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Rezumat: Suspendarea executirii actelor administrativ-fiscale, in esentd, o
yderivata” a suspendairii ,de drept comun” (reglementatd in materia contenciosului
administrativ de art. 14 si 15 din Legea nr. 554/2004), poate ridica in practica
judiciara probleme nebanuite la prima lectura a prevederilor din Codul de procedura
fiscald. Astfel, modificarea prevederilor art. 278 alin. (5) C. pr. fisc., care au ca obiect
incetarea de drept (subitd, automata) a acestui tip special de suspendare, si care s-a
dorit a fi benefica particularului, poate avea, adesea, efectul invers celui urmarit de
legiuitor daci acest text de lege este interpretat simplu, in litera sa. Insi evolutia
istoricd a institutiei, coroboratid cu principiile care o guverneazi, reclami o
interpretare a normei in spiritul sau (in consens cu scopul pentru care a fost adoptata
aceasta), iar aceastd interpretare conduce la o concluzie surprinzitoare: chiar daci
art. 278 alin. (5) C. pr. fisc. stabileste momentul comunicarii deciziei de solutionare
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a contestatiei administrative, ca unic reper temporal de la care incepe sa curga
termenul de 60 de zile care conditioneaza efectele suspendarii, in realitate, cum acesta
n-ar putea si curgd mai inainte de dispunerea efectiva a masurii, primul moment al
termenului trebuie stabilit diferentiat, dupd cum solutionarea contestatiei este
anterioara ori, dimpotriva, posterioara pronuntirii suspendarii pe cale judiciara. Si
asta pentru ci noua reglementare a incetarii de drept a masurii suspendirii ar trebui
sa aibd, fatd de reglementarea de drept comun, doar efecte dilatorii, nu si efecte
peremptorii.

Cuvinte cheie: act administrativ-fiscal; suspendare judiciara; incetare de
drept; art. 278 alin. (5) C. pr. fisc.; termen de 60 de zile; insecuritate juridica; decizie
de solutionare a contestatiei administrative.

UNCERTAINTY AND THE ADMINISTRATIVE LITIGATION.
ANALYSIS OF A '‘BOOMERANG’ LEGAL PROVISION:
CESSATION REGARDING THE EFFECTS OF STAY ACTION
OF ADMINISTRATIVE-FISCAL ACTS UNDER THE PROVISION
OF ART. 278 PARA. (5) OF THE ROMANIAN FISCAL
PROCEDURE CODE

Abstract: Stay action of administrative-fiscal acts, in essence, a ‘derivative’
of the ordinary stay action (regulated in the matter of administrative litigation by art.
14 and 15 of the Romanian Law no. 554/2004), may raise issues in judicial practice,
unsuspected at the first reading of the Romanian Fiscal Procedure Code. For example,
art. 278 para. (5), that regulates the legal cessation (sudden, automatic) of this special
type of suspension, and which was intended to be beneficial to the individual, can
often have the opposite effect to that pursued by the legislator, if this text of the law
is interpreted literally. Nevertheless, the historical evolution of the institution,
corroborated with the principles that govern it, requires an interpretation of the norm
in its spirit (in consensus with the purpose for which it was adopted). This
interpretation leads to a surprising conclusion: even if art. 278 para. (5) establishes
the time of communication of the decision to resolve the administrative appeal as the
only time frame from which the 60-day period begins to run, which conditions the
effects of the suspension, in fact, as it could not run before the effective disposition
of the measure, the first moment of the term must be established differently, as the
settlement of the administrative appeal is prior or, on the contrary, subsequent to the
pronouncement of the suspension by the court. And this is because the new regulation
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of the legal termination of the suspension measure should have, compared to the
ordinary administrative law regulation, only dilatory effects, not peremptory effects.

Keywords: administrative-fiscal act, judicial suspension, action, stay action,
legal termination, art. 278 para. (5) of the Romanian Fiscal Procedure Code, 60 days
period, legal uncertainty, decision to resolve the administrative appeal.

O premisa...

In general, incertitudinea (insecuritatea, nesiguranta, echivocul,
ambiguitatea) nu este privita cu ochi buni in dreptul administrativ. Proclamat
solemn de doctrind si jurisprudenta, principiul securitatii raporturilor
juridice reprezinti, fari discutie, unul dintre pilonii oricirui sistem juridic. In
practica insa, adesea, insecuritatea apare in mod surprinzator, fiind generata,
ca efect secundar si nebanuit, de unele norme care, la origini, au avut un alt
scop, chiar contrar acestui efect. O atare situatie merita o analiza mai atenta:
este vorba despre o ipotezd particulard legatd de suspendarea actelor
administrativ-fiscale, asa cum este aceasta institutie reglementati in prezent.

