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I.  Aspecte generale referitoare la cercetarea fundamentali realizatdi

Nemo censetur legem ignorare este o veche expresie latina potrivit careia “necunoasterea sau
cunoagsterea gregita a legii nu inlatura obligatia persoanelor de a se conforma legii si de a
raspunde pentru incdlcarea ei’. Realititile sociale si juridice pe care le triim, transpuse prin
modificarile legislative care apar aproape in fiecare zi, unele chiar imprevizibile, fac practic
imposibila aplicarea acestui principiu de catre un cetatean cu cunostinte medii, ceea ce ne

determina in final sa ridicam chiar problema perenitatii acestui adagiu.

Tn acest context, s-a niscut si dorinta noastra de a cerceta materia conflictului de legi fiscale n
timp, Tntrucat dreptul tranzitoriu, prin natura sa, contribuie la imbunatatirea ordinii juridice, prin
impunerea unor reguli clare, ius supra iura fiind solutionat, uneori, chiar de citre legea suprema?;
apoi, prin analiza dreptului fiscal pozitiv, se observa anumite prevederi legale sumare, ceea ce ne-
a determinat sa ne indreptam directia de cercetare catre principiile generale de drept care
garanteaza drepturile contribuabililor, cristalizate si dezvoltate pe cale pretoriana, fiind preocupati

sa observam si modul Tn care acestea au fost imbratisate de organele fiscale.

Problema solutionarii conflictelor de legi fiscale in timp comporta atat aspecte de ordin tehnic, cat
si de ordin politic si moral, iar pentru a avea rolul de a regla eficient conflictul intertemporal, Tn

opinia noastra, legislatia Tn materie trebuie sa aiba un grad ridicat de stabilitate si predictibilitate.

n final, dar nu in cele din urmi, o problematica identificatd in practici 0 reprezinta legile
temporare, in contextul in care in dreptul fiscal national aceasta categorie (re)cunoaste 0 crestere

semnificativa, aport ce atrage dupa sine si probleme de aplicare in timp a acestora.

! https://legeaz.net/dictionar-juridic/nemo-censetur-legem-ignorare

2 Art. 15 alin. (2) din Constitutia Romaniei.



Prin lucrarea intitulata ”Probleme ale aplicarii legii fiscale Tn timp” am urmarit nu doar sa
aprofundam cercetarea dreptului fiscal intertemporal, ci sa si aducem in spatiul fiscal national, in
prim — plan, concursul de principii care sa invite interpretul normelor juridice (in special organul
fiscal) la adoptarea unei conduite impuse de ordinea juridica si de statul de drept, in forma de

dezvoltare in care se afla in prezent.

Mesajul pentru contribuabili este unul de Tncurajare la a recurge la principiile generale de drept,
aplicabile dreptului intertemporal — instrumente efective, dezvoltate in vederea protejarii si

garantarii drepturilor si libertatilor acestora.

Structura tezei de doctorat cuprinde trei parti, pentru a conferi mai multa sistematizare demersului
intreprins si a releva atat identitatea care este specifica fiecareia dintre acestea, cat si corelatia

dintre ele.

Prima parte poarta denumirea ”Neretroactivitatea legii fiscale si mitul valorii sale absolute” si
este structuratd in opt capitole Tn care sunt analizate, Th succesiune, notiuni generale privind
aplicarea legii fiscale in timp; reguli generale de solutionare a conflictului intertemporal n
dreptul fiscal; conceptul de retroactivitate in dreptul fiscal; aplicarea in timp a hotararilor CJUE
in materie fiscala; dispozitiile tranzitorii — instrument special de solutionare a conflictului
intertemporal; dispozitiile tranzitorii in contextul aderarii Romaniei la UE; dispozitiile tranzitorii

n dreptul fiscal din perspectiva economica si conceptualizarea politica a problemelor de tranzitie.

Partea a doua este consacrata ”Principiilor securitatii juridice si protectiei increderii legitime Tn
dreptul fiscal”, in calitatea acestora de reguli fundamentale care garanteaza drepturile
contribuabililor. Este alcatuita din sapte capitole in care sunt abordate: securitatea juridica -
principiu fundamental al dreptului fiscal; continutul principiului securitatii juridice; domeniul de
aplicare al securitatii juridice; conceptul, aparitia si evolutia principiului increderii legitime;
principiul protectiei increderii legitime Tn dreptul fiscal national; opozabilitatea doctrinei
administrative; situatii particulare privind extensia securitatii juridice si increderii legitime. De

la dispozitii tranzitorii la materia impozitarii directe.

Partea a treia cerceteaza probleme de aplicare in timp a legilor fiscale temporare si cuprinde trei
capitole n care sunt analizate, mai intai, legile temporare in dreptul fiscal, apoi legile temporare
adoptate cu scopul de a restabili legalitatea, pentru ca in final sd analizam cateva probleme

practice in contextul actelor normative cu durata limitata n timp.



Din cauza caracterului tehnic al normelor fiscale, precizam ca la finalul fiecarui capitol am
considerat oportun sa exprimam concluzii proprii si propuneri specifice de lege ferenda, iar la
finalul tezei sa formulam concluzii generale si sa reiteram cele mai importante propuneri de lege

ferenda avansate Tn cadrul lucrarii.

Demersul stiintific s-a concentrat prin a mentine cercetarea in limitele obiectivului principal al

lucrarii, determinat de tema aleasa si anume “Probleme ale aplicarii legii fiscale in timp”.

Am analizat in vederea fundamentarii ipotezelor cercetarii, in primul rand, lucrarile de specialitate
pornind de la autorii de referinta ai dreptului interbelic, romani si straini, si continuand cu diverse
lucrari stiintifice Tn domeniu, mai vechi sau mai noi, inclusiv lucrari existente pe internet. Au fost
consultate lucrari din perioada in care legislatia fiscala a suferit modificari substantiale atat in
perioada interbelica, cat si cea aferenta perioadei post-revolutionare, precum si dezbaterile

legislative si reperele avute in vedere la justificarea ratiunii unor astfel de schimbari.

