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Dezlegarea ICCJ asupra suplimentarii in fata instantei a motivelor de nelegalitate
formulate prin contestatia fiscala
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Ziua de 20 martie 2023 a pus capat unei dezbateri doctrinare mai vechi ce generase o bogata practica
divergenta in materia contenciosului fiscal.

In contextul in care instantele propuneau solutii diferite privind posibilitatea invocarii direct in cadru litigios a unor
motive de nelegalitate ce nu fusesera prealabil antamate pe calea contestatiei fiscale, prin Decizia nr. 20/2023 (
Decizia) Inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept dcCc)) a statuat
in mod obligatoriu:

.In interpretarea si aplicarea art. 281 alin. (2) din Legea nr. 207/2015 privind Codul de procedura fiscala, cu
modificarile si completarile ulterioare, prin raportare la prevederile art. 8 alin. (1) teza finala din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, motivele de nelegalitate
invocate in cererea de anulare a deciziei de solutionare a contestatiei si a actelor administrative fiscale la care

.. . N . .. . 1
aceasta se refera nu sunt limitate la cele invocate in contestatia administrativa” [s.n.].

Desi la momentul elaborarii prezentului material, Decizia nu este inca motivata, consideram ca solutia propusa de
instanta suprema este justa si binevenita, avand in vedere cele doua opinii divergente conturate in practica
judiciara.

Ab initio, trebuie subliniat ca, in materia actiunii in anularea actului administrativ, art. 8 alin. (1) teza finala din
Legea 554/2004 privind contenciosul administrativ (Legea 554/2004 sau Legea contenciosului) prevede expres: ,,
Motivele invocate in cererea de anulare a actului nu sunt limitate la cele invocate prin plangerea prealabila”.

Prin urmare, ulterior modificarii introduse la nivelul acestui text normativ in anul 2018 prin Legea 212/2018

pentru modificarea $i completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004 si a altor acte normative?, in
ceea ce priveste plangerea prealabila, suplimentarea motivelor de nelegalitate direct In fata instantei a devenit o
prerogativa expres garantata justitiabilului.

Inexistenta unui text de lege similar Tn materia contestatiei fiscale a determinat unele instante sa ajunga in mod
eronat la concluzia ca o astfel de modificare a motivelor de nelegalitate nu ar fi posibila sub imperiul Legii nr.
207/2015 (Codul de proc. fisc.). In sprijinul acestei opinii, au fost invocate multiple argumente. Astfel, prezinta
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relevanta Hotarérea nr. 644/2020 a Curtii de Apel Cluj’ in care s-a retinut:

»(...) Vazand dispozitiile art. 281 alin. 2 din noul Cod de procedura fiscala, se constata ca nu se pot aduce

argumente noi in sprijinul nelegalitatii deciziei de impunere, direct in fata instantei de judecata, fara ca acestea sa
fi fost cuprinse in contestatia administrativa. Cererile si motivele de fapt si de drept care nu au fost deduse spre
analiza in contestatia prevazuta de art. 268 si urm. nu pot fi supuse direct, omisso medio, in faza de control
Jjudecatoresc, iar aceasta cu atdt mai mult cu cdt aspectele indicate de reclamanta puteau fi formulate la momentul

contestatiei, neexistind impedimente de natura obiectiva in acest sens” [s.n.].

Astfel, prin raportare la normele din Codul de proc. fisc care prevad inter alia ca in continutul contestatiei fiscale
trebuie sa se regaseasca ,,motivele de fapt si de drept” ale acesteia, numeroase instante au interpretat restrictiv
cadrul normativ, ajungand ca urmare la concluzia conform careia contestatia fiscala trebuie sa contina toate
argumentele de fapt si de drept.

In sustinerea acestei viziuni, a fost inaintata si teza conform careia institutia contestatiei fiscale ar fi profund
diferita de cea a procedurii prealabile prevazute de Legea 554/2004, iar, pe cale de consecinta, art. 8 alin. (1) teza
finala din Legea contenciosului ar fi inaplicabil.

S-a invocat, astfel, principiul de drept comun din materia procedurii civile, prevazut de art. 478 alin. (2) Cod
procedura civila, potrivit caruia 1n calea de atac nu se pot folosi alte motive, mijloace de aparare sau dovezi decat
cele invocate in fata primei instante, cu alte cuvinte nu se pot invoca omisso medio alte motive decat cele
prezentate in fata organului de solutionare a contestatiei.

Criticii acestei prime opinii — carora ne alaturam — sustin ca este tocmai acest raport specific dintre Codul de proc.
fisc. ca lege speciala si Legea 554/2004 ca lege generala cel care permite sa se retina si in cazul contestatiei
posibilitatea suplimentarii motivelor de nelegalitate direct in fata instantei. In acest cadru, trebuie invederat ca
norma speciala reprezentata de Codul de proc. fisc. are rolul de legifera procedura administrativ-fiscala desfagurata
in fata autoritatii competente de solutionarea contestatiei fiscale, reglementarea privind procedura aplicabila in fata
instantei de contencios administrativ fiind lasata 1n grija Legii 554/2004.