Astfel, masurile cu caracter provizoriu din contenciosul administrativ
zis ,,de drept comun”, reglementate de prevederile generale cuprinse in art. 14
si art. 15 din Legea nr. 554/2004' a contenciosului administrativ au fost
modificate de ,,dreptul special” reprezentat de art. 278 din Codul de procedura
fiscald2. Fara intentia de a face o prezentare exhaustiva a masurii suspendarii
actelor administrativ-fiscale, ne vom limita la analiza modificarilor (aparent

benefice) aduse odata cu introducerea unor norme derogatorii de la dreptul

! Legea 554/2004 a contenciosului administrativ, M.of.: 1154 din 7 decembrie 2004.
2 Adoptat prin Legea nr. 207/2015, M.of.: 547 din 23 iulie 2015.
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comun, invocat mai sus, in materia incetarii de drept a suspendarii. Cici,
pentru a inlatura o serie de inechitati generate de specificul contestarii actelor
administrativ-fiscale, legiuitorul a conditionat mentinerea efectelor
suspendarii actelor administrative atacate de introducerea actiunii in
contencios administrativ (in anulare) in termen de 60 de zile de la
comunicarea deciziei de solutionare a contestatiei administrativ-fiscale.
Dupa cum vom arita insa in prezentul studiu, chiar daca introducerea art. 2778
alin. (5) din Codul de procedura fiscala a solutionat anumite probleme care
generau incetarea automatd a suspendarii, fira ca particularii sa aiba la
indemana vreun remediu, ca urmare a imposibilitatii obiective de introducere
a actiunii in anulare in termen de 60 de zile de la dispunerea suspendarii,
acest text de lege a generat alte asemenea probleme, fiind, din perspectiva

noastra, suspect de neconstitutionalitate.

l. Despre regimul juridic al Tncetarii de drept a suspendarii

actelor administrative

A. in contenciosul administrativ ,de drept comun”

Efectele suspendarii judiciare a unui act administrativ pot inceta din
mai multe cauze: fie pentru ca nu mai subzistd cauza dispunerii masurii, fie
pentru ca aceasta nu a existat in realitate nicicand, fie ca sanctiune a pasivitatii

particularului in favoarea caruia a fost dispusas.

3 Ov. PODARU, Drept Administrativ, vol. 1. Actul administrative (I) Repere pentru o teorie
altfel, ed. Hamangiu, Bucuresti, 2010, p. 344-348.
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In ceea ce priveste incetarea-sanctiune, efectul extinctiv al suspendarii
a fost introdus prin Legea nr. 262/20074 cu scopul de a inlatura actiunile
frauduloase ale unor particulari care formulau cerere de suspendare in
temeiul art. 14 din Legea nr. 554/2004, dar care, odata ce au obtinut efectul
suspensiv, nu mai procedau si la introducerea actiunii in contencios
administrativ (in anularea actului administrativ pretins vatamator).

Chiar daca reglementarea expresd a unui caz special de incetare a
suspendarii, care nu depinde de intrunirea conditiilor de temeinicie a masurii,
a fost menita de a descuraja situatiile in care o data obtinuta suspendarea,
particularul urmareste si mentina sine die aceastd stare de incertitudine
juridica a actuluis, problemele nu au fost solutionate in totalitate, ramanand
o doza de incertitudine legata de termenul de 60 de zile, nou introdus.

Astfel, textul legal nu stabileste care este momentul de la care acest
termen incepe sa curga, putand fi imaginate doua solutii: fie de la momentul
introducerii cererii de suspendare, fie de la pronuntarea sentintei de
suspendare. In primul caz insi nu se tine cont de insisi ratiunea pentru care
a fost introdusa aceastd modalitate de incetare a suspendarii, sanctionarea
atitudinii culpabile a beneficiarului masurii de suspendare. Caci cum ar putea
fi acesta in culpa pentru neintroducerea actiunii in anulare daca suspendarea
nu a fost dispusi inci? In plus, dacii in 60 de zile de la introducerea cererii de
suspendare, din varii motive legate de functionarea sistemului judiciar,
aceasta incd nu a fost solutionatd, oare cum ar putea inceta o masura

(suspendarea) care inca nici nu a inceput sa-si produca efectele? Iata de ce a

4 Art. 14 din Legea nr. 554/2004 a fost modificat prin Legea nr. 262/2007 publicata in M.of.:
510 din 30 iulie 2007.
5 Qv. PODARU, op.cit., p. 348-349.
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doua solutie este cea corectd, cici doar de la acest moment pasivitatea
particularului poate cidpata o conotatie dolosiva, iar incetarea masurii
provizorii urmeaza, in mod firesc, momentului de inceput al acesteia.
Aceasta a doua interpretare a fost imbratisata si de doctrina de
specialitate®, fiind unanima pozitia potrivit cidreia termenul pentru
introducerea actiunii incepe sa curga de la momentul pronuntarii sentintei de

suspendare, in caz contrar insasi eficienta masurii fiind pusa la indoiala.

B. in dreptul fiscal (un drept ,;special”, partial derogatoriu de

la ,,dreptul comun”)
1. Modificarile aduse odata cu adoptarea noului Cod de procedura fiscala

In primul raind, se impune observatia ci prevederile art. 278 din Codul
de procedura fiscala se completeaza cu Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, fiind astfel posibil a se dispune suspendarea executarii actelor
administrativ-fiscale atat in temeiul art. 14, cat si a art. 15 din aceasta lege’.
Daca insa in dreptul comun lucrurile par a fi clarificate, cel putin la nivel
doctrinar, in privinta momentului de la care incepe sa curga termenul de 60
de zile pentru introducerea actiunii in contencios administrativ,
incertitudinea pare sa se rasfranga asupra sferei suspendirii actelor
administrativ-fiscale, ca urmare a introducerii unei norme, derogatorii de la

Legea nr. 554/2004.

