa citesti (avand in vedere aici nu doar textele legii, ci si materialele doctrinare din
Romania si, dupa caz, din strainatate) pentru a putea intelege si comunica in mod adecvat in limbajul juridic.
Acesta trebuie sa aiba aceeasi semnificatie pentru toti cei implicati atunci cind i stapanesc elementele de baza,
astfel cum ele sunt invatate la scoala, odata cu dreptul civil, dreptul administrativ, dreptul procedural civil etc. si,
desigur, cel fiscal (in privinta caruia, din pacate, asa cum aratam si cu alte ocazii, nu s-au facut pana in prezent
mari progrese in formarea generatiilor de specialisti din acest domeniu), care le aplica pe cele dintai mentionate
ramuri de drept sau pe baza carora isi construieste de cele mai multe ori propriile norme si principii juridice. Or,
tocmai utilizarea unui asemenea limbaj juridic adecvat i coerent, bine cunoscut destinatarilor si utilizatorilor legii
fiscale, a fost marele merit al reglementarii germane, asigurandu-i succesul, nu doar prin mentinerea sa (in esenta,
in acelasi continut), ci si prin raspandirea in diferite zari ale lumii in perioada de mai bine de o suta de ani de cand
a aparut pentru prima oara.

Si, desigur, intelegerea si folosirea aceluiasi limbaj ar implica in mod absolut necesar ca autoritatile Statului insele
— in special, instantele de judecata — sa 1l respecte, sanctionand ferm orice devieri de la acesta, astfel incét sa nu
mai existe solutii administrative si/sau jurisprudentiale neunitare, care sa lase semne de intrebare pentru
destinatarii legii cum anume sa procedeze, in speranta ca vor avea, eventual, sansa ca solutiile pronuntate sa fie
unele favorabile, chiar daca demersurile urmate sunt la marginile legii sau chiar dincolo de acestea, doar pentru ca
in alte cazuri similare s-ar fi procedat cu succes la fel, desi in mod inexplicabil.

Spunem toate acestea intrucat suntem convinsi ca a continua sa prezentam, ca pana acum, fiecare dintre noi niste
idei proprii — formulate, asa cum ni le imaginam, prin raportare la propriile cunostinte sau uneori chiar ca expresie
a simplei noastre imaginatii —, fara insa a incerca si sa comunicam intre noi, valorificand idei pre-existente,
dezbatindu-le pentru a putea ajunge la cea mai potrivita solutie conceptual-juridica, nu poate sa reprezinte solutia
menita sa asigure sursa progresului Tn societate; dimpotriva, vom continua ca fiecare dintre noi sa traim in propria
noastra realitate (mai mult sau mai putin stiintifica), neconectata si, mai ales, nealiniata cu cea a celorlalti.

Problemele majore de interpretare a (oricum prea) complicatei legislatii fiscale nationale s-au amplificat parca in
ultimii ani, iar, aga cum aminteam $i mai sus, exemplele recentelor acte normative adoptate in privinta
supraimpozitarii contribuabililor dovedesc, credem, cu prisosinta — inca o data, daca mai era nevoie — importanta
conceptelor juridice si a principiilor generale, precum si consecintele ignorarii acestora de catre autoritati,
favorizata si perpetuata de lipsa sprijinului adecvat al doctrinei si al scolilor de drept, dar si de lipsa de comunicare
a autoritatilor cu cei ce sunt dispusi si interesati sa se implice in clarificarea acestor chestiuni in procedura de
transparenta legislativa.

Riscam astfel ca starea actuala de incertitudine i incoerenta din zonele sensibile ale materiei fiscale sa se repete si
perpetueze in mod inevitabil la nesfarsit, fiind susceptibila a favoriza In continuare generarea de erori legislative,
administrative si judiciare, care, pentru cei prinsi in valtoarea disputelor fiscale, sunt — nu de putine ori — adevarate
drame in plan personal, iar nu doar o sansa ratata in realizarea justitiei fiscale, cum ar putea rezulta dintr-o (simpla)
analiza conceptual-juridica a unor asemenea solutii administrative si/sau judecatoresti.
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