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Intelepciunea si desertaciunea scrisorilor de pe munte —
o perspectiva financiar-constitutionala
asupra principiului legalitatii impunerii

The wisdom and vanity of the letters written from the mountain -
a financial and constitutional perspective
on the legality of taxation
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Rezumat: Deopotriva fericire si maledictie, legalitatea impunerii este cheia de boltd in
asumarea obligatiei generale de a contribui la cheltuielile publice. Consimtdmantul la
impozit este dependent de garantia ca libertatea individuala este infrantd numai in
virtutea si in limitele legii, iar consacrarea constitutionald a principiului legalitatii
impunerii ar trebui sa reprezinte, in teorie, un gardian al acestei garantii. Din scrisorile lui
Rousseau aflam c3 nu existd libertate in absenta legii si ca legea este cea care o
desdvarseste, dar oare interpretarea gresita a legii nu ne constrange? Studiul de fata isi
propune o analizd a principiului legalititii impunerii, din perspectivid financiard si
constitutionald, cu aplecare critici asupra problemelor de interpretare generate de
jurisprudenta Curtii Constitutionale si asupra implicérii puterii executive in procesul de
legiferare.

Cuvinte-cheie: impunere, principiul legalitatii, libertate, putere executiva

Abstract: Both happiness and malediction, the legality of taxation is the keystone in
assuming the general obligation to contribute to public expenses. The consent to taxation
is dependent on the guarantee that individual freedom is defeated only through and
within the limits of the law and the constitutional provision of the legality of taxation
should, in theory, represent a guardian of this guarantee. From Rousseau's letters we
learn that there is no freedom in the absence of law and that it is the law that perfects it,
but isn't the misinterpretation of the law the element that constrains us? The purpose of
the study is an analysis of the principle of the legality of taxation, from a financial and
constitutional perspective, with a critical focus on the interpretation problems generated
by the jurisprudence of the Constitutional Court and on the involvement of the executive
power in the legislative process.

Keywords: taxation, principle of legality, freedom, executive power
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Consideratii introductive

Puterea de a impune si legitimitatea detinerii acestei puteri, impreuna cu
consecintele pe care le genereaza respectarea sau incalcarea limitelor stabilite in
utilizarea acestei prerogative in raporturile dintre stat si contribuabili reprezinta o
preocupare activa pentru democratiile moderne care au ajuns la un anumit grad
de maturitate in reglementare si care, cu variatiuni, recunosc suveranitatea legii
in formarea, administrarea, intrebuintarea si controlul resurselor financiare
publice, cu o aplecare deosebitd asupra responsabilititii de stabilire prin lege a
obligatiilor fiscale datorate de cetdteni pentru formarea acestor resurse.

Veniturile fiscale obtinute de stat (impozitele, taxele, contributiile), rezul-
tate ale unor obligatii de plata impuse in mod unilateral debitorilor desemnati de
lege, denumiti contribuabili?, oricAt de condamnate ar fi pentru c3, in esent,
stirbesc dreptul de proprietate al acestora fara o vointa expres si efectiv exprimati
in acest sens si fird si aiba caracter sanctionator, sunt in realitate un portret migu-
litor al unui tovards de célatorie al democratiei, prin aceea céd legitimeaza inter-
ventia statului in sfera de proprietate a contribuabililor si dau posibilitatea acestora
din urma si exercite un control efectiv asupra modului in care statul colecteaza,
administreaz3 si intrebuinteaza resursele prelevate din patrimoniul lor.

Principiul legalitatii impunerii, marele castig al contribuabililor dupa
secole de revolte generate de impuneri abuzive exercitate de suverani, dar si
solutia salvatoare pentru suverani atunci cind constriangerea, lipsitd de legiti-
mitate si previzibilitate, a incetat si mai produca efecte in colectarea de venituri
pentru acoperirea nevoilor publice, indiferent de forma acestor venituri, a devenit
garantul consimtamantului la impozit.

In Franta, patria lui Rousseau, imaginea proiectati Revolutiei franceze
este Declaratia Drepturilor Omului si ale Cetiteanului adoptatd in 1789, act
solemn care a simbolizat initial cdderea regimului absolutist (marcand eveni-
mentul istoric al caderii Bastiliei) si instaurarea primei republici franceze -
expresie a curajului de a enunta drept scop principal al Adunérii Nationale feri-
cirea poporului francez si consacrarea unor principii care sa garanteze protejarea
drepturilor si libertatilor cetatenilor®.

Textul declaratiei a servit drept preambul al primei Constitutii franceze
din 1791, fiind reluat si in Constitutiile adoptate in 1852, 1946 si 1958, iar din 1971
Consiliul Constitutional francez i-a recunoscut expres valoarea constitutionala.

Declaratia Drepturilor Omului si ale Cetateanului din 1789 a fost
produsul schimbérilor politice si sociale pe care le-a cunoscut societatea franceza
inca de la finalul secolului al XVIII-lea si documentul care a echilibrat raportul de
forte intre stat si cetateni, statudnd ca nicio autoritate sau persoand nu are putere
politicd intr-un stat daci nu emani de la popor, devenind un set de norme cu
aplicare perena in Franta, model pentru multe dintre constitutiile moderne ale

2 S. Gherghina, Drept financiar public, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 9.
3 Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen de 1789, disponibild pe Internet la adresa
https://www.conseil-constitutionnel.fr/node/3850/pdf, ultima data accesata la data de 20.01.2022.
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altor state, care s-au inspirat din continutul acesteia si standard pentru instantele
internationale.

Principiul legalitatii impunerii si principiul consimtamantului la impozit
isi gasesc reglementare in continutul declaratiei, fiind revendicéri exprese ale
Revolutiei franceze.

Astfel, art. 13 din Declaratie prevede imperativul contributiei la cheltuie-
lile publice, sarcina care trebuie si se imparta in mod egal intre contribuabili, in
raport de posibilitatile materiale ale acestora*. Art. 14 consacra dreptul cetitenilor
de a evalua ei ingisi sau prin reprezentantii alesi necesitatea de a contribui la
fondurile publice si, dacd se verifici aceastd necesitate, sd stabileasci baza
impozabila, cuantumul impunerii, modul si limitele in care se colecteaza, durata
impunerii si destinatia sumelor percepute’.

Acceptarea libera a impunerii este conditionatd, potrivit prevederilor
declaratiei, de exigenta ca cetitenii (contribuabilii) si detind prerogative extinse
in stabilirea contributiilor datorate pentru acoperirea cheltuielilor publice si
control ex post asupra destinatiei sumelor avansate. Garant al acestor prerogative
este insasi legea, emanatie a puterii contribuabililor, delegatd in mainile repre-
zentantilor lor alegi, care o exercitd pentru si in folosul acestora.