6 Ibidem, p. 349; 1. Riciu, Procedura contenciosului administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti,
2009 p. 325.
7 1. M. COSTEA, Drept financiar. Note de Curs, (Conform noului Cod fiscal si noului Cod de
procedura fiscald), ed. Hamangiu, Bucuresti, 2016, p. 322-323.
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Astfel, potrivit prevederilor art. 278 alin. (5) din Codul de procedura
fiscald, suspendarea dispusa potrivit art. 14 din Legea nr. 554/2004 va inceta
de drept daca actiunea de fond nu este introdusa in termen de 60 de zile de
la momentul comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei
administrative. Chiar daci intentia legiuitorului a fost aceea de a inlatura
posibilitatea incetirii de drept a suspendarii pentru o cauza ce nu poate fi
imputabila particularului, s-a ajuns la un rezultat similar, cel putin pentru
ipoteza in care comunicarea deciziei de solutionare a contestatiei se dispune
anterior pronuntirii sentintei de suspendare. Intr-o astfel de situatie, in mod
bizar, am putea constata cid presupusul moment in care suspendarea ar
sinceta de drept” este anterior celui in care masura provizorie a fost dispusa
in mod efectiv, daca, prin ipoteza, termenul de 60 de zile ar curge de la
momentul comunicarii deciziei, iar nu de la momentul pronuntarii instantei
asupra suspendarii.

Desigur, ne putem intreba daca, intr-o astfel de situatie ar mai fi
posibil sa se dispuna suspendarii in temeiul art. 14 din Legea nr. 554/2004,
sau daca, imediat dupa comunicarea deciziei de solutionare a contestatiei,
cererea formulatd ramane fara obiect ori devine inadmisibila.

Pornind de la ratiunea pentru care a fost adoptata aceasta prevedere
legald, vom incerca sa deslusim dacad termenul de 60 zile, la care am facut
referire, curge in toate cazurile de la momentul comunicarii deciziei de
solutionare a contestatiei administrativ fiscale sau daca, din contra, incetarea
de drept opereaza in conditiile prevazute de art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. doar
daca decizia de solutionare a contestatiei este comunicata particularului
ulterior solutionarii cererii de suspendare, in situatia opusa termenul urmand

sa curgd de la momentul pronuntarii sentintei de suspendare.
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2. Ratiunea conditionadrii incetdrii suspendadrii de drept de momentul

comunicdrii deciziei de solutionare a contestatiei

Avand in vedere cid in contenciosul fiscal actiunea in anulare se
indreapta, in principal, impotriva deciziei prin care s-a dispus solutionarea
contestatiei®, sub imperiul vechii reglementari® se intampla adesea ca
suspendarea judiciara (a deciziei de impunere!) sa inceteze de drept, pentru
ca particularul nu a introdus actiunea de fond in termen de 60 de zile de la
dispunerea masurii, dar fara a i se putea imputa vreo culpa de vreme ce nu 1i
era comunicata decizia de solutionare a contestatiei in acest termen. Pentru a
pune capat acestei practici abuzive adoptate de organele fiscale, in noua
reglementare, s-a prevazut expres ca suspendarea va inceta daca actiunea nu
este introdusa in termen de 60 de zile de la comunicarea deciziei de
solutionare a contestatiei.

Ratiunea pentru care a fost adoptat textul in discutie, rezulta si din
considerentele Deciziei CCR nr. 850/2015 privind solutionarea exceptiei de

neconstitutionalitate ridicata in raport cu art. 218 alin. (2) din Vechiul cod de

8 Q. Pulg, Principalele modificdri si completiri aduse de noul cod de proceduri fiscald (Legea
nr. 207/2015) in domeniul contenciosului administrativ si fiscal, Dreptul, nr. 11/2015, p. 75.
9 Continutul art. 215 din vechiul Cod de proceduri fiscald, adoptat prin O.G. nr. 92/2003,
republicati in M.of.: 675 din 07 august 2007, era urmatorul: ,,(1)Introducerea contestatiei pe
calea administrativi de atac nu suspenda executarea actului administrativ fiscal. (2) Dispozitiile
prezentului articol nu aduc atingere dreptului contribuabilului de a cere suspendarea executarii
actului administrativ fiscal, in temeiul Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu
modificdrile ulterioare. Instanta competenta poate suspenda executarea, daca se depune o
cautiune de pani la 20% din cuantumul sumei contestate, iar in cazul cererilor al ciror obiect
nu este evaluabil in bani, o cautiune de pani la 2.000 lei. (3) In cazul suspendarii executirii
actului administrativ fiscal, dispusad de instantele de judecata in baza prevederilor Legii nr.
554/2004, cu modificarile si completirile ulterioare, toate efectele actului administrativ fiscal
sunt suspendate pani la incetarea acesteia.”

10 CCR, Decizia nr. 850/2015, M.of.: 141 din 24 februarie 2016.
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procedura fiscala. Curtea a respins exceptia de neconstitutionalitate aratand,
la pct. 27 din decizie, cd sustinerea autoarei, potrivit cdreia un act
administrativ-fiscal nu ar mai putea fi suspendat daca organul fiscal refuza sa
solutioneze contestatia in termenul prevazut de lege, se baza pe o presupusa
neconcordantad intre Ordonanta de guvern nr. 92/2003 privind Codul de
procedura fiscala si Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. Art. 14
al acestei ultime reglementari stabilea ca suspendarea si-ar inceta efectele
ca urmare a trecerii unui termen de 60 de zile, iar pierderea acestui drept era
cauzata de comportamentul arbitrar al organelor fiscale, de care depinde
exclusiv solutionarea cererii contestatiei administrative. Curtea a retinut
astfel (paragraful 30 al deciziei) cd, incepand cu 1 ianuarie 2016, odata cu
intrarea in vigoare a Legii nr. 207/2015 privind Codul de procedura fiscala,
existd o rezolvare a acestei situatii neclare (in sensul in care suspendarea nu
ar mai inceta de drept in termenul de 60 de zile, daca nu se comunica decizia
de solutionare a contestatiei), intrucat, potrivit prevederilor art. 2778 alin. (5)
C.pr.fisc, suspendarea inceteaza de drept dacad actiunea nu este introdusa in
termen de 60 de zile de la momentul comunicarii deciziei de solutionare a
contestatiei.