Totodata, sfera de aplicare a art. 276 din Codul de proc. fisc care prevede modalitatea de solutionare a contestatiei
si limitele de care este tinut organul competent nu poate fi extinsa fazei judecatii. In acest sens trebuie observat si
spiritul reglementarii art. 268 alin. (1) teza finala din Codul de proc. fisc.: ,,Contestatia este o cale administrativa
de atac si nu inlatura dreptul la actiune al celui care se considera lezat in drepturile sale printr-un act
administrativ fiscal” [s.n.].

Ce nu s-a inteles de catre sustinatorii primei opinii a fost, consideram, faptul ca judecarea contestatiei nu reprezinta
o veritabila procedura judiciara, cu toate drepturile $i garantiile constitutionale si conventionale ce deriva din
aceasta calificare, ci doar o procedura administrativ jurisdictionala asimilata, de natura a oferi o posibilitate in plus
pentru eliminarea din circuitul administrativ a actelor administrative nelegale si astfel de a degreva instantele
judecatoresti de sarcina analizarii fiecarui act administrativ contestat.

In aceste conditii, suprimarea posibilitatii reclamantului de a invoca toate motivele de nelegalitate de care dispune
la momentul redactarii cererii introductive de instanta ar echivala cu o incalcare a principiului liberului acces la

justitie si la o instanta independenta si impartiala — desigur, in acest context fiind relevante si prevederile art. 21* si
52° din Constitutia Romaniei.

Ca atare, au existat Tn practica judiciara decizii anterioare, in sensul dezlegarii date de ICCJ, prin care s-a observat
pericolul cauzat de aceasta limitare lipsita de temei:
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., Or, in cauza, completarea motivelor de nelegalitate cu ocazia exercitarii actiunii in fata instantei de contencios

fiscal nu echivaleaza, pe de o parte, cu contestarea actului administrativ-fiscal direct in fata instantei, neoperdnd
o substituire a acesteia din urma in atributiile organului fiscal, pentru a se refine inadmisibilitatea sesizarii
instantei, iar pe de alta parte, aceste motive suplimentare de nelegalitate nu imbraca forma unei veritabile

wintregiri” sau ,,modificari” a cererii de chemare in judecata (in sensul art. 132 C .pr.civ.), aspectele invocate pe
parcursul solutionarii cauzei avind natura unor mijloace de aparare ce sunt permise a fi invocate inclusiv in
calea de atac a apelului conform prevederilor art. 294 alin. 1 C .pr.civ”6.

In pofida acestor argumente, la care se pot adauga desigur si altele (eg obligatia interpretarii legislatiei fiscale

neclare in favoarea contribuabilului/platitorului’), au existat multiple situatii In practica In care instantele au
respins ca inadmisibila suplimentarea motivelor de nelegalitate a actelor fiscale, refuzind cu superficialitate sa se
aplece asupra unei analize pe fond. In consecinta, Decizia propune o solutie salutara menita sa protejeze
reclamantul 1n fata unor incalcari ale principiului liberului acces la justitie, contribuind in acelasi timp la unificarea
practicii in materie.

[1] A se vedea https://www.iccj.ro/2023/03/20/minuta-deciziei-nr-20-din-20-martie-2023/ .
[2] Publicata in Monitorul Oficial cu numarul 658 din data de 30 iulie 2018.

[3] Hotardre nr. 644/2020 din 19/06/2020 - Contencios administrativ i fiscal - contestatie act administrativ fiscal Curtea de Apel CLUJ - Sectia a Ill-a
contencios administrativ si fiscal (4R).

[4] Articolul 21 Accesul liber la justitie

(1) Orice persoana se poate adresa justitiei pentru apararea drepturilor, a libertatilor si a intereselor sale legitime.
(2) Nicio lege nu poate ingradi exercitarea acestui drept.

(3) Partile au dreptul la un proces echitabil si la solutionarea cauzelor intr-un termen rezonabil.

(4) Jurisdictiile speciale administrative sunt facultative si gratuite.

[5] Articolul 52 Dreptul persoanei vatamate de o autoritate publica

(1) Persoana vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim, de o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul
legal a unei cereri, este indreptatita sa obtina recunoagsterea dreptului pretins sau a interesului legitim, anularea actului §i repararea pagubei.

(2) Conditiile si limitele exercitarii acestui drept se stabilesc prin lege organica.

(3) Statul raspunde patrimonial pentru prejudiciile cauzate prin erorile judiciare. Raspunderea statului este stabilita in conditiile legii si nu inlatura
raspunderea magistratilor care si-au exercitat functia cu rea-credinta sau grava neglijenta.

[6] Hotardre nr. 1888/2014 din 23/12/2014 - Contencios administrativ si fiscal - contestatie act administrativ fiscal
Tribunalul Bistrita Nasaud - Sectia A II-A Civila, De Contencios Administrativ §i Fiscal (Complet nr.1 Ca - Fond)

[7] Art. 13 alin. (6) din Codul de proc. fisc: ,,Daca dupa aplicarea regulilor de interpretare prevazute la alin. (1)-(5), prevederile legislatiei fiscale ramdn

neclare, acestea se interpreteaza in favoarea contribuabilului/platitorului.”
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