Contextul sensibil in care Rousseau a asternut pe hartie scrisorile de pe
munte®, sursa de inspiratie a prezentei lucrari, nu afecteazi acuratetea cu care
acesta percepe si transmite mai departe rolul pe care trebuie sa il comporte legea
in protejarea libertatii cetitenilor — acesta subliniazd cd nu existd libertate in
absenta legii si nici atunci cind cineva se considerd mai presus de lege’. Cu alte
cuvinte, legea nu trebuie perceputd drept un instrument de constringere (de
limitare), ci de eliberare.

Transferand aceastd idee in plan financiar-fiscal, libertatea contribuabi-
lilor, in sens larg, si drepturile pe care acestia le comporta in raporturile cu statul,
in sens specific, sunt lipsite de continut in absenta unui cadru normativ elaborat
de autoritatea investitd cu atributii de legiferare chiar de contribuabili, prin orice

4 Art. 13: Pour lentretien de la force publique, et pour les dépenses d'administration, une
contribution commune est indispensable : elle doit étre également répartie entre tous les citoyens, en
raison de leurs facultés.

5> Art. 14: Tous les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs représentants, la
nécessité de la contribution publique, de la consentir librement, d'en suivre l'emploi, et d'en déterminer
la quotité, 'assiette, le recouvrement et la durée.

6 Dupa publicarea lucrarilor Du contrat social (Contractul social) si Emile; ou de I’education
(Emile; sau despre educatie) care au determinat initial izgonirea sa din Franta si persecutarea sa de
citre autoritdti in Elvetia, ca reactie la hdituire si izolare si suprimarea de la libera circulatie a
acestor lucrari, dar si ca modalitate de protectie, Rousseau a creat in 1764 un pamflet adresat
regimului de la Geneva, pe care il acuza ca fiind opresiv, portretizind in detaliu raporturile dintre
autoritate si cetiteni, intr-o nota critici. Mai multe despre contextul care a determinat redactarea
Scrisorilor de pe munte, la adresa https://www.britannica.com/biography/Jean-Jacques-
Rousseau/Years-of-seclusion-and-exile#ref387847.

7 Il n'y a donc point de liberté sans Lois, ni ou quelqu'un est au-dessus des Lois” — J.J. Rousseau,
Lettres écrites de la montagne, in Collection compléte des oeuvres, Geneva, 1780-1789, vol. 4, p. 100,
disponibild online la adresa https://www.rousseauonline.ch, ultima data accesata in data de
20.12.2022.
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modalitate care si asigure reprezentativitatea acestei autoritati si legitimitatea
puterii decizionale.

Preceptul pe care il extragem din filosofia lui Rousseau si chiar din
documentele cu importanta istoricd care au condus la conturarea principiului
legalititii impunerii, in forma in care acesta este recunoscut astizi, comporti si
un revers, derivat din carentele pe care interpretarea legii le poate genera, atunci
cand nu este conforma cu intelesul avut in vedere de legiuitor sau atunci cand
insusi principiul legalitatii deviaza, in aplicarea acestuia, de la scopul pentru care
a fost instituit, in traseul siu istoric.

In dreptul intern, principiul legalitatii impunerii a fost imbratisat drept
principiu de rang constitutional chiar de la adoptarea primei Constitutii in anul
19918, cu continut nemodificat la revizuirea Constitutiei in anul 2003.

Si pentru Constitutia Romaéniei, revendicarile Adunirii Nationale
franceze, consacrate in Declaratia Drepturilor Omului si ale Cetdteanului din 1789
au reprezentat un model de reglementare, prin raportare atat la litera, cat si la
spiritul acesteia.

Ralierea la inertia democratiilor moderne de a reglementa cat mai riguros
raporturile dintre autoritate si contribuabili, in sensul stabilirii prin lege a
obligatiilor fiscale pe care acestia din urma le au este salutara, dar intre straduinta
Curtii Constitutionale de a interpreta corect notiunea de lege si a califica actele
normative cu fortd similard legii si atenuarea separatiei puterilor in stat, sub
forma implicarii tot mai frecvente a altor autorititi decat Parlamentul in procesul
de legiferare, temerea este cd principiul legalitatii impunerii isi atenueaza
radacinile.

Studiul nostru isi propune sa analizeze dintr-o perspectiva criticd mutatia
pe care a suferit-o principiul legalitdtii impunerii de la consacrarea acestuia in
legislatia internd si pana in prezent, mutatie care zadarniceste intelegerea prin-
cipiului astfel cum s-au straduit temerarii care au luptat pentru consacrarea sa sa
o contureze.

1. Originea si istoricul principiului legalitdtii impunerii

Pentru o parte a doctrinei de specialitate’, originea principiului legalitatii
este strins legati de revendicadrile din Magna Carta. Documentul din 1215,
considerat un act pro domo prin care baronii englezi isi ingrijeau propriile
interese!’, semnat la finalul unei batalii esuate (Batilia de la Bouvines) si pe
fondul unor intelegeri politice in baza carora regele Ioan al Angliei (John

8 Art. 138 din C. Roméniei din 1991: (1) Impozitele, taxele si orice alte venituri ale bugetului de
stat si ale bugetului asigurdrilor sociale de stat se stabilesc numai prin lege.(2) Impozitele si taxele
locale se stabilesc de consiliile locale sau judetene, in limitele si in conditiile legii.

9 A se vedea in acest sens S. Gherghina, Drept financiar public, Editura C.H. Beck, Bucuresti,
2019, p. 9, R. Bufan, M. Bidoso, I. Cochintu s.a., Tratat de drept fiscal. Volumul I. Teoria generald a
dreptului fiscal, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2016, p. 111.

10 C. Carpenter, Magna Carta: With a New Commentary by David Carpenter, Penguin Books Ltd,
2015, p. 24, apud. J. Passant, Tax and the Forgotten Classes: from the Magna Carta to the English
Revolution, in The Australasian Accounting Business and Finance Journal, vol. 10/2016, p. 68.
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Lackland) stabilise, fara consimtdméantul baronilor, forme excesive de impunere
este si in prezent un document cu rezonanti in ceea ce priveste rule of law.

Forma finald a documentului cuprindea, printre altele, angajamentul
regelui Ioan cd nu va mai exista impunere fara consimtamant. Cu toate ci s-a
dovedit la scurt timp dupid semnare cé platitorii de impozite erau lipsiti, in fapt,
de protectia Cartei!?, dispozitiile sale fiind ignorate si lipsite de aplicabilitate,
aceasta a servit drept fundament al parlamentarismului in Anglia si exemplu
pentru multe dintre actele cu importanta care au fost incheiate ulterior.

In Petition of Rights, inaintata de Parlament regelui Carol I Stuart in 1628,
se cerea acestuia si nu incalce spiritul Magna Carta, si renunte la politica
absolutistd pe care o ducea si, in consecinta, sd accepte ca impozitele vor fi
aprobate numai de catre Parlament!?. Solicitarile au fost ignorate de regele Carol,
ceea ce a condus ani mai tarziu la declansarea razboiului civil, la o scurti perioada
de inlaturare a monarhiei, iar apoi la Revolutia gratioasa®s.