Desigur ca, pentru a pronunta aceasta solutie, Curtea a avut in vedere
doar ipoteza in care decizia de solutionare a contestatiei este ulterioara
momentului solutionérii cererii de suspendare, cum se intampla adesea in
practica instantelor, iar nu si situatia in care comunicarea deciziei de
solutionare a contestatiei ar fi anterioara acestui moment.

Insd decizia la care am ficut referire surprinde, in esents,
particularitatile actiunii in contenciosul fiscal si necesitatea existentei unor
derogiri de la prevederile generice din Legea nr. 554/2004. Tocmai pentru ca
in contenciosul fiscal actiunea se indreapta in principal impotriva deciziei de
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solutionare a contestatiei, iar nu impotriva actului administrativ initial emis,
legiuitorul a inteles ci nu este posibila aplicarea per se a art. 14 din Legea nr.
554/2004. Daca in contenciosul ,,de drept comun”, intotdeauna este posibila
introducerea actiunii in anulare dupa trecerea a 30 de zile de la momentul
introducerii plangerii prealabile, actiune care se indreapta direct impotriva
actului administrativ, iar nu impotriva raspunsului la plangerea prealabila, in
contenciosul fiscal, momentul introducerii actiunii este in mod direct legat de
cel al comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei, moment care poate
varia dupa bunul plac al organelor fiscale, de vreme ce termenul de
solutionare al contestatiei este unul de recomandare.

Asadar, desi ratiunea pentru care a fost introdus textul a fost, in
esentd, una bund, prevederea ramane, totusi, incompleta, lasand locul unor
interpretari care ar putea fi contrare spiritului legii; legiuitorul a urmarit intr-
adevar o derogare de la art. 14 din Legea nr. 554/2004, insa aceasta derogare
s-a dorit a fi favorabila particularului, abordandu-i-se acestuia un termen mai
lung pentru introducerea actiunii in anulare, atunci cdnd decizia de
solutionare a contestatiei este comunicata ulterior suspendarii pe cale
Jjudiciara a actului administrativ-fiscal.

Tocmai de aceea, pentru evitarea unei stari de incertitudine in raport
cu momentul incetarii efectelor suspendarii, ar fi de dorit ca textul art. 278
alin. (5) din Codul de procedura fiscala sa precizeze expres ca suspendarea
inceteazd de drept in 60 de zile de la momentul comunicarii deciziei de
solutionare a contestatiei, doar daca decizia a fost comunicata ulterior
momentului pronuntarii solutiei prin care s-a dispus suspendarea, in caz
contrar, termenul de 60 de zile urmand sa inceapa sa curga de la momentul
pronuntdrii sentintei de suspendare, in acord cu prevederile art. 14 din Legea
nr. 554/2004.
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Il. Cele doua posibile interpretari ale art. 278 alin. (5)

C.pr.fisc. si efectele acestora

A. Interpretarea gramaticala si consecintele ei de ,bumerang”

E de notorietate faptul ca, la momentul adoptarii unei noi prevederi
legale, legiuitorul nu poate prevedea toate situatiile juridice care ar putea intra
sub incidenta textului, ori eventualele neajunsuri ale acestuia, urmand ca,
doar odata cu aplicarea sa faptici, acestea sa devina vizibile si sa determine o
eventuald adaptare a normei abstracte la situatiile concrete care apar
continuu. In acest sens, interpretarea normelor juridice are un rol major: ea
trebuie facutd, inter alia, in sensul scopului pentru care ele au fost edictate.
In continuare, vom analiza, mai intii, consecintele pe care le-ar genera
interpretarea ad literam a prevederilor art. 278 alin. (5) C.pr.fisc., urmand ca
ulterior, prin raportare la scopul adoptarii sale, sd analizdm daca nu cumva
interpretarea sistematica a normei este, totusi, cea potrivita.

Interpretarea gramaticala (strictd) a acestui text are meritul
simplitatii: efectele suspendarii dispuse in privinta actului administrativ-
fiscal ar inceta de drept, intotdeauna, daca actiunea de fond nu este introdusa
in termen de 60 de zile de la momentul comunicarii deciziei de solutionare a
contestatiei fiscale, fara sa aiba importantd dacda momentul comunicarii
deciziei de solutionare a contestatiei este anterior ori ulterior pronuntarii
suspendarii judiciare. Pe de alta parte insa, aceeasi interpretare produce, la o
privire atentd, un efect surprinzator: din momentul in care particularului ii
este comunicata decizia de solutionare a contestatiei fie vom considera ca
acesta are la dispozitie doar un termen de 60 de zile, atat pentru introducerea
cererii de suspendare intemeiate pe art. 14 din Legea nr. 554/2004 (daca nu
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a introdus-o incd), cdt si pentru introducerea actiunii in contencios
administrativ (pentru a impiedica efectul extinctiv automat), fie ca, implicit,
din acest moment, cererea de suspendare formulata in temeiul art. 14 devine
inadmisibila.