Pentru jurisprudenta instantelor judecdtoresti nationale, a Curtii Constitutionale, Curtii Europene
a Drepturilor Omului sau a Curtii de Justitie a Uniunii Europene am utilizat fie site-urile oficiale
ale acestora, fie publicatiile oficiale sau culegeri doctrinare. Statisticile si analizele referentiale
documentate anual de Ministerul de Finante si ANAF au reprezentat repere importante ale

cercetarii, reusind fundamentarea unor concluzii privind doctrina administrativa.

Ca metode de cercetare stiintifica, am utilizat metoda logica si istorica, concentrandu-ne asupra
intelegerii conceptelor si procedurilor administrative si judiciare, astfel cum acestea au evoluate

de-a lungul timpului.

Tn egald masura, am utilizat si metoda analitica-sintetica, fiind preocupati sa intelegem cat mai
exact modul in care se manifesta dreptul intertemporal, conflictul de legi fiscale in timp putandu-
se solutiona de 0 maniera coerentd si constructiva prin aplicarea metodei sistematice, adica prin

referentierea normelor subsecvente principiilor si scopului dreptului intertemporal.

O alta metoda de cercetare este metoda comparativa, dat fiind ca dreptul fiscal nu are inca bine
sedimentate regulile de conduita si principiile care sa calauzeasca subiectele raportului juridic

fiscal®, scopul nostru fiind acela de a surprinde transformarile din aceastia materie prin raportare la

3 v. Radu Bufan (coord.): Tratat de drept fiscal. Vol. I. Teoria generala a dreptului fiscal, Editura Hamangiu,
Bucuresti, 2016, p. 25.



alte ramuri de drept sau sisteme de drept comparat. Prin aceasta metoda, am identificat solutiile
legislative care au Tndeplinit cu succes obiectivul si, in special, am analizat dreptul tranzitoriu din

alte sisteme de drept.

Inflatia legislativa din aceasta materie ne-a determinat sa cercetam normele pozitive de drept, asa
cum le-am gasit concretizate n legi, in raport cu nevoile si cu nazuintele din care ele izvorasc in

ultimul resort, folosind metoda critica.

II. Concluziile tezei doctorale

De-a lungul timpului, urmand succesiunea de etape prin care s-a perfectionat si s-a adaptat noilor
conditii socio-economice, dreptul fiscal a impus adoptarea, completarea si modificarea legislatiei
aferente Tn materie, ceea ce, in prezent, atrage dupa sine si necesitatea de a pune in evidenta
importanta dreptului intertemporal Tn dreptul fiscal; Tn plus, de multe ori, in practica, aceasta
dinamica a condus la pierderea drepturilor si/sau a situatiilor legitim dobandite, situatie

incompatibila cu nevoia de stabilitate si cu sentimentul de echitate sociala.

Ideea centrala de la care am plecat, influentati in permanenta de realitatile sociale si juridice care
releva fara echivoc o criza a dreptului fiscal, a avut la baza doua probleme esentiale: prima vizeaza
identificarea cauzelor acestui fenomen, iar cea de-a doua urmareste sa identifice acele mecanisme
de protectie a drepturilor fundamentale ale contribuabililor aplicabile in dreptul intertemporal, care

ar putea servi ca instrumente pentru partile implicate in raportul fiscal.

Cele trei obiective majore ale prezentei lucrari reprezinta (A) contextualizarea cercetarii prin
identificarea cadrului general in care se manifesta dreptul fiscal intertemporal in sistemul de drept
national; (B) analiza principiilor securitatii juridice si protectiei increderii legitime Tn dreptul fiscal

si (C) evidentierea problemelor generate de legile fiscale temporare.

Primul obiectiv major al acestei lucrari I-a reprezentat contextualizarea cercetarii prin identificarea
cadrului general n care se manifestad dreptul fiscal intertemporal in sistemul de drept national,

problematica studiata Tn prima parte a tezei.

Tn acest sens, am analizat timpul juridic in dreptul fiscal, relevand aspecte legate de notiunile
generale privind aplicarea legii fiscale in timp; regulile generale si speciale de solutionare a

conflictului intertemporal in dreptul fiscal, elementele centrale axandu-se, in principal, pe



conceptul de retroactivitate si pe dispozitiile tranzitorii privite ca instrument special de solutionare
a conflictului intertemporal Tn dreptul fiscal, astfel cum am reusit sa ni le clarificam in urma

cercetarii efectuate.

Pornind de la principiile neretroactivitatii si aplicarii imediate a legii noi, considerate a fi
fundamentul pe care este construit dreptul intertemporal, acest obiectiv surprinde modul in care
actioneaza postulatele in zona protectiei contribuabililor in fata puterii discretionare a
administratiei fiscale, Tn contextul in care dreptul fiscal a suportat modificari substantiale odata cu

aderarea Romaniei la Uniunea Europeana.

Prima observatie care se impune cu privire la acest obiectiv este ca, in sistemul juridic roméanesc,
dreptului fiscal intertemporal i s-a acordat importanta dupa anul 1989, dupa o pauza de mai bine
de 45 de ani, ocazie cu care acesta a urmat 0 succesiune de etape prin care a incercat sa se
perfectioneze si si se adapteze noilor conditii socio-economice. In egald masura, in contextul
aderarii Romaniei in UE, regulile de aplicare a normelor de drept intertemporal fiscal au cunoscut
noi dimensiuni si conotatii, mai ales in ceea ce priveste raportul juridic fiscal si drepturile
contribuabililor. Ca orice sistem de drept, cel national nu este unul desavarsit, ci dimpotriva, asa

cum am dezvoltat Tn cadrul acestei lucrarii, unul care cunoaste multe neajunsuri.

Cea de a doua observatie vizeaza metoda aleasa de legiuitorul constituant pentru a combate
problemele generate de aplicarea in timp a legii, inclusiv a celei fiscale si anume aceea de a
reglementa in legea suprema regula generala de solutionare a conflictului intertemporal, respectiv
principiul neretroactivitatii legii. Rationamentul juridic |-a reprezentat imprejurarea ca legea
reprezintd instrumentul prin care se realizeaza ordinea juridica, iar cea din urma, independent de
particularitatea si dinamica dreptului fiscal, necesita stabilitate. Astfel, regula neretroactivitatii
legilor in forma adoptata in legea suprema a fost privita ca acel instrument care serveste deopotriva

drepturilor si libertatilor fiecarui contribuabil si ajuta la consolidarea statului de drept.