Revolutia englezd din 1688, la capatul careia a fost incheiat The Bill of
Rights, in data de 13 februarie 1689, a marcat introducerea in art. 4 a principiului
aprobarii taxelor si impozitelor de catre Parlament!4, impreuna cu alte garantii ale
libertatii cetédtenilor, precum votul liber exprimat, protectia fatd de imixtiunile
nejustificate ale statului, dreptul la petitie, egalitate si nediscriminare in protectia
drepturilor, Anglia devenind prima monarhie constitutionala din lume®.

Din ideea cid impunerea trebuie sa aiba la baza consimtamantul prealabil
al celor care platesc impozitul si-au extras crezul si coloniile americane, dand
nagtere sloganului ,no taxation without representation”, idee preluata ulterior sub
forma de principiu in Declaratia de independenta a statelor americane (1776)*°.

Si in dreptul francez, principiul legalititii impunerii si-a extras originile
din consimtaméantul la impozit, intemeiat pe reprezentativitate, initial
reglementat printr-un decret, iar apoi inserat in Declaratia Drepturilor Omului si
Cetiteanului din 1789, prin care se stabilea cd toti cetitenii au dreptul de a
aprecia, in nume propriu sau prin reprezentanti, asupra necesitatii de a contribui
la cheltuielile publice, de a consimti liber la impunere, de a controla modul in care

11 M. Demir, R. Onder, The principle of legality of the taxes: an evaluation on Turkey and the
selected countries, International Public Finance Conference, 2019, Antalya, p. 339.

12 Pentru detalii, a se vedea https://www.britannica.com/topic/Petition-of-Right-British-history,
ultima data accesat in data de 22.12.2023.

13 Idem.

14 M. Evans and L Jack, Sources of English Legal and Constitutional History, Butterworths-
Heinemann, 1984, p. 55-60, apud. S.Crennan, Magna Carta, Common Law Values and the
Constitution, in Melbourne University Law Review, vol. 39.331/2014, p. 334.

15 A se vedea https://www.parliament.uk/about/living-heritage/evolutionofparliament/parlia
mentaryauthority/revolution/collections1/collections-glorious-revolution/billofrights/, ultima daté accesat
in data de 06.01.2023.

16 S. Gherghina, op. cit., p. 9.
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contributia sa este utilizata si de a-i determina proportia, temeiul, posibilitatea de
restituire si durata contributiei'’.

Elementul central al tuturor surselor anterior mentionate a fost consa-
crarea necesititii ca persoanele impozitate sa isi dea consimtdméntul la pre-
levarea unei parti din patrimoniul acestora cu titlu de impozit, taxi sau contri-
butie, pentru acoperirea nevoilor publice, in nume propriu sau prin reprezentanti.

In felul acesta, s-a consacrat principiul consimtdmantului la impozit, din
care ulterior a luat nastere principiul legalitdtii impunerii, sub forma investirii
unei autoritati cu puterea de a impozita, prin vot. In timp, aceasta putere a condus
la crearea de aduniri cu autoritate de legiferare, precum Stirile Generale (Etats
Généraux) din Franta sau Parlamentul britanic, existand o legatura profunda intre
consimtamantul de a fi supus impunerii §i constituirea progresiva a democratiilor
parlamentare moderne.®

Interpretarea diacronicd a principiului impunerii, prin raportare la ori-
ginile acestuia este esentiald pentru extragerea scopului pentru care acest prin-
cipiu a fost recunoscut in democratiile moderne. In plus, intoarcerea in timp la
primele izvoare ale principiului (legenda de aur a fiscalititii) dezviluie origina-
litatea asociatd constrangerii fiscale sub egida acestuia, atat prin consecintele pe
care le-a provocat (dezvoltarea democratiilor moderne), cat si prin regimul pe
care aceasta constrangere il comportd (reguli constitutionale specifice de impu-
nere).

Astfel, garantiile democratice si puterea de a impune nu doar cid nu se
exclud, ci se potenteazi reciproc. Autoritatea statului se exercitd si prin prero-
gativa de a impune obligatia de a contribui la cheltuielile publice, in mod unila-
teral, contribuabililor, iar garantiile democratice care contureaza cadrul de desfa-
surare a acestei autoritati, legitimeaza existenta acesteia.

2. Reglementare internd, notiune si continut

In dreptul intern, principiul legalititii in materie fiscald este derivat, in
primul rand, din dispozitiile art. 1 alin. (3) si (5) din Constitutia Romaniei, care
trimit la valori si principii specifice unei democratii, respectiv statul de drept, cu
particularitatile sale, garantarea drepturilor si libertatilor individuale, suprematia
Constitutiei si a legilor, aspecte cu aplicabilitate indiferent de ramura de drept pe
care o supunem analizei.

Mai apoi, relevante sunt si dispozitiile art. 137 alin. (1) din Constitutie
potrivit carora ,Formarea, administrarea, intrebuintarea si controlul resurselor
financiare ale statului, ale unititilor administrativ-teritoriale si ale institutiilor
publice sunt reglementate prin lege.”

In acelasi timp, art. 57 din Constitutie instituie obligativitatea cetitenilor
de a contribui, prin impozite si taxe, la cheltuielile publice, prilej cu care sistemul

17 M. Bouvier, Le consentement de I'impot : les mutations du citoyen-contribuable, 2018, disponibil
pe Internet la adresa https://www.vie-publique.fr/parole-dexpert/268486-le-consentement-de-
limpot-les-mutations-du-citoyen-contribuable, ultima data accesat in data de 06.01.2023.

18 Idem.
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legal de impunere trebuie si asigure asezarea justd a sarcinilor fiscale. Acelasi
articol, la alin. (3), exclude orice alte prestatii, in afara celor stabilite de lege.

Dispozitiile cu cea mai pregnantad pozitie in ceea ce priveste legalitatea
impunerii, ins3, isi gasesc reglementarea in Constitutie la art. 139, articol care
prezintd urmatorul continut: (1) Impozitele, taxele si orice venituri ale bugetului
de stat si ale bugetului asigurarilor sociale de stat se stabilesc numai prin lege. (2)
Impozitele si taxele locale se stabilesc de consiliile locale sau judetene, in limitele
si in conditiile legii. (3) Sumele reprezentand contributiile la constituirea unor
fonduri se folosesc, in conditiile legii, numai potrivit destinatiei acestora.”®®

Consacrarea prin lege a obligatiilor pe care le suporti contribuabilul in
raporturile cu statul este stabilita si de dispozitiile art. 4 din Codul de procedura
fiscala, potrivit cdruia: ,(1) Creantele fiscale si obligatiile corespunzatoare ale
contribuabilului/platitorului sunt cele previzute de lege. (2) Procedura de
administrare a creantelor fiscale se desfagoari in conformitate cu dispozitiile legii.
Organul fiscal are obligatia de a asigura respectarea dispozitiilor legale privind
realizarea drepturilor si obligatiilor contribuabilului/platitorului sau ale altor
persoane implicate in procedura.”