Doctrina si jurisprudenta sunt destul de sarace in solutii interpretative
a acestei prevederi insi, dupa cunostintele noastre, pana in prezent s-ar parea
ca atat in literatura de specialitate®, cat si in practica instantelor'2, s-a recurs
la interpretarea strict gramaticala a textului art. 278 alin. (5) C.pr.fisc., fara a

se analiza cele doua posibile consecinte negative pentru reclamant.

1. Un fine de neprimire special, implicit si incert, al cererii de suspendare
intemeiate pe art. 14 din Legea nr. 554/2004

Rationamentul de mai sus ar putea induce concluzia ca prevederile art.
278 alin. (5) C.pr.fisc. instituie, implicit, o noua conditie de admisibilitate a
cererii de suspendare intemeiate pe art. 14 din Legea nr. 554/2004 care ar
consta in solutionarea (!?) acestei cereri panda cel mai tarziu la implinirea

termenului de 60 de zile de la comunicarea deciziei de solutionare a

11 .M. COSTEA, Fiscalitate Europeand. Note de curs, ed. Hamangiu, Bucuresti, 2016, p. 353.
Autoarea arati ci efectele suspendarii vor inceta in lipsa introducerii actiunii in anulare in
termen de 60 de zile de la momentul comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei, fara ca
cititorul s poata fi sigur ca se afla in fata unei interpretéri ori doar a unei simple reproduceri a
textului legal.

12 Tribunalul Suceava, s.c.a.f., sent.civ.: 576/2019, desfiintata in parte prin Dec.civ.: 40/2020
a Curtii de Apel Suceava. in ambele hotirari s-a retinut ci efectele suspendarii deciziei de
impunere si a deciziei de solutionare a contestatiei, dispuse in temeiul art. 14 din L: 554/2004
au incetat, chiar daca decizia de solutionare a contestatiei a fost comunicati contribuabilului
(in 24 aprilie 2019), iar suspendarea s-a dispus in 13 iunie 2019, actiunea in anulare fiind
introdusd in 08 august 2019. Pentru a pronunta aceasti solutie, s-a aratat ca, potrivit
prevederilor art. 278 alin. (5) C.pr.fisc., termenul de 60 de zile curge intotdeauna de la
momentul comunicérii deciziei de solutionare a contestatiei.
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contestatiei administrative. Acestei concluzii insa i se pot reprosa doua
lucruri:

Pe de o parte, ori de cate ori legiuitorul a urmarit instituirea unei
conditii de admisibilitate in materia suspendarii actelor administrative, a
facut acest lucru in mod explicit (expres). Spre exemplu, in aceeasi materie
fiscald, pe langa conditiile generale de admisibilitate din Legea nr. 554/2004,
este necesara achitarea unei cautiuni's care se calculeaza potrivit prevederilor
art. 278 alin. (2) C.pr.fisc. Sau, atunci cand s-a urmarit excluderea unor acte
de la efectele suspendarii, s-a previazut in mod expres acest lucru: este,
bunioara, situatia actelor emise pentru aplicarea unei situatii exceptionale,
excluse explicit de art. 5 alin. (3) din Legea nr. 554/2004, de la aplicabilitatea
prevederilor art. 14 din aceeasi lege4.

Pe de alta parte, e de observat si faptul ca inadmisibilitatea nu e
previzibild cdci, dacd la momentul introducerii cererii de suspendare
contestatia nu e solutionati, aceasta cerere este fara indoiala admisibila la acel
moment; or, de vreme ce solutionarea contestatiei sta la mana paratului, s-ar
parea cd insusi principiul egalitatii armelor are de suferit in aceasta categorie
de litigii, de vreme ce una dintre parti ar putea determina, prin

comportamentul sau, respingerea pretentiilor celeilalte parti ca inadmisibile.

13 Pentru detalii asupra cautiunii in materia suspendari actelor administrativ fiscale, a se vedea
O. Putg, op.cit., p.75.

4 Continutul art. 5 alin. (3) din L: 554/2004, stabileste expres ci actele emise in situatii
exceptionale nu pot fi suspendate in temeiul art. 14 din lege: ,In litigiile referitoare la actele
administrative emise pentru aplicarea regimului starii de rizboi, al stirii de asediu sau al celei
de urgenti, cele care privesc apdrarea si securitatea nationala ori cele emise pentru restabilirea
ordinii publice, precum si pentru inliturarea consecintelor calamititilor naturale, epidemiilor
si epizootiilor nu sunt aplicabile prevederile art. 14.”
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In fine, inadmisibilitatea nu reprezinti o concluzie certi; prin urmare
ambiguitatea textului legal risca sa genereze jurisprudenta divergenta in acest
sens, ceea ce nu este deloc de dorit. Pe cale de consecinti, este greu de crezut
ca intentia legiuitorului ar fi fost de a institui o conditie de admisibilitate

suplimentara pentru suspendarea actelor administrativ-fiscale.

2. O restrangere a accesului la justitie: implicita, incerta si imprevizibila

Accesul la justitie este garantat de prevederile art. 21 din Constitutie
coroborate, in materia dreptului administrativ, cu dispozitiile art. 52 din
cuprinsul legii fundamentale: orice limite ori conditii ale acestui drept trebuie
stabilite prin lege organica (iar aceasta, se subintelege, trebuie sa intruneasca
conditiile clarititii si predictibilititii impuse de dreptul european). Insi
interpretarea ad literam a art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. oare nu conduce la o
restrangere surprinzatoare a termenului de introducere a unei cereri de
suspendare intemeiate pe prevederile art. 14 din Legea nr. 554/2004,
respectiv a termenului reglementat pentru actiunea de fond? Vom analiza

aceste situatii pe rand.
a) Reducerea nejustificata a duratei suspendarii.