Pe baza unei evaluari si critici asupra solutiei alese de legiuitorul constituant national cu privire la
combaterea problemelor generate de aplicarea in timp a legii fiscale, anume de a reglementa expres
n legea suprema principiul neretroactivitatii, am constatat ca absolutizarea principiului se opune
dinamicii dreptului fiscal care solicita, Tn anumite situatii, adoptarea unor masuri care trebuie sa se

aplice unitar, desi noua lege atinge anumite situatii juridice pendinte.



Acest rezultat s-a intemeiat, n primul rénd, pe exemplul altor state cu 0 democratie consolidata de
secole, cum ar fi Franta, Germania sau Italia care, desi confera principiului neretroactivitatii 0

valoare constitutionala, prefera mentinerea acestuia doar in Codul civil.

Printre efectele nereglementarii sale la nivel constitutional se regaseste si regula potrivit careia
principiul Tl obliga doar pe cel care aplica legea, nu si pe legiuitor care poate acorda caracter
retroactiv legii, cu conditia ca acest caracter sa fie expres precizat; de altfel, legile interpretative
au, in principiu, efect retroactiv, desi nu pot fi adoptate fara limite. Aceasta regula permite

legiuitorului sa adopte masuri in concordanta cu nevoile actuale ale societatii.

Aceasta posibilitate nu trebuie inteleasa ca avand un caracter absolut, ci, asa cum am dezvoltat in
cadrul tezei de doctorat, legiuitorul poate legifera retroactiv doar in considerarea unui motiv de

interes general si sub rezerva de a nu lipsi de garantii legale exigentele constitutionale.

Tn al doilea rand, Romania nu este singura tard care a inteles sa ridice la rang constitutional
principiul neretroactivitatii, ci si alte state precum: Grecia, Portugalia si Suedia. Din perspectiva
continutului, remarcam ca in comparatie cu celelalte state care au inteles sa ofere legiuitorului
ordinar posibilitatea de a adopta masuri fiscale retroactive in situatii exceptionale, legiuitorul

constituant roman manifestd o severitate excesiva.

Tn al treilea rand, cazurile identificate in practica’ releva ca absolutizarea principiului
neretroactivitatii Tn dreptul fiscal, de multe ori, conduce la incalcarea drepturilor contribuabililor,
n loc sa asigure un mecanism de protectie a acestora. Avem aici in vedere practica legiuitorului
ordinar care a inteles sa incalce aceasta regula si sa reglementeze legi cu caracter retroactiv, desi
aceasta se bucura de 0 consacrare constitutionald, dar si dinamica dreptului fiscal care impune

adoptarea unor masuri retroactive.

.....

Concluzia in legatura cu aceasta problematica evidentieaza necesitatea posibilitatii legiuitorului

de a avea prerogativa de a adopta masuri in concordanta cu nevoile actuale ale societatii. Rezultatul

41Tn aceasta categorie indicam, de exemplu, legile de amnistie fiscala, modificarea plafonului pentru stabilirea calitatii
de persoana platitoare de impozit pe veniturile microintreprinderilor de 100.000 euro la 65.000 euro, efectuatd prin
Ordonanta de urgenta nr. 8/2013; regimul fiscal privind cheltuielile cu dobénzile prevazut la art. 4072 alin. (9) C. fisc.
2015; regimul fiscal privind contractele de leasing prevazut la art. 45 alin. (5) C. fisc. 2015; regimul fiscal privind
casele de marcat introdus prin Legea nr. 153/2020 sau regimul fiscal in cazul persoanelor fizice nerezidente prevazute
la art. 59 alin. (2) si art. (21 ) Cod fiscal 2015.



cercetarii identifica nevoia regandirii institutiei si uniformizarea acesteia la nivelul statelor
membre ale UE, respectiv aceea de a mentine regula generald de solutionare a conflictului

intertemporal doar in Codul civil.

Tn opinia noastri, aceasta forma de reglementare a principiului neretroactivitatii, alaturi de alte
instrumente, respectiv reglementarea principiilor securitatii juridice si protectiei increderii legitime
in dreptul fiscal, oferd o garantie fundamentald a libertitii publice. In completare, fati de
prerogativa Guvernului de a adopta masuri In materia fiscala si practica acestuia de a abuza de
acest instrument, contrar principiilor generale de drept, sustinem reglementarea distincta a

neretroactivitatii legii fiscale in cadrul legii supreme.

Retinem de lege ferenda, ca atare, completarea art. 139 - “Impozite, taxe si alte contributii” - cu

un alineat nou ce ar putea avea urmatorul continut:

”(3) Niciun impozit si nicio alta sarcina financiara nu pot fi impuse printr-o lege cu
efecte retroactive, care ar viza anul anterior celui Tn care proiectul de lege este Thaintat

Parlamentului, cu conditia ca legea sa fie publicata in termenul prevazut la art. 78 ”.

Tn acest sens, se identifica intirirea faptului ca Parlamentul este unica autoritate legiuitoare a
tarii. Puterea executiva, desi are atributii de legiferare prin institutia delegarii legislative,
consideram ca nu este oportun sa isi depaseasca limitele constitutionale care se pot transforma intr-
un abuz prin folosirea, in lipsa imbratisarii principiilor generale de drept, a instrumentului necesar

punerii n acord cu realitatile sociale.

Acest rezultat a determinat dezvoltarea celei de-a treia observatii care vizeaza insusi conceptul
de retroactivitate in dreptul fiscal. Premiza de la care am pornit a fost aceea ca nu consideram
admisibila conferirea unor mijloace procesuale diferite de dreptul comun care au acelasi scop
(de exemplu, realizarea testului retroactivitatii, ulterior aplicarii criteriului de delimitare a
retroactivitatii), nevoia de unitate solicitind o compatibilizare a criteriilor conturate in dreptul
civil cu dreptul fiscal, care sa ne permita in final sa extragem criteriul potrivit care sa ajute la

elaborarea conceptului de retroactivitate Th aceasta materie.

Dintre cele mai utilizate criterii de determinare a conceptului de retroactivitate amintim: criteriul

drepturilor castigate; criteriul faptului consumat; criteriul intemeiat pe distinctia dintre situatiile



juridice consumate si situatiile juridice in curs de constituire, modificare sau stingere si criteriul

bazat pe analiza structurii normei juridice®.