Din reglementarea constitutionald, extragem ca veniturile colectate de stat de
la contribuabili sunt directionate catre bugetul de stat si bugetul asigurarilor sociale
de stat. In ceea ce priveste sumele care se fac venituri la bugetele locale, intelegem ca
existd un regim separat in ceea ce priveste stabilirea acestora, in virtutea
principiului autonomiei locale, lucru pe care il clarifici alin. (2) al art. 139.

De asemenea, extragem din reglementare si care sunt categoriile de
venituri colectate, respectiv impozite, taxe si alte contributii, intelegind ci exista
atat o delimitare terminologici intre acestea, cit si o diferentd corespunzitoare de
regim juridic, aspecte pe care le analizam in ceea ce urmeaza.

Astfel, impozitul este definit in doctrina ca fiind o ,prelevare pecuniara,
obligatorie si cu titlu nerambursabil, datoratd in temeiul legii cétre bugetul
general consolidat de citre persoanele in patrimoniul cdrora se produc efectele
unui fapt generator al impunerii ori alte persoane indicate expres de lege.”?

In ceea ce priveste caracteristicile acestuia, notim faptul ci este o
contributie obligatorie, in sensul ca toti contribuabilii, in calitate de beneficiari ai
actiunilor sau obiectivelor finantate din fondurile generale ale statului trebuie sa
participe la formarea acestora. De asemenea, notdim ca sunt preleviri cu titlu
nerambursabil, in sensul cd ele sunt directionate cétre actiuni sau obiective
necesare societitii, nefiind supuse restituirii catre contribuabili.

Fireste, in virtutea principiului nullum impositum sine lege, acesta se
stabileste, este colectat si gestionat numai in virtutea legii, ca urmare a obtinerii
de venituri sau detinerii de bunuri, activitati calificate drept fapte generatoare ale
impunerii.

19 Constitutia Romaniei, disponibila pe Internet la adresa https://www.cdep.ro/pls/
dic/site.page?id=339, ultima datd consultata in data de 07.01.2022.
20 LM. Costea, Drept financiar. Note de curs, ed. a VIII-a rev. si ad., Editura Hamangiu, 2023, p. 112.
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Caracteristica esentiald care diferentiazd impozitul de celelalte venituri
fiscale stabilite prin lege in sarcina contribuabililor este lipsa contraprestatiei,
prelevarea fiind efectuati fara vreun echivalent.?!

Taxa reprezintd ,o0 prestatie in bani aferentd unei contraprestatii directe,
respectiv unui anumit serviciu public de care contribuabilul beneficiazd in mod
efectiv.”?? In acest sens, i se atribuie taxei o serie de trisituri specifice, pe care nu
le regasim si la impozit.

Astfel, taxa este o ,platd neechivalentd pentru servicii sau lucrari
efectuate de organe sau institutii care primesc, intocmesc sau elibereazi diverse
acte, presteazi servicii sau rezolvi alte interese legitime ale persoanelor fizice sau
juridice”.?* In acelasi timp, platitorul este un subiect determinat din momentul in
care solicita un serviciu sau alta activitate pentru care se datoreazd taxa, iar plata
efectuata se directioneazd direct catre acoperirea cheltuielilor generate de
serviciile solicitate, iar nu cétre acoperirea cheltuielilor publice generale, ase-
menea impozitului?.

Contributiile reprezinta o categorie distincta, speciald de obligatii fiscale,
legal dirijate citre un buget destinatar, in functie de natura veniturilor obtinute
care determind obligatia de platd a acestora. Contributiile sunt, de asemenea,
prelevari obligatorii, dar in cazul acestora este incertd obtinerea contraprestatiei
efective, in functie de cum se produce sau nu riscul asigurat®.

Potrivit dispozitiilor constitutionale, contributiile se colecteaza separat de
impozite, taxe si veniturile similare acestora din urma3, aspect care se reflecta si la
nivel normativ,

Consacrarea tuturor acestor obligatii, respectiv venituri fiscale sub
umbrela dispozitiilor art. 139 din Constitutie, in ciuda diferentelor pe care le
comporta, este menitd si legitimeze impunerea acestora in mod unilateral de
céitre stat, prin autoritatile sale, cu imperativul ca obligatiile si fie impuse prin
lege sau in temeiul unei legi care si stabileasci conditiile si limitele impunerii lor.

Astfel, dupi revendicirile facute de-a lungul istoriei pe cale de revolte
fiscale, solutia identificatd de legiuitor nu a fost sd se suprime formele de taxare
drept mod de finantare a activitatii statului, ci sa se confere legitimitate puterii de
a impune, prin consimtdmantul dat de contribuabili la prelevarea unei parti din
patrimoniul lor, spre finantarea activitatii statului®®.

21 In doctrina de specialitate, a fost exprimati si opinia contrari, considerandu-se ci impozitele
sunt reversibile, astfel ca sumele concentrate de stat pe calea impozitelor se reintorc sub forma unor
actiuni, servicii, gratuititi de care beneficiaza cei care au contribuit la formarea fondurilor generale
ale societatii. A se vedea, in acest sens, D. Drosu Saguna, Drept financiar public. ed. a VI-a, Editura
C.H. Beck, 2017, p. 123.

22 R. Bufan, M. Bidoso, L. Cochintu s.a, op. cit., p. 91.

23 D. Drosu Saguna, op. cit., p. 124

24 Ibidem

%5'S. Gherghina, op. cit. p. 27

2 S. Gherghina, Comentariu art. 139 in 1. Muraru, E.S. Tanasescu, s.a., Constitutia Romaniei.
Comentariu pe articole, ed. a IlI-a rev. si ad., Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 1257.
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Din perspectiva corespondentei principiului legalitatii impunerii cu
principiul consimtdmantului la impozit, putem desprinde valente distincte ale
acestora in functie de categoria de venituri fiscale colectata, din perspectiva
existentei sau inexistentei contraprestatiei, demne de supus analizei.

Desi consimtimantul la impozit este recunoscut, pe calea unei fictiuni
juridice, ca fiind prezent si manifestat de contribuabil in cazul tuturor categoriilor
de venituri fiscale colectate — prin raportare la indatorirea sa de a contribui la
cheltuielile publice, directionate catre binele general al societétii, de care se
bucurd, in mod circumstantial, si acesta — considerdm c& factorul volitiv capati
componentd pragmatica in cazul acelor venituri fiscale pentru care existd, in mod
real, un drept de optiune.

Astfel, daca impozitul este datorat fard contraprestatie si fara drept de
optiune pentru contribuabil, in masura in care existd un fapt generator al acestei
obligatii, in cazul taxelor si contributiilor discutia este nuantatd, cu referire la
acele situatii in care plata acestora este facultativa.