Din orice perspectiva am privi lucrurile, o astfel de reducere (asupra
careia particularul nu are niciun control) nu are nicio ratiune. Astfel, daca
particularul a promovat cererea de suspendare intemeiata pe art. 14, decizia
de solutionare a contestatiei fiindu-i comunicata anterior pronuntarii unei
sentinte de suspendare, daca in cuprinsul termenului de 60 de zile (care prin
ipoteza ar curge de la comunicarea deciziei) se dispune suspendarea actului

administrativ fiscal, particularul ar mai avea la dispozitie un termen foarte
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scurt (uneori chiar de ordinul zilelor) in vederea introducerii actiunii in

anulare, pentru a fi mentinute efectele suspendarii.

b) Reducerea implicita (si imprevizibild pentru contribuabil) a termenului

pentru introducerea actiunii in anulare.

Recurgand la interpretarea strict gramaticald a prevederilor art. 278
alin. (5) C.pr.fisc., se reduce semnificativ si termenul de 6 luni pentru
introducerea actiunii in anulare.

Astfel, contribuabilul va fi constrans sa formuleze actiune de fond
impotriva titlului de creanta intr-un termen foarte scurt (posibil semnificativ
mai scurt de 60 de zile’s daca se doreste mentinerea efectelor suspendarii
pronuntate in temeiul art. 14), desi cauzele de contencios fiscal prezinta o
complexitate ridicata avand in vedere cd, in general, in urma unei inspectii
fiscale, se retin mai multe nereguli care conduc la stabilirea mai multor
categorii de obligatii fiscale (impozit pe profit aferent unor activititi in
privinta carora se aplica o reglementare diferira, obligatia de plata a TVA
suplimentar, schimbarea bazei de impunere etc.), complexitate care

presupune si acordarea unor resurse de timp suficiente pentru pregatirea

15 Desigur ca si in contenciosul administrativ (nefiscal) termenul de 6 luni stabilit de art. 11 din
L: 554/2004 s-ar putea reduce in scopul evitarii incetarii de drept a suspendérii pronuntate in
temeiul art. 14, insa in aceasti situatie intervalul de 60 de zile este un termen minim, el putand
fi si mai lung (ipoteza in care instanta dispune suspendarea dupd momentul solutionarii
plangerii prealabile de cétre organul administrativ competent, caz in care pentru actiunea de
fond reclamantul a avut la dispozitie 60 de zile plus intervalul de timp dintre momentul
solutiondrii plangerii prealabile si cel al suspendérii actului, teoretic putand avea un termen
maxim de 6 luni), In vreme ce, in materie fiscald, intervalul de 60 de zile este un termen maxim,
el putand fi si mai scurt (in aceeasi ipoteza, a solutionirii contestatiei anterior suspendarii
actului, pentru actiunea de fond reclamantul ar avea la dispozitie 60 de zile minus intervalul
de timp dintre cele doud momente, teoretic el putand fi chiar de ... citeva ore!). Prin urmare,
in materie nefiscald, reclamantul se bucura atat de un termen mai lung, cit si de o securitate
sporita, caci stie ci are la dispozitie un termen minim garantat pentru demersul siu procesual.
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actiunii in contencios administrativ; or, un termen de cateva zile
(presupunand ca cele 60 de zile sunt calculate de la momentul comunicarii
deciziei de solutionare a contestatiei) nu poate fi considerat suficient pentru
aceasta.

Asadar, interpretarea ad literam produce importante consecinte
nocive pentru cel in favoarea caruia se presupune ci a fost instituita: o posibila
limitare severa a accesului la justitie, atat in ceea ce priveste durata
suspendarii, cat si aceea a termenului pentru introducerea actiunii de fond; o
negare a accesului la justitie; in fine, in ambele situatii, o doza semnificativa
de incertitudine juridica: art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. este, astfel, susceptibil de

serioase motive de neconstitutionalitate.

B. Interpretarea sistematica a art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. sau

wbumerangul care nu se mai intoarce’
1. Natura juridicd a termenului de 60 de zile

Stabilirea naturii juridice a termenului de 60 de zile prevazut pentru
incetarea suspendarii, atat de art. 14 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, cat si
de art. 278 alin. (5) C.pr.fisc., este esentiala pentru identificarea momentului
de la care acesta incepe sa curga.

Mai intai, este vizibil faptul ca acesta nu este unul de prescriptie, dar
nici unul de decadere caci, in urma implinirii sale, dreptul de a obtine
suspendarea nu se pierde nici ca drept material la actiune, nici ca drept

subiectivt¢. Pornind insa de la constatarea ca, odata cu implinirea termenului,

16 T, REGHINI, S. DIACONEScU, P. VasiLescu, Introducere in dreptul civil, ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2013, p. 710.
20

SUBB lurisprudentia nr. 2/2020



Ovidiu Podaru, Anda Bachis: Incertitudinea si contenciosul administrativ. Analiza unei prevederi legale ,bumerang”:

despre incetarea efectelor suspenddrii actelor administrativ-fiscale in lumina prevederilor art. 278 alin. (5) C.pr.fisc.

efectele hotararii judecatoresti prin care s-a dispus suspendarea inceteaza de
drept, pentru viitor, vom ajunge la concluzia ca actul jurisdictional este afectat
de o conditie extinctiva” (un eveniment viitor si nesigur din perspectiva
producerii sale, de la realizarea caruia efectele unui act/contract/masuri, vor
inceta pentru viitors).