Abordand problema de solutionare a conflictului intertemporal dintr-o asemenea perspectiva,
rezultatul la care ne-am oprit este in sensul ca cel mai potrivit criteriu care ar putea fi utilizat in
dreptul fiscal este cel intemeiat pe teoria normativititii, bazat pe analiza structurii normei juridice
si are ca element central data producerii faptului care cade atat sub incidenta legii vechi, cat si

sub incidenta legii noi.
Mai exact, potrivit acestui criteriu®, o lege:

“este socotitad retroactiva de indata ce intelege sa reglementeze fapte care Tnainte de intrarea
ei in vigoare au dat nastere, au modificat sau stins o situatie juridica ori efectele pe care acea
situatie juridica le-a produs nainte de aceasta data. Criteriul fundamental este, asadar, data
producerii faptului care cade atat sub incidenta legii vechi, cét si sub incidenta legii noi, si
anume: fie un fapt (sau efect) deja produs sau realizat, in tot sau in parte, inainte de intrarea
ei in vigoare, fie, din contra, fapte actuale sau viitoare, fie, in sfdrsit, in ipoteze mai complexe,
atat fapte trecute, cat si fapte actuale ori viitoare. Daca este vorba de fapte definitiv consumate
Tnainte de intrarea in vigoare a legii noi, aceasta nu poate, fara retroactivitate, sa modifice
efectele lor juridice ori, dupa caz, sa le suprime. Tn cazul faptelor complexe, alcatuite dintr-0
suita de acte sau fapte materiale de care legea leaga anumite efecte juridice, daca unele dintre
aceste fapte s-au savdrgit inainte de intrarea in vigoare a legii noi, iar altele dupa aceasta
datd, daca legea noua se aplica, atunci aceasta va retroactiva, cel putin partial, din moment
ce fara luarea in considerare a actelor sau faptelor trecute efectele juridice prevazute de legea

noud NU s-ar putea produce”.

® Pentru o analizi ampla pe marginea acestor criterii, a se vedea Traian Ionascu, Tratat de drept civil, vol. I, Editura
Academiei Republicii Socialiste Roménia, Bucuresti, 1967, pp. 85-95; Paul Cosmovici, Tratat de drept civil, Vol. |
Partea generald, Editura Academiei Republicii Socialiste Roménia, Bucuresti, 1989, p. 119-122; Radu Bufan
(coord.): Tratat de drept fiscal. Vol. I [...], op. cit., p. 421-424.

& Apud Pierre Fleury- Le Gros: Contribution a /’analyse normative des conflits de lois dans le temps en droit prive
interne, these (preface de Louis Bach et Pierre Mayer, postface de Jacques Petit, Dalloz, Paris, 2005, p. 121 sqq,
traducere din limba francezad de Marian Nicolae: Drept civil. Teoria generala, Vol. |. Teoria dreptului civil, Editura
Solomon, Bucuresti, 2017, pp. 447-448.



Rationamentul juridic care a stat la baza avansarii acestui criteriu a utilizat metoda silogismului
juridic. De pilda, Tn materia impozitarii directe, daca admitem ca data producerii faptului (i.e.
operatiunii si/sau tranzactiei) este data cand se realizeaza profitul impozabil atunci punctul de
demarcatie este reprezentat de momentul cand se constituie baza de impozitare si cand ia nastere,
potrivit legii, creanta organului fiscal si obligatia corelativa a contribuabilului de a plati impozitul

datorat. Tn materie de TVA, data producerii faptului coincide cu data exigibilititii.

Tn opinia nostra, o astfel de solutie confera interpretului normei fiscale un instrument eficient
Tmpotriva inflatiei legislative, deoarece 1i permite sa identifice cu usurinta legea in vigoare la

data realizarii operatiunilor economice, conferindu-i astfel un grad ridicat de previzibilitate.

O ultima observatie pe care dorim sa 0 aducem in discutie vizeaza solutia juridica ”de granita”
aleasa de legiuitor pentru a estompa problemele generate de succesiunea legii in timp, anume

dispozitiile tranzitorii privite ca instrument special de solutionare a conflictului intertemporal.

Studiul acestor categorii de acte normative speciale se concentreaza pe identificarea acelor situatii
juridice care necesita 0 protectie mai sporita in urma succesiunii legii fiscale, fiind avuta in vedere
atat perspectiva juridica, cat si cea economica. Sintetizand argumentele si evaludrile doctrinare, in
pofida problemelor evidentiate, se poate aserta, ca o0 concluzie generala, ca dreptul fiscal
recunoaste avantajele dispozitiilor tranzitorii, nu neaparat in detrimentul interesului public, ci ca o
necesitate obiectiva impusa de traditia sistemului nostru de drept, completata cu cerintele dreptului
unional si confirmata de practica legiuitorului fiscal. Pe baza acestor date, se poate aprecia ca
dispozitiile tranzitorii vor ocupa si pe viitor un loc important in dreptul intertemporal, cristalizarea
unei teorii in dreptul fiscal, pe marginea acestei categorii de acte normative, fiind esentiala pentru
protejarea contribuabililor. Tn completare, fatd de problemele identificate in practica, In vederea
eficientizarii acestui instrument, consideram ca se impune de lege ferenda stabilirea unor reguli

directoare, transparente, care sa stea la baza adoptarii acestor categorii de norme fiscale speciale.

Cel de-al doilea obiectiv major al prezentei teze care ocupa 0 pondere importanta a acestei lucrari,
abordat in cadrul partii a Il-a a lucrérii, I-a constituit analiza principiilor securitatii juridice si
protectiei increderii legitime si modul Tn care acestea interfereaza cu dreptul intertemporal. Acest
obiectiv are in vedere viziunea materiala asupra statului de drept, construita in jurul drepturilor si
libertatilor fundamentale, chestiune ce a atras dupa sine nevoia de a cunoaste cat mai exact

continutul si sfera de aplicarea a principiilor securitatii juridice si protectiei increderii legitime.
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Tn legituri cu principiul securititii juridice, teza de doctorat a extras printr-o analiza istoricd
asupra doctrinei nationale si de drept unional, precum si a jurisprudentei nationale si a celei
cristalizate de judecatorul CJUE, continutul principiului securitatii juridice care, in opinia noastra,
datorita continutului specific al normelor juridice fiscale, include o serie de imperative
intercorelate, si anume (i) accesibilitatea si previzibilitatea legii, cu toate componentele ce deriva
din acestea [i.e. precizia si claritatea normelor fiscale; intelegerea si accesibilitatea regulii fiscale
pentru un contribuabil ,,mediu”; echilibrul rezonabil intre abstract si concret; exhaustivitate;

consecventd] si (ii) interpretarea unitara a legii.