In cazul contributiilor, un exemplu in acest sens este plata contributiei de
asigurari sociale de sdnitate, care nu este obligatorie pentru toate categoriile de
contribuabili. Cei care obtin venituri in afara unor raporturi de munci sub
plafonul de 12 salarii minime brute pe an, nu datoreaza CASS si nu au calitatea de
asigurat in sistemul public de sdnitate. Firegte, aceste persoane au posibilitatea de
a opta pentru plata CASS, prin intermediul declaratiei unice, manifestandu-gi
dorinta de a dobandi calitate de asigurat, situatie in care isi exprima expres
consimtamantul de a se obliga la plata.

Cu referire la taxe, un exemplu edificator este taxa datorati pentru
oficierea casatoriei intr-o zi nelucritoare — contribuabilul are posibilitatea de a
opta pentru oficierea casitoriei intr-o zi lucritoare, situatie in care nu va datora
taxa, iar daca opteazd pentru o zi nelucritoare, isi manifestd expres consimta-
mantul de a achita taxa asociata serviciului solicitat.

In cazul acestor situatii particulare privind veniturile fiscale care se
datoreaza facultativ, in temeiul consimtdmantului exprimat in acest sens de
contribuabil (al liberei alegeri), principiul consimtdmantului la impunere isi face
cel mai mult simtita prezenta, pentru ca factorul volitiv poate fi cuantificat
(probat).

Cu toate acestea, nu este de neglijat nici mecanismul conturat de
principiul legalitatii impunerii, consacrat la nivel constitutional, care recunoagte
consimtamantul la impunere pe calea investirii autoritatii legiuitoare cu putere de
impunere prin vot — astfel, desi in aceste situatii consimtdmantul nu este efectiv
si concret exprimat de cétre contribuabil, el se considera a fi delegat autoritatii in
care contribuabilul isi investeste increderea.

Raportat la sursele dreptului fiscal, ierarhizate potrivit interpretarii
conferite dispozitiilor constitutionale inserate in art. 139, in corespondenti si cu
notiunea de ,lege”, interesantd este de analizat implicarea altor autoritati decat
Parlamentul in activitatea de legiferare — din perspectiva efectelor principiului
legalitatii impunerii, riscul ca actele normative prin care se stabilesc impozite,
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taxe sau alte contributii s fie o emanatie a unor autorititi care nu a fost investita
cu putere de impunere direct de cétre contribuabil afecteazd insdsi substanta
principiului si deformeaza intelesul notiunii de ,consimtamant”, transformandu-1
intr-o fictiune juridica.

3. Efectele principiului legalitdtii impunerii

Potrivit art. 139 alin. (1) din Constitutie, impozitele, taxele si orice alte
venituri cuvenite bugetului de stat sau bugetului asigurarilor sociale de stat se
stabilesc numai prin lege.

Cu referire la notiunea de lege, legiuitorul constituant nu mentioneaza
expres in art. 139 céror categorii de legi se subsumeaza reglementarea in materie
fiscala, dar pe cale de deductie, din interpretarea altor dispozitii din legea
suprema, reiese cd domeniul fiscal este reglementat prin acte normative de rang
infra-constitutional.

Asadar, potrivit art. 61 din Constitutie, Parlamentul este organ repre-
zentativ suprem al poporului roméan §i unica autoritate legiuitoare a tarii. De ase-
menea, potrivit art. 73 alin. (1) din Constitutie, Parlamentul adopta legi
constitutionale, legi organice si legi ordinare, statuand si cu privire la domeniile
in care se pot adopta astfel de legi. In alin. (3) al art. 73, regasim o enumerare a
domeniilor care fac obiectul exclusiv al reglementérii prin lege organicé, in care
nu se face referire la domeniul fiscal.

Prin urmare, Parlamentul, ca autoritate legiuitoare, nu este singurul
indreptétit sa adopte acte normative in materie fiscald — pe cale de delegare legis-
lativa constitutionald sau prin lege speciala de abilitare adoptatad de Parlament,
Guvernul poate si emita ordonante.

In acelasi sens s-a pronuntat si Curtea Constitutionald, devreme in
activitatea sa, prin Decizia nr. 5 din 14 iulie 1992, apreciind ci interpretarea
dispozitiilor art. 139 alin. (1) nu trebuie sa fie una restrictiva, incluzand si acte
normative cu fortd juridicd similard legii, respectiv ordonantele simple si
ordonantele de urgenta ale Guvernului, emise in domenii rezervate legii ordinare.

Viziunea Curtii nu este una gresitd, fiind confirmata de doctrina de
specialitate in domeniu?’, dar motivarea pe care se intemeiaza este una cel putin
discutabild, pentru cd nu se referd la argumente ce tin de ierharhia normelor si
nici nu face trimiteri la tendinta legiuitorului de a denomina expres prin legea
constitutionald domeniile rezervate legii organice, excluse de la legiferarea
ordinard, din care nu face parte si stabilirea obligatiilor fiscale.

Argumentul Curtii este urmitorul: ,Cuvintul numai doreste sa bareze
posibilitatea stabilirii de impozite si taxe pentru bugetul de stat, prin acte
inferioare, cu forta juridica a legii, cum sint hotaririle Guvernului, care se emit
spentru organizarea executarii legilor” (art. 107 alin. (2) din Constitutie) nu si prin
ordonante ale Guvernului, care se emit in domenii rezervate legii ordinare. A

27 A se vedea R Bufan, M. Bidoso, I. Cochintu, op. cit., p. 107, A. M. Gaina, Principiile dreptului
fiscal — fundament al impunerii fiscale, in Revista de Stiinte Juridice nr. 92/2008, p. 93-94.
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spune cd expresia numai exclude posibilitatea adoptirii de ordonante fiind un
domeniu rezervat legii organice, echivaleaza cu a adauga la Constitutie. Dupa
cum se retine si in raspunsul Guvernului, cind legiuitorul a dorit s& prevada, in
textul Constitutiei, alte domenii decit cele previzute de art. 72 alin. (3), a facut-o,
mentionind in mod expres caracterul organic al legii respective.”?8

Astfel, Curtea face trimitere doar la intentia legiuitorului constituant de a
exclude posibilitatea de stabilire a impozitelor, taxelor si contributiilor datorate de
contribuabili bugetelor publice prin acte cu caracter infra-legal, respectiv acte
administrative, cum sunt hotararile de Guvern, ordinele de ministru, etc.

Consecventi in interpretarea pe care o conferd principiului legalititii
impunerii, prin Decizia nr. 607/2012?°, Curtea confirma inci o datd ca sintagma
ynumai prin lege” nu are semnificatie absoluta, adaugand la argumentul anterior
o ratiune suplimentara pentru care Guvernului ii sunt recunoscute competente in
materia stabilirii impozitelor si taxelor, respectiv: ,A impune adoptarea unor
prevederi referitoare la bugetul de stat numai prin dezbatere parlamentard ar
insemna a nu tine cont de realitatile concrete ale derularii procedurilor parla-
mentare, astfel incat, pe perioada vacantei parlamentare, sd nu poata fi adoptate
astfel de reglementari, in conditiile prevederilor constitutionale referitoare la
delegarea legislativa”.