Or, dacd admitem ca hotararea de suspendare a efectelor actului
administrativ-fiscal este pronuntatd in temeiul art. 14 din Legea nr.
554/2004, coroborat cu art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. sub conditie extinctiva, este
evident ca termenul in care particularului ii este impusa o obligatie pozitiva
(de a introduce actiunea de fond), poate incepe sa curga, cel mai devreme, de
la momentul dispunerii suspendarii; ne aflam astfel intr-o situatie similara
celei generate de emiterea unei autorizatii de construire (act de asemenea
afectat de o conditie extinctiva?9). Efectele acesteia vor inceta daca
particularul nu incepe lucrarile de constructie in termen de 12 luni2°, termen
care, in mod evident, poate incepe sia curgd doar de la comunicarea
autorizatiei de construire, iar nu de la un moment anterior (cum ar fi, de pilda,
depunerea cererii de autorizare).

Insd, spre deosebire de exemplul mai sus expus, cauza care a

determinat legiuitorul sa intervina si sa lege suspendarea de momentul

17D. CHIRICA, Tratat de drept civil, Contracte speciale, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 191,
nr. 240.
18 De reguli, modalititile (termenul, conditia ori sarcina) sunt specifice actelor civile ori celor
administrative; insa niciun argument de ordin teoretic nu ne impiedica sa constatdm ci, uneori,
ele pot afecta si un act jurisdictional.
19 Ov. PODARU, o0p. cit., p. 54.
20 Potrivit art. 7 alin. (5) din Legea nr. 50/1991 (republicata in M.of: 933 din 13 octombrie
2004) ,Autoritatea emitenti a autorizatiei de construire stabileste o perioada de valabilitate de
cel mult 24 de luni de la data emiterii, interval in care solicitantul are dreptul si inceapa
lucririle”.
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comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei a constat in imposibilitatea
obiectiva de introducere, de catre contribuabil, a actiunii de fond in termenul
de 60 de zile de la dispunerea masurii suspendarii, din cauza unui element
care tinea exclusiv de vointa administratiei: tocmai de aceea intentia
legiuitorului a fost aceea ca termenul de 60 de zile sd nu inceapa sa curga mai
inainte de solutionarea contestatiei; a folosit insa o exprimare inexacta care

a cauzat toate aceste probleme analizate.

2. O recapitulare si cateva explicatii de final

Asadar, cum ar trebui interpretat acest text legal astfel incat, fara a
contrazice insasi litera normei, s-ar realiza integrarea textului legal in cadrul
sistemului de drept, atat prin coroborarea cu celelalte norme juridice in
materie cat si prin raportarea la scopul urmarit de catre legiuitor la momentul
adoptarii acestei norme? Sa recapitulaim premisele de la care trebuie sa
pornim in acest sens:

a) In dreptul comun al contenciosului administrativ termenul de 60 de
zile curge intotdeauna de la momentul la care instanta dispune suspendarea
actului administrativ in temeiul art. 14 din Legea nr. 554/2004; este o masura
fireasca, previzibila si proportionald, menitd a descuraja atitudinea
duplicitara a reclamantului care ar vrea s permanentizeze o situatie prin
definitie temporara;

b) Contenciosul fiscal are o importantd particularitate: actiunea in
anulare (spre deosebire de cererea de suspendare) are ca obiect decizia de
solutionare a contestatiei, iar nu decizia de impunere. Tocmai de aceea, era
necesara o derogare de la art. 14 din Legea nr. 554/2004 intrucat, spre
deosebire de dreptul general in materie, cand actiunea in anulare poate fi
introdusa in toate situatiile dupa scurgerea unui termen de 30 de zile de la
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introducerea plangerii prealabile, in contenciosul fiscal, momentul de la care
este posibild introducerea actiunii, este incert, fiind strans legat de cel al
comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei administrative, acest
moment depinzand chiar de conduita autoritatii parate;

¢) Forma actuali a art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. a fost conceputa pentru
a se evita situatiile in care contribuabilul nu putea introduce actiunea in
anulare din motive neimputabile lui, in termen de 60 de zile de la dispunerea
suspendarii, asadar cu unicul scop de a-l ajuta pe acesta sa evite o consecinta
negativa cauzata de pasivitatea (poate chiar atitudinea dolosiva) a organului
administrativ-fiscal care nu solutioneaza contestatia intr-un termen
rezonabil;

d) Interpretarea literald a acestei modificari genereaza un efect nociv
pentru cel in favoarea caruia a fost instituitd norma: pe langa efectul
dilatoriu care ,,impinge” momentul de inceput al suspendarii pana in clipa
in care pasivitatea organului administrativ inceteaza, apare un imprevizibil
efect prohibitiv (cererea de suspendare devine inadmisibila) ori unul
peremptoriu/extinctiv (termenul de introducere a actiunii de fond se
scurteaza considerabil daca particularul doreste sa conserve efectul provizoriu
generat de hotararea de suspendare a actului administrativ-fiscal.