Tn opinia noastra, desi in dreptul national cdmpul de aplicare al securitatii juridice a fost utilizat
cel mai frecvent in contextul regulilor cu un real efect retroactiv, suntem de parere ca nu se mai
justificd mentinerea acestei exigente Th componenta securitatii juridice, Tntrucat consacrarea
expresa in Constitutia Romaniei a neretroactivitatii legii a transformat principiul din unul legal

ntr-unul constitutional, acesta din urma cunoscand un alt tratament juridic.

Tn ceea ce priveste domeniul de aplicare al principiului securititii juridice, am aratat ca intinderea
acestuia este vasta, caracterul abstract al principiului putand fi identificat in zona procesului de
elaborare si aplicare a oricarei legii fiscale, postulatul impunand, ca regula generala, ca legislatia

nationald/unionala sa fie certa, iar aplicarea legii sa fie previzibila pentru justitiabili.

Tntrucat considerim ci nu exista urgenta in domeniul fiscal, ci doar o lipsa de planificare si o lipsa
de previzibilitate, in cadrul lucrarii am aratat ca pentru respectarea principiului securitatii juridice
este necesar ca toate actele normative sa parcurga procedura legislativa parlamentara. Acest
rezultat reprezintd, Tn opinia noastra, 0 solutie la problemele practice identificate in procesul de
elaborare si adoptare a actelor normative - atat la nivelul Parlamentului, cét si la nivelul

administratiei publice.

Concluziond, securitatea juridica reprezinta posibilitatea recunoscuta oricarui contribuabil de a
evolua intr-un mediu juridic sigur, la adapost de neclaritatea si schimbarile inopinate care afecteaza
legea fiscala. Cel mai important deziderat pentru contribuabil, Tn opinia noastra, este acela de a fi
supus unei ordini juridice care permite actiunilor sale sa aiba consecinte previzibile in planul
dreptului, principiul securitatii juridice armonizand cu succes, la nivel legislativ, nevoile societatii

si drepturile individuale ale cetatenilor.
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Analiza asupra acestui principiu evidentiaza ca securitatea juridica este calificatd drept norma
juridica a speciei ,,norma de principiu”, deoarece aceasta determind protectia unei stari ideale de
lucruri a carei realizare depinde de specificul tipului de comportament, dintre care unele sunt

determinate in mod expres. (i.e. accesibilitatea, claritatea, neretroactivitatea, previzibilitatea).

Toate aceste fundatii - fie direct, fie indirect - obtinute prin deducere sau inductie, nu exprima doar
existenta idealurilor cunoasterii, fiabilitatii si calculabilitatii, stabilite prin Constitutie, dar definesc
si fiecare aspect al acestor idealuri. Astfel, n lucrare am detaliat Tn sensul ca certitudinea juridica
este 0 norma juridica si nu devalorizeaza 1n niciun fel aspectul axiologic de principiu. Aceasta
indica doar ca, privita ca principiu, securitatea juridica intruchipeaza si pozitiveaza o valoare la un

nivel mai Tnalt de concretizare.

Aceasta calificare genereaza noi piste de cercetare, respectiv nevoia de a cunoaste daca in concurs
cu alte principii, cel al securitatii juridice are Intotdeauna prioritate. Tn acest caz, raspunsul este in
sens negativ, circumstantiat interesului general, insa fintotdeauna atat legiuitorul, cat si

administratia fiscald, sunt obligati sa tina seama de asteptérile legitime ale contribuabililor.

De pilda, atunci cand se impune adoptarea unor norme legale cu caracter retroactiv este necesar sa
se realizeze testul interesului public versus al celui privat, legiuitorul avand obligatia, potrivit
jurisprudentei constante a CJUE, sa analizeze in mod obiectiv (i) existenta unei chestiuni
imperative de interes public care face ca retroactivitatea sa fie necesara; (iii) existenta
scopului care trebuie atins prin aceasta masura si (iii) respectarea asteptarilor legitime ale

persoanelor in cauza.

Am observat ca legiuitorul in opera de legiferare, urmat de judecatorul constituant (insusi garantul
Constitutiei), In unele situatii au ales sa abdice de la aceste reguli, desi Securitatea juridica
reprezintd «piatra de temelie» a principiilor statului de drept si al legalitatii, consacrate Tn

Constitutia Romaniei, prezenta teza identificand si analizand nenumarate exemple.

Asigurarea drepturilor contribuabililor se poate realiza numai prin implementarea completa si
corecta a tuturor exigentelor principiului securitatii juridice, deoarece numai prin aceasta forma se

limiteaza puterea discretionara a puterii publice.

Pe cale de consecinta, consideram necesara de lege ferenda reglementarea expresa in Codul fiscal

a principiul securitatii fiscale ca un principiu independent, cu urméatoarea formulare:
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“Atunci cand sunt stabilite impozite, taxe si contributii trebuie definite toate elementele
impozitarii. Actele legislative privind taxele si impozitele trebuie formulate n asa fel incéat
fiecare persoana sa stie exact ce impozite, taxe si contributii trebuie sa plateasca, cand si in

ce mod trebuie sa le plateasca ™.

Testul practic al principiului securitatii juridice a evidentiat ca mecanismul ales de legiuitorul fiscal
pentru aplicarea unitara a legii, reglementat la art. 5 C. proc. fisc., reprezinta un instrument menit
sa garanteze drepturile organului fiscal, din ecuatie lipsind contribuabilul si drepturile acestuia.
Tntrucat dreptul contribuabilului la interpretarea unitara a legii, inclusiv la nivelul organelor fiscale,
reprezinta un drept fundamental, consideram de lege ferenda ca se impune modificarea paradigmei
si adoptarea la nivel normativ a unui cadru general pentru aplicarea unitara a legii, similar statelor
democratice, care sa ofere suficiente garantii pentru realizarea neutralitatii, impartialitatii si
independentei, principii necesare pentru conturarea unor reguli clare de interpretare a normelor

fiscale.