In mod regretabil, Curtea esueazi din nou si faci analiza unor repere
esentiale, respectiv motivarea legiuitorului constituant in ierarhizarea normelor,
notiunea de caracter extraordinar in contextul ordonantelor de urgenta si limitele
aplicarii acesteia in domeniul financiar-fiscal, limitele delegarii raportat la spe-
cificul ramurii de drept si apeleazd la argumente de ordin pragmatic, de
procedura.

Dincolo de argumentarea deficitard derivatd din considerente, optica
instantei constitutionale asupra solutiei este justificatd si ugor de inteles, cu atat mai
mult cu cat Curtea are in sprijin dispozitiile referitoare la delegarea legislativ.

Apreciem ci dispozitiile art. 61 alin. (1) din Constitutie s-au construit pe
soclul reprezentativitatii, marcd a investirii Parlamentului cu increderea ceti-
tenilor care il desemneaza prin vot, iar in plan financiar-fiscal, considerdm cé este
cea mai onestd reprezentare a unui consimtdmant la impozit veritabil.

Cu toate acestea, textul Constitutiei reglementeaza doud exceptii
insemnate de la monopolul de legiferare al Parlamentului, respectiv art. 115, care
prevede o procedura exceptionala de substituire a Parlamentului in edictarea
actelor normative de reglementare primard si art. 147, care reglementeaza

28 Extras din Decizia nr. 5 din 14 iulie 1992 a Curtii Constitutionale a Roméaniei, publicati in
Monitorul Oficial nr. 173 din 22 iulie 1992, disponibila pe Internet la adresa https://legislatie.just.ro/
Public/DetaliiDocumentAfis/2M105, ultima datd accesati in data de 13.01.2023.

29 Decizia nr. 607 din 12 iunie 2012, M. Of. nr. 504 din 23.07.2012, disponibild pe Internet la
adresa https://lege5.ro/Gratuit/gmzdenzyhe/decizia-607-2012-decizie-referitoare-la-respingerea-
exceptiei-de-neconstitutionalitate-a-dispozitiilor-ordonantei-de-urgenta-a-guvernului-nr-59-2010-
pentru-modificarea-legii-nr-571-2003-privind-codul- ultima data consultata in data de 23.01.2023.
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interventiile Curtii Constitutionale prin care declard neconstitutionalitatea unor
acte normative.*

La art. 115 este reglementata institutia delegarii legislative, definita de
doctrind drept ,un transfer al unor atributii legislative la autoritatile puterii
executive printr-un act de vointa al Parlamentului ori pe cale constitutionald, in
situatii extraordinare.”?!

Constitutia recunoagte doud tipuri de acte prin care executivul are
competenta de a aduce la indeplinire delegarea legislativa: ordonantele simple
(emise in baza unei legi de abilitare) si ordonantele de urgents, in cazul carora
delegarea legislativa este acordata chiar de legiuitorul constituant.

Principiul legalitatii impunerii isi gaseste exprimare si in alin. (2) al art.
139 din Constitutie, interpretat si aplicat prin corelatie cu alin. (1). Din dispozitiile
alin. (2), extragem faptul ca in ceea ce priveste bugetele locale, formarea,
administrarea, angajarea si utilizarea fondurilor publice locale, precum si
responsabilitatile autoritatilor administratiei publice locale si ale institutiilor
publice cu atributii in domeniul finantelor publice, exista particularitati
determinate de existenta principiului autonomiei locale3?.

Aplicarea coroborati a celor doua principii trebuie si conduci la con-
cluzia cd ,prin lege sau act normativ avand forta legii sunt reglementate limitele
si conditiile in care pot fi stabilite de cétre autoritatile deliberative locale (consilii
locale, consilii judetene) impozitele si taxele locale.”?

De asemenea, in completare, ,solutia de la alin. (2) al. art. 139 reprezintd o
diluare a imperativului exprimat prin alin. (1), prin care se permite delegarea
limitat3 a dreptului de a impune, realizat prin legea care reglementeaza limitele
si conditiile stabilirii impozitelor si taxelor locale.”*

Asadar, din sinteza celor analizate reiese ca legalitatea impunerii se refera
la competenta exclusiva a legiuitorului in stabilirea impozitelor si taxelor datorate
bugetului de stat, acesta fiind cel indreptitit sa stabileasca cuantumul impunerilor
si eventual sa recunoasca scutiri de la aceste obligatii, lucru pe care il subliniaza si
Curtea Constitutionald in jurisprudenta sa®. Prin legiuitor, se intelege atat
Parlamentul, cat si legiuitor delegat (Guvernul), in formele si conditiile prevazute
de Constitutie.

30 A se vedea C. Roméniei, disponibilda pe Internet la adresa https://www.cdep.ro/
pls/dic/site.page? id=339, ultima data consultatd in data de 07.01.2022.

31 1. Vida, Manual de legisticd formald (introducere in tehnica si procedura legislativa), Editura
Lumina Lex, Bucuresti, 2004, p. 274.

32 Potrivit art. 120, alin. (1) din Constitutia Roméniei: Administratia publicd din unitatile
administrativ-teritoriale se intemeiazd pe principiile descentralizdrii, autonomiei locale i
deconcentrarii serviciilor publice.

33S. Gherghina, op. cit., p. 1261.

34 Idem.

35 Cu titlu de reper, a se vedea Decizia nr. 430/2012 a Curtii Constitutionale, M.Of. nr. 461 din
9.07.2012, disponibild pe Internet la adresa https://www.curierulfiscal.ro/ 2012/07/18/dcc-4302012-
exceptia-de-neconstitutionalitate-a-dispozitiilor-oug-nr-592010-pentru-modificarea-codului-fiscal/,
ultima data consultata la data de 10.01.2023.
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4. Sursele dreptului fiscal si asezarea acestora in contextul
principiului legalitatii

In virtutea interpretarilor anterioare, pe langé dispozitiile constitutionale
care servesc definirii sistemului bugetar si instituirii unor principii esentiale in
materie financiar-fiscala, regimul juridic general aplicabil finantelor publice este
stabilit pe cale de legislatie principala - lege, respectiv acte normative cu forta
juridica egala legii.

In acest sens, punctim actele normative care stabilesc cadrul general de
stabilire, colectare si administrare a finantelor publice: Legea nr. 500/2002 care
stabileste cadrul legal referitor la bugetul de stat, Legea nr. 273/2006 care sta-
bileste cadrul legal referitor la bugetele locale, Legea responsabilitatii fiscal-
bugetare nr. 69/2020, care stabileste reguli si principii specifice pentru etapele
procedurii bugetare, Codul fiscal®, care reglementeazi veniturile publice, din
perspectiva materiala si Codul de procedura fiscald¥, care reglementeazi, sub
aspect procedural, colectarea acestora. La acestea, se adaugd actele normative
privitoare la chestiuni adiacente, punctuale, din sfera finantelor publice: Legea nr.
215/2001, privind administratia publicd locald, Legea nr. 95/2006 privind asi-
gurarile de sanatate, Legea nr. 94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii
de Conturi, etc.