Prin urmare, cum legiuitorul nu a urmarit in niciun fel restrangerea
dreptului de formulare a cererii de suspendare, ci doar inliturarea unor
impedimente ce nu puteau fi controlate de catre particular, termenul de 60 de
zile prevazut in cuprinsul art. 278 alin. (5) C.pr.fisc.ar trebui sa curga de din
momente diferite, dupa cum decizia de solutionare a contestatiei a fost
comunicatd inainte sau dupa solutionarea cererii de suspendare: de la
momentul pronuntarii sentintei de suspendare, potrivit regulii generale in
materia suspendarii actelor administrative, in prima ipoteza, respectiv de la

23

SUBB lurisprudentia nr. 2/2020



Ovidiu Podaru, Anda Bachis: Incertitudinea si contenciosul administrativ. Analiza unei prevederi legale ,bumerang”:

despre incetarea efectelor suspenddrii actelor administrativ-fiscale in lumina prevederilor art. 278 alin. (5) C.pr.fisc.

momentul comunicarii deciziei de solutionare a contestatiei doar in situatia
opusa.

(i) De lege ferenda, s-ar impune totusi ca rationamentul extras pe cale
de interpretare sa fie preluat de catre legiuitor in cuprinsul textului legal:
»--.iN termen de 60 de zile de la momentul comunicarii deciziei de solutionare
a contestatiei daca, pana la momentul pronuntarii suspenddarii, contestatia
nu a fost solutionatd”. In acest fel, litera legii ar deveni una cu spiritul siu;

(ii) Curtea Constitutionala a Romaniei, sesizati cu o exceptie de
neconstitutionalitate, ar putea pronunta o decizie interpretativa, stabilind ca
prevederile art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. sunt neconstitutionale in masura in
care s-ar interpreta in sensul curgerii termenului de 60 de zile chiar mai
inainte ca suspendarea actului administrativ sa fie dispusa pe cale
Jjudiciara; caci, asa cum am aratat mai sus, o asemenea ipoteza ar incalca atat
principiul securitatii raporturilor juridice cat si pe acela al unui proces
echitabil, de vreme ce, intr-o asemenea ipotezi, pe de o parte sunt prea multe
consecinte negative pentru reclamant, care ar putea fi deduse pe cale de
interpretare (este afectata claritatea dreptului) iar, pe de alta, soarta unei
cereri adresate de una dintre parti judecatorului ar putea depinde discretionar
de conduita adoptata (adesea intentionat) de cealalta parte (cererea de
suspendare ar putea fi consideratd ca devenitd inadmisibild din momentul
solutionarii contestatiei administrative).

(iii) In fine, pand la o noud interventie legislativi ori a Curtii

Constitutionale a Romaniei, inclusiv judecatorul ar trebui sa recurga la
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interpretarea sistematica, aplicand textul art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. in raport

cu scopul si spiritul reglementarii, asa cum am aratat mai sus2'.
... si 0 concluzie

Situatia analizata mai sus contine, in esentd, un paradox: o norma
tehnica, de procedura judiciara, art. 278 alin. (5) C.pr.fisc., care, citita ad
literam, pare extrem de clara si inafara oricarei interpretari, dar care,
integrata in sistemul de la care deroga (art. 14 din Legea nr. 554/2004),
respectiv raportatd la scopul pentru care a fost adoptatd, isi dezvaluie
adeviaratul caracter prin consecintele sale neprevazute si incerte, indreptate
chiar impotriva celui pentru a carui protectie a fost conceputa. Dimpotriva,
spiritul textului pare foarte greu de scos la iveala daca privim situatia

superficial, dar este extrem de clar daca analizim evolutia ,istorica” a

reglementarii. Iar cele doud, litera si spiritul normei par a fi intr-o

21 Aceastd interpretare ar putea fi ficuta in considerentele unei hotirari judecatoresti fie pe cale
directd, fie pe cale incidentald. Astfel, atunci cind instanta este sesizati cu o cerere de
suspendare intemeiati pe prevederile art. 14 L: 554/2004, dacd pana la pronuntare contestatia
este solutionatd iar autoritatea administrativ-fiscala invoca inadmisibilitatea acestei cereri,
exceptia ar putea fi respinsa cu argumentul intemeiat pe interpretarea sistematica a textului
art. 278 alin. (5) C.pr.fisc. Dar momentul de inceput al termenului de 60 de zile ar putea fi
stabilit si indirect, in considerentele unei hotarari care ar transa un dosar cu obiect conex. Spre
exemplu, in ipoteza unei decizii de impunere suspendate in temeiul art. 14 din Legea
contenciosului administrativ, mai inainte de comunicarea deciziei de solutionare a contestatiei,
dar revocate ulterior in parte prin aceastd decizie, si urmate de o noud decizie cu acelasi
continut, contribuabilul ar putea introduce o cerere intemeiatd pe art. 14 alin. (5) din L:
554/2004, solicitind instantei s se constate ca a doua decizie este suspendati de drept, avand
partial acelasi continut cu cel al deciziei deja suspendate in temeiul art. 14. Or, intr-o asemenea
situatie, ar fi important de stabilit daca la momentul emiterii celei de-a doua decizii cea dintai
era suspendatd, iar acest aspect nu poate fi apreciat corect decit in ipoteza stabilirii
momentului de la care termenul de 60 de zile, care conditioneazd efectele mentinerii
suspendarii, incepe s curga.
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ireconciliabila opozitie. Pentru un jurist insd, o datd lamurite lucrurile,

alegerea ar trebui s fie facila.
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