Referitor la principiul protectiei increderii legitime, aratam ca analiza acestuia a reprezentat o
adevarata provocare, deoarece ne-am confruntat cu o lipsa acuta de repere la nivel national care sa

ne ofere un suport teoretic Tn masura sa explice conceptul de “incredere legitima” si esenta acesteia.

Pentru a ne explica conceptul, izvorul si continutul cat mai exact al “increderii legitime”, precum
si elementele in jurul carora s-a dezvoltat acest principiu, am utilizat, pe de o parte, doctrina de

specialitate si jurisprudenta (nationala, de drept comparat si unionald).

Considerat de anumiti autori latura subiectiva a principiului securitatii juridice, principiul
protectiei increderii legitime presupune posibilitatea contribuabilului de a-si planifica si de a
prevedea intr-o masura rezonabild consecintele actiunilor sale si mentine un echilibru just intre
interesele juridice nascute in favoarea persoanelor private si interesul public pe care statul incearca
sa-l protejeze in efectuarea unei schimbari. Concret, protectia asteptarilor legitime se circumscrie
ideii de certitudine juridica, analizata din perspectiva contribuabilului si se intemeiaza pe statutul
actual al legii (sau al actului administrativ fiscal), In speranta legitima ca, pentru 0 anumita
perioada, aceastd Situatie juridica va continua sa raimana neschimbata. Se presupune ca, pe baza
acestei increderi, contribuabilii vor lua anumite decizii, de pilda, Tn zona investitiilor economice.
Tn cazul in care pozitia legald este modificata In timp si acest lucru atrage Tn detrimentul anumitor

contribuabili anumite pierderi, asteptarile acestora vor fi incalcate.
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Esenta principiului protectiei increderii legitime, din punctul nostru de vedere, se rezuma la
intrebarea daca anumiti contribuabili trebuie sa accepte sau nu modificarea care le afecteaza
interesele private. Opinia noastra este ca principiul actioneaza atat la nivelul autoritatilor
administrative (inclusiv cele fiscale), céat si la cel legislativ, testul interesului public versus al

celui privat fiind realizat distinct.

Modalitatea concreta de aplicare a principiului asteptarilor legitime la nivel legislativ, in lipsa unei
consacrari exprese, se realizeaza ca un criteriu de evaluare pentru justificarea efectelor

retrospective ale unor noi prevederi legale dezavantajoase, asa cum este detaliat in teza de doctorat.

Practica instantelor germane, imbratisata si de judecatorul unional, scoate Th evidenta ca principiul

asteptarilor legitime nu este respectat daca:

(1) nu exista un echilibru adecvat intre importanta masurilor care urmeaza sa fie adoptate si
asteptarile legitime 1n continuarea situatiei juridice actuale, iar legiuitorul nu adopta

dispozitii tranzitorii adecvate sau

(i) legiuitorul acordai o facilitate fiscala pe termen limitat pe care o abroga la scurt timp
dupa adoptare, intrucat in aceste conditii legiuitorul a dat nastere unor asteptari legitime
ale investitorilor ca acea facilitate fiscala se aplica cel putin pentru perioada stabilita, ceea
ce necesita o reflectie privind atat respectarea gradului de predictibilitate, cat si conduita

autoritatilor publice.

Raportat la dreptul fiscal national, principiul protectiei increderii legitime nu se bucura de 0
consacrare expresa, insa opereaza la nivelul procesului legislativ, ca regula superioara de drept -

astfel cum a calificat-o judecatorul CJUE.

Problema care se ridica in legatura cu aceastd obligatie implica nevoia de a cunoaste gradul de
predictibilitate necesar respectarii asteptarilor legitime ale unui contribuabil, fiind preocupati sa

raspundem la intrebarea cand pot contribuabilii sa invoce lipsa de predictibilitate a legii fiscale.

Consultand, pe de o parte, jurisprudenta si doctrina nationala, iar, pe de cealalta parte, pe cea de
drept comparat si de drept unional, se observa ca la nivelul acestora nu este stabilit gradul de

predictibilitate adecvat respectarii asteptarilor legitime, acesta fiind evaluat in functie de
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circumstantele cauzei analizate. Rezultatul este insa similar, respectiv informarea prealabila data

operatorilor economici “trebuie sa fie expresa, suficient de specificd si data in timp util 7,

Tn ceea ce priveste modalitatea concreta de informare prealabila, judecatorul CJUE a admis ci
pentru diseminarea informatiilor se pot utiliza toate mijloacele utilizate in mod normal de statul
membru care a adoptat masura (e.g. regulile generale stabilite la nivel normativ, articole
specializate din presa, corespondenta larg mediatizata intre organismele profesionale si autoritatile
unionale/nationale; propunerile prezentate de Comisie sau comunicarile acesteia, publicate in

Jurnalul Oficial s.a.m.d.).

Facand o aplicare a acestor repere in dreptul national, se observa ca diseminarea modificarilor
legislative se realizeaza potrivit Legii nr. 52/2003 privind transparenta decizionala ih administratia
publica care, printre altele, urmareste “informarea in prealabil, din oficiu, a persoanelor asupra
problemelor de interes public care urmeaza sa fie dezbatute de autoritatile administratiei publice

centrale si locale, precum si asupra proiectelor de acte normative 8 .

Dreptul national reglementeaza expres obligatia administratiei fiscale de a aduce, in cadrul
procedurilor de elaborare a proiectelor de acte normative, la ”cunostinta publicului, cu cel putin
30 de zile lucratoare Tnainte de supunerea spre avizare de cdtre autoritdtile publice”, ceea ce

impune legiuitorului fiscal sa tina cont in procesul legislativ de aceasta regula.

La nivelul puterii executive, principiul protectiei ncrederii legitime nu evidentiaza un efect la
nivel primar — in sensul asigurdrii valabilitatii actului administrativ — ci are un efect la nivel

secundar — Tn sensul asigurarii unei protectii asupra unei valori.