Specific aceste materii este faptul c&, cel putin in ceea ce priveste Codul
fiscal si Codul de proceduri fiscald, modificérile legislative ulterioare adoptarii
acestora au fost majoritar realizate pe cale de delegare legislativa, de catre
Guvern.

Pe langad legislatia principald, sursa a dreptului fiscal sunt si o serie de acte
normative secundare, care asigura punerea in aplicare a dispozitiilor legale in materie
— cunoscute ca acte administrative de autoritate cu caracter normativ’. In contrast cu
actele legislative infraconstitutionale, care creeazd norme juridice primare, actul
administrativ este adoptat pentru executarea unor norme existente®’.

In aceast categorie includem hotirarile de Guvern prin care se aproba
norme metodologice, ordinele specifice ale presedintelui Agentiei Nationale de
Administrare Fiscala, ordinele specifice ale Ministerului Finantelor Publice.

Asupra raportului dintre legislatia primara si legislatia secundard (cu
caracter administrativ), nu s-a formulat o orientare constanta. De principiu, insa,
se recunoaste ci autoritatile de la care emana cele doua tipuri de acte se afl3, din
perspectiva principiului separatiei puterilor, unele in pozitia de putere legiuitoare
si celelalte pe pozitia puterii executive. Aceastd separatie nu se mai realizeaza
atunci cand ambele acte emana de la Guvern, care se comporta atit ca autoritate
legiuitoare (in virtutea delegarii legislative, prin ordonanta), cat si ca autoritate de
executare (fara sd intervina prin aceste atributii in sfera rezervata legiuitorului).

36 Legea nr. 227/2015, M. Of. nr. 688 din 10.09.2015.
37 Legea nr. 207/2015, M. Of. nr. 547 din 23.07.2015.
38 R. Bufan, M. Bidoso, I. Cochintu, op. cit., p. 199.
39 Idem.
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Linia de demarcare dintre cele doud tipuri de acte (acte normative de
reglementare primard si actele administrative de autoritate) este garantata, cel
putin teoretic, de principiul legalitatii, care imparte puterea de reglementare in
sputere initiald si neconditionata” si o ,putere derivatd, secundard, condi-
tionatd™?, subordonata puterii primare.

Actele administrative trebuie sa fie emise in conformitate cu litera si spi-
ritul legii si in limitele competentei ce ii sunt conferite autoritatii investite cu
prerogative administrative. De asemenea, actele administrative trebuie sa se
limiteze la misiunea de interpretare si punere in executare a legii; luarea
masurilor de executare a legii si chiar interpretarea acesteia nu pot adauga la lege,
iar interpretul legii nu poate fi considerat creator de drept.

O categorie aparte de acte administrative sunt solutiile fiscale individuale
anticipate (acte administrative individuale), emise de ANAF in vederea
solutionarii unei cereri a contribuabilului la reglementarea unor situatii fiscale de
fapt viitoare*!. Un astfel de act garanteaza contribuabilului ci tratamentul fiscal
aplicat pe calea unei solutii fiscale individuale anticipate nu va fi contestat cu
prilejul unei inspectii fiscale.

Dacd actele administrative normative prin care se pun in aplicare
dispozitiile legii (hotdrari de Guvern, ordine ale Ministerului Finantelor Publice,
ordine ale Presedintelui ANAF) produc efecte erga omnes, solutia fiscald indi-
viduala isi limiteaza efectele inter partes, putind fi invocati fatd de organul
emitent al acesteia, respectiv ANAF.

De un astfel de regim este tinutd sfera mai largd a doctrinei adminis-
trative, astfel cum este aceasta recunoscuti potrivit art. 6 din Codul de procedura
fiscala, respectiv: ,,(1) Organul fiscal este indreptitit sa aprecieze, in limitele atri-
butiilor si competentelor ce ii revin, relevanta starilor de fapt fiscale prin utili-
zarea mijloacelor de proba previzute de lege si si adopte solutia intemeiatd pe
prevederile legale, precum si pe constatiri complete asupra tuturor imprejurérilor
edificatoare in cauzi raportat la momentul luirii unei decizii. In exercitarea
dreptului sdu de apreciere, organul fiscal trebuie sa ia in considerare opinia emisa
in scris de organul fiscal competent respectivului contribuabil/platitor in cadrul
activititii de asistentd si indrumare a contribuabililor/plititorilor, precum si
solutia adoptatd de organul fiscal in cadrul unui act administrativ fiscal sau de
instanta judecdtoreascd, printr-o hotarare definitiva, emisid anterior, pentru
situatii de fapt similare la acelasi contribuabil/platitor.”

Astfel, legiuitorul a recunoscut, din ratiuni de securitate juridica si
predictibilitate, opozabilitatea fatd de organele de inspectie fiscald a raspunsurilor
scrise elaborate de ANAF in exercitarea dreptului sau de apreciere asupra unei
situatii particulare, prin activitatea de asistentd si indrumare pe care o deruleaza
in raporturile cu contribuabilul, dar si a hotérarilor judecitoresti pronuntate in
favoarea contribuabilului pentru perioade fiscale anterioare.

40 G. Burdeau, apud. . Deleanu, Drept constitutional si institutii politice, Editura Europa Nova,
Bucuresti, 2002, p. 83.
41 Art. 52 din Codul de proceduri fiscala.
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Nu in ultimul rdnd, este important de punctat rolul Comisiei centrale
fiscale in interpretarea si aplicarea unitard a dispozitiilor legale cu caracter fiscal
si forta juridica atribuita activitatii pe care o desfisoari aceasta. Comisia centrali
fiscala, constituita pe langa Ministerul Finantelor, functioneaza sub egida OMFP
nr. 688/2013,* dar rolul sau este definit de art. 5 din Codul de procedur fiscala
care stabileste importanta implicarii Comisiei in efortul de unificare a practicii
prin decizii de aplicare unitard a dispozitiillor Codului fiscal, a Codului de
procedura fiscala, a legislatiei subsecvente si a legislatiei care intra in sfera de
competentd a ANAF.

Comisia centrald fiscald emite decizii de interpretare, dar acestea se
aproba, potrivit dispozitiilor legale, prin ordin al Ministerului Finantelor Publice —
pentru acest motiv, forta juridica a deciziilor este imprimata de forta juridica a
ordinelor in care aceste decizii sunt incorporate.

Asadar, din punctul de vedere al agezarii ierarhice a actelor emise in dina-
mica fiscald, cel putin din punct de vedere teoretic, prin raportare si la principiul
legalitatii impunerii, cu consacrare constitutionald, ordinea este corespunzator
determinat3, iar ,suprematia legii” comporta o recunoagstere generala.

In ciuda acestui aspect, de-a lungul timpului, s-a conturat o rezistenta a
autoritatilor cu atributii administrative, cu origini probabile in perioada de
dinainte de 1989, cind exista o practica bine-cunoscuta de ocolire a mecanismelor
legislative inclusiv pentru reglementarea in domeniul fiscal®}, in recunoasterea
acestei suprematii, manifestatd prin mentinerea gsi proliferarea unor acte
administrative ,in dispretul legii™**.