O paralela ntre dreptul german si jurisprudenta statornicita de instantele unionale semnaleaza ca
institutia revocarii actului administrativ fiscal impune reguli clare si transparente care sa garanteze
atat securitatea juridica, cat si protectia asteptarilor legitime ale contribuabililor. Facand o
raportare a acestor reguli la nivel national, am sesizat ca dreptul procedural fiscal national contine
inlauntrul sau un fin germen al tiraniei, deoarece art. 50 C. proc. fisc. 2015 reglementeaza deficiar

institutia revocarii actelor administrative fiscale individuale nelegale favorabile contribuabililor.

" A se vedea, de pilda, Hotararea din 11 iulie 1991, Crispoltoni, C-369/89, EU:C:1991:307, parag. 21.
8 Art. 2 lit. a) din Legea nr. 52/2003.
® Art. 7 alin. (2) din Legea nr. 52/2003.
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Analiza mai atenta asupra textului de lege reglementat in dreptul national scoate in evidenta ca, Tn
realitate, in dreptul fiscal national nu este reglementatd expressis verbis institutia — Revocarea
actelor administrative fiscale individuale — ci doar efectele acesteia, organul fiscal bucurandu-se
de prerogativa discretionara. In plus, lipsesc delimitirile concrete intre modalititile expres

reglementate, consecinta acestei stari de fapt conducand la suprapuneri ori confuzii.

Observand aceste neajunsuri, teza de doctorat identifica acele conditii care indreptatesc
beneficiarii actelor administrative fiscale favorabile nelegale sa se opuna puterii

discretionare a administratiei fiscale:
a) Actul administrativ sa nu fie vadit nelegal;
b) Actul administrativ fiscal sa contina un drept patrimonial;

c) Beneficiarul actului administrativ sa se bazeze pe existenta continud a acestuia, iar,
increderea sa merite protectie Tn raport cu interesul public pentru retragere. In ce ne
priveste, cu cat durata de timp de la data adoptarii actului este mai mare, cu atat increderea
este mai protejata. In sens contrar, daca actul administrativ individual fiscal nu a fost
cunoscut de beneficiarul dreptului, acesta nu se bucura de protectia principiului si poate

fi revocat;

d) Existenta unei Tncrederi propriu-zise a beneficiarului actului in coerenta conduitei
administratiei, produsa de acte ori comportamente ale acesteia. Concret, aceasta conditie
solicita ca actul administrativ sa depinda de organul emitent: cu cat organul emitent se
situeaza mai sus in ierarhia puterii executive, cu atat increderea este mai mare. De pilda,
legislatia primara care emana de la Parlament genereaza o incredere mai mare decat
Ordonantele emise de Guvern; Hotararea de Guvern care aproba normele metodologice
genereaza o incredere mai mare in actele administrative decat Ordinele de Ministru.
Raportat la incidenta dreptului unional, existenta unei increderi este exclusa de plano
atunci cand autoritatile actioneaza contrar unei dispozitii clare de drept al Uniunii. Tn
acest context, actiunea autoritatilor trebuie apreciata in raport cu dreptul Uniunii pe care

se intemeiaza;

e) Inexistenta unui motiv de excludere de la protectia principiului, in sensul ca dreptul

patrimonial subiectiv a fost dobéandit cu buna-credinta de contribuabil; mai exact,
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beneficiarul actului supus revocarii nu se poate intemeia pe aceasta protectie atunci cand:
(i) a obtinut actul administrativ prin amenintari sau mita; (ii) a obtinut actul administrativ
prin furnizarea de informatii care erau ih mod substantial incorecte sau incomplete si (iii)
acesta a cunoscut sau trebuia sa cunoasca ilegalitatea actului administrativ. Intr-o fraza,

singura care poarta culpa nelegalitatii trebuie sa fie autoritatea fiscala emitenta;
f) Inexistenta unui interes public prioritar fata de interesul particularului.

Conditiile identificate genereaza nevoia de a aduce Tn spatiul fiscal national si mecanismul tehnic
prin care poate fi valorificat Tn practica principiul protectiei ncrederii legitime, asa zisul testul

interesului public versus al celui privat.

Tn opinia noastra, hotararea de valoare a organului fiscal si/sau a judecatorului care, in caz de
litigiu, sunt chemati sa stabileasca, de la caz la caz, un echilibru ntre interesul superior al statului
si cel al privatului, in conformitate cu principiul proportionalitatii, se poate realiza pe baza
urmatoarelor criterii obiective, fundamentate pe tendintele si evolutiile dreptului fiscal la nivel

unional si anume:

1. criteriul dimensiunii temporale, in raport cu care se stabileste daca asteptarile legitime
au aparut tnainte de actul administrativ contestat, precum si daca asigurarile au fost de asa
naturd Tncét acestea sa dea nastere unei asteptari legitime concrete in patrimoniul persoanei

pentru care functionarul si/sau autoritatea s-a adresat;

2. criteriul temeiniciei asteptarilor legitime, in baza caruia se stabileste daca increderea

contribuabilului se bazeaza pe lege si/sau pe o interpretare rezonabila a acesteia;

3. criteriul bunei — credinte, prin intermediul caruia se incearca sa se elimine posibilitatea

de a se profita de acte frauduloase, de un comportament nelegal sau speculativ;

4. criteriul permanentei Tn ceea ce priveste actele autoritatilor oficiale, prin intermediul
caruia Se analizeazd daca masurile noi care modifica statutul juridic al beneficiarului

actului se circumscriu unui interes general, fiind avuta in vedere competenta autoritatilor.

Desi sunt necesari multi pasi pentru a ajunge la protectia recunoscuta de dreptul unional
asteptarilor legitime ale contribuabililor, trebuie s recunoastem ca legiuitorul national a facut un
salt urias atunci cand a reglementat expres instrumente speciale care sa se opuna practicii arbitrare

a organului fiscal. Este vorba aici despre opiniile prealabile, solutia fiscala anticipata si acordul de
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pret Tn avans — mecansime care se opun puterii discretionare a puterii executive, dupa cum a fost

dezvoltat pe larg in cadrul lucrarii.

Un aspect important al cercetarii noastre |-au reprezentat si situatiile particulare privind extensia
securitatii juridice si increderii legitime, fiind interesati sa observam modul in care isi gasesc
dispozitiile tranzitorii legitimitatea in contextul principiilor securitatii juridice si protectiei

Tncrederii legitime, dar si modalitatea Tn care interfereaza principiile in sfera impozitarii directe.

Ultimul obiectiv vizat de prezenta lucrare urmareste sa scoata in evidenta problemele generate de
legile temporare, amintind aici ordonantele simple vs. ordonantele de urgenta, legile de amnistie

sau legile temporare adoptate cu scopul de a restabili legalitatea.

Ordonantele simple vs. Ordonantele de urgentd reprezintd 0 provocare majord pentru
contribuabili, deoarece legiuitorul national a plasat aceasta modalitate de legiferare n fata legilor
stricto senso, rezultat ce conduce la (i) diminuarea rolului Parlamentului consacrat in legea
suprema; (ii) consolidarea unei practici neconforme cu Constitutia Romaniei a Guvernului care
apeleaza la aceste instrumente desi, Tn multe cazuri, nu se pot proba situatiile exceptionale si (iii)

efecte negative patrimoniale ireversibile.

Din perspectiva aplicarii in timp a legii fiscale, consecintele juridice produse de Ordonantele
simple si Ordonantele de urgenta supuse aprobarii raman bine produse, formal fiind intrunite
conditiile cerute de Constitutie. Insa, in cazul adoptarii unor legi de respingere, persista intrebarea
cu privire la efectele produse pe perioada de validitate a actului normativ. Desigur, fata de rigorile
constitutionale, putem oferi numai un raspuns laconic si rituos, insa, in ceea ce ne priveste,
posibilele situatii de inechitate sociala si juridica derivate dintr-o asemenea interpretate nu pot fi

pur si simplu ignorate.

Tocmai de aceea consideram ca, pentru garantarea drepturilor contribuabililor conferita de
principiile securitatii juridice si protectiei increderii legitime, 0 masura utila ar putea fi
implementarea instrumentului prevazut la art. 115 alin. (8) din Constitutia Romaniei, care impune
Parlamentului sa reglementeze concret, acolo unde este cazul, masurile necesare cu privire la
efectele juridice produse pe perioada de aplicare a ordonantei, inclusiv masuri prin care sa se

restabileasca situatia patrimoniala a beneficiarului normei.
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Legat de legile de amnistie si de ”amnistie” (promovate ca fiind legi de amnistie), ceea ce
ne-a atras atentia a fost inflatia acestor categorii de acte normative din ultima perioada. Din
analizele efectuate a rezultat ca singurul act normativ care respecta cumulativ criteriile eligibile
ale unei legi de amnistie, dupa cum impun regulile de la ajutorul de stat, o reprezinta programul
de amnistie fiscala adoptat prin O.U.G. nr. 44/2015. Tn ceea ce priveste celelalte acte normative
(promovate ca fiind legi de amnistie, respectiv Ordonanta nr. 6/2019, Ordonanta de urgenta nr.
69/2020) suntem de parere ca acestea nu reglementeaza un veritabil program de amnistie, ci un

instrument menit sa faciliteze incasarile pe termen scurt a obligatiilor fiscale.

Legat de legile temporare adoptate cu scopul de a restabili legalitatea, preocuparea noastra a
fost focalizata pe ideea conform careia adevarata problema a dreptului fiscal o reprezinta aplicarea
arbitrara a legii fiscale. Spunem aceasta, deoarece in ultimii ani am fost martorii unui climat
instabil generat de conduita administratiei fiscale!®, iar pentru a se restabili legalitatea a fost

necesara interventia legiuitorului care a pus capat problemelor aparute in practica.

Mai exact, au fost adoptate legi temporare prin intermediul carora au fost anulate obligatiile fiscale
principale si accesorii stabilite nelegal de organul fiscal (i.e. Legile cu nr. 209/2015, nr. 225/2015,
nr. 29/2018, respectiv nr. 72/2022).

Tn concluzie, continutul fiecarei categorii de legi vremelnice studiate releva, dupa cum era de
asteptat, ca, in mare parte, acestea au fost adoptate pe calea ordonantelor de urgenta pentru a veni
in sprijinul administratiei fiscale Tn detrimentul contribuabililor. La polul opus am identificat
interventia Parlamentului care a sanctionat conduita organului fiscal care a aplicat legea fiscala

contrar normelor constitutionale si principiilor generale de drept.

Dincolo de concluziile pe care le-am enuntat in cadrul fiecarei categorii de acte normative
analizate, consideram ca pe termen lung solutia nu este aceea ca legiuitorul national sa salveze
administratia fiscala de "furia” contribuabililor, ci de a reglementa expres atét principiile securitatii
juridice si protectiei Tncrederii legitime, care sa oblige organul fiscal sa urmeze o conduita, cét si
norme exprese prin care sa limiteze dreptul puterii executive de a adopta masuri fiscale, in lipsa

unor cazuri urgente si exceptionale.

10 A se vedea si Cosmin- Flavius Costas: ”Noi modificari ale Codului fiscal. Analiza haosului fiscal”, in Revista

Romdna de drept al afacerilor nr. 3, 2015, Editura Rosetti, pp. 14-36.
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Tn final, dorim sa sesizam urmatorul aspect: daca, potrivit Constitutiei Romaniei, Ordonantele de
urgenta pot fi emise doar in situatii extraordinare, atunci putem califica prezentul o anormalitate
continud, 0 permanenta stare de urgenta, intr-un permanent asediu sau in stare de razboi. Analizand
numarul mare de acte ale Guvernului, la care se adauga si procedura cu care se realizeaza
dezbaterea parlamentara, se poate sustine fara echivoc ca Romania nu mai este un stat cu regim
parlamentar functional, rolul Parlamentului fiind ”confiscat” de puterea executiva hiperactiva, care
nu reprezinta in mod direct vointa cetatenilor. Este adevarat, problemele analizate au relevat o
lipsa de pricepere a legiuitorului primar in domeniul tehnicii legislative sau a procedurilor
parlamentare, insa, dincolo de toate acestea, suntem de parere ca Parlamentul trebuie sa-si reia
rolul sau consacrat in art. 61 din Constitutia Romaniei [Parlamentul este organul reprezentativ
al poporului romén si unica autoritate a tarii] si, cel putin Tn dreptul fiscal, sa limiteze

prerogativa puterii executive in a adopta in afara cadrului constitutional.
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