5. Provocari, constatari, critici

Din economia textelor constitutionale care fac obiectul prezentului
studiu, tragem concluzia ca fondurile publice fac obiectul de reglementare al legii
ordinare, ceea ce deschide drumul legiferarii primare prin ordonante simple si
ordonante de urgenta ale Guvernului.

De asemenea, din jurisprudenta extinsa a Curtii Constitutionale, din care
am extras drept reper principalele considerente pe care aceasta le-a expus de-a
lungul timpului in exercitarea controlului de constitutionalitate asupra regle-
mentarilor in materie fiscald adoptate la nivel infraconstitutional, cu aplecare
deosebita si asupra ratiunilor care separa aceste reglementéri de cele adoptate la
nivel infralegal, extragem faptul ca actele administrative de aplicare a legii trebuie
sd contind detaliile necesare punerii in executare a acesteia, dar comporta
interdictia de a adauga la lege, de a contraveni spiritului si scopului pentru care
legea a fost adoptatd si de a ingradi, fie si in cele mai mici proportii, drepturile
conferite de lege.

42 Ordinul nr. 688 din 23 mai 2013 privind componenta si functionarea Comisiei fiscale centrale,
M. Of. nr. 323 din 4.06.2013.

43 R. Bufan, M. Bidoso, I. Cochintu, op. cit., p. 172.

44 Idem.
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Astfel, la o primd analiza, in temeiul argumentelor pe care le-am detaliat
in cuprinsul lucrarii, delegarea puterii de impunere catre autoritatea executiva in
baza unei legi de abilitare care stabileste limite clare de competenta, dublata de
aprobarea Parlamentului ulterior adoptarii, este oportuna si necriticabila si chiar
in deplin acord cu principiul legalitatii impunerii.

De altfel, cu prilejul unui examen de constitutionalitate exercitat a priori
de cétre Curtea Constitutionald asupra Legii privind aprobarea Ordonantei
Guvernului nr. 16/2022 pentru modificarea si completarea Legii nr. 227/2015 pri-
vind Codul fiscal, prin care s-au adus o serie de modificiri regimului fiscal,
inclusiv asupra modului de calcul al unor impozite si taxe locale, instanta
constitutionald a reluat, dar de aceastd datid de maniera mult mai clari, reperele
pe care trebuie sa le avem in vedere atunci cind analizdm viziunea art. 139 din
Constitutie asupra notiunii de lege si ierarhia pe care o stabileste legiuitorul
constituant in randul actelor normative.

Astfel, prin Decizia nr. 648/2022%, Curtea ne limureste cu prioritate
asupra faptului ca art. 115, alin. (1) din Constitutie permite parlamentului si
adopte legi speciale de abilitare a Guvernului pentru a emite ordonante in
domenii care nu sunt rezervate legii organice, stabilind, in mod obligatoriu,
domeniul si data pana la care Guvernul are abilitarea de a legifera prin ordonante.

Ordonanta nr. 16/2022 a fost emisa in temeiul Legii nr. 186/2022, publi-
cati in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 617 din 23 iunie 2022, astfel ci Guvernul
a primit expressis verbis abilitarea de a reglementa masuri financiar-fiscale si
bugetare si de a modifica Codul fiscal.

In continuare, Curtea, trimitand la decizii mai vechi pe care le-a adoptat,
aratd cd este posibil ca o lege organica si cuprindd si norme de natura legii
ordinare, fard ca acestea si capete natura de lege organicd, motiv pentru care
criteriul materiale este cel definitoriu pentru a analiza apartenenta unei
reglementari la categoria legilor ordinare sau organice.

Pentru acest motiv, se constata prin considerente ci Ordonanta nr.
16/2022 modifica si completeaza dispozitii din Codul fiscal care nu contin norme
de natura legii organice (nu se refera nici la regimul juridic general al proprietétii,
nici la organizarea administratiei publice locale, nici la regimul general privind
raporturile de munci si nu reglementeaza nici infractiuni din domeniul fiscal si
economic), motiv pentru care nu se aduce atingere nici art. 73 din Constitutie.

Cu referire la art. 139 din Constitutie, Curtea trimite la dispozitiile alin.
(2), despre care se indica in motivarea obiectiei de neconstitutionalitate ca ar fi
fost incdlcate prin ordonantd, in interpretarea cirora arati ci norma
constitutionald instituie o competenti a consiliilor locale sau judetene de a stabili
taxe si impozite locale, cu conditia ca acestea sa fie ,in limitele si in conditiile
legii”. Prin urmare, instanta constitutionald subliniaza incd o data ca art. 139 alin.
(2) impleteste deopotrivad principiul legalitatii impunerii si principiul autonomiei
locale.

45 Decizia nr. 648 din 14 decembrie 2022, M. Of. nr. 1219 din 19.12.2022.
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Dincolo de aspectele teoretice, care ar trebui si determine o aplicare
practici lind a principiului legalitatii impunerii, in perspectiva delimitarii
atributiilor pe care autoritatea legislativd si autoritatea executiva le detin in
procesul de legiferare, mecanismul delegirii legislative genereaza dificultati.

O prima problema pe care o genereazd interpretarea larga a notiunii de
lege si trimiterile la institutia delegarii legislative (cu atribuirea, in conditiile
existentei unei legi de abilitare, a unei puteri subsidiare de legiferare in sarcina
Guvernului) derivd chiar din procedura descrisi anterior si din asocierea
principiului legalitatii cu un alt principiu esential din sfera constitutionala?.

Astfel, potrivit art. 115 alin. (1) din Constitutie, Parlamentul poate adopta
o lege speciala de abilitare a Guvernului pentru a emite ordonante in domenii
care nu fac obiectul legii organice, iar legea de abilitare trebuie sa cuprinda in
mod obligatoriu domeniul si data pand la care se pot emite ordonante — daci
legea o cere, ordonantele se supun aprobarii Parlamentului.

O situatie particulard se intrevede atunci cand legea de abilitare nu
instituie necesitatea de aprobare a ordonantei Guvernului de catre Parlament,
ceea ce genereaza extinderea efectelor juridice produse de ordonantd si dupa
momentul in care se implineste termenul de delegare legislativa.

O alta dificultate pe care o genereaza procedura delegarii legislative este
legata de aprobarea cu intarziere a ordonantei Guvernului de cétre Parlament?’,
ceea ce genereaza incertitudini sub aspectul principiului legalitatii — dincolo de
faptul cd, politic, Guvernul este o emanatie a Parlamentului si ci aparenta
legitimitate a reglementérii adoptate astfel deriva din controlul pe care Parla-
mentul il exercitid asupra actelor normative emise de Guvern, prin aceea ca tot
reprezentantii alesi ai contribuabililor se pronuntd, ca mecanism subsidiar, asupra
reglementarii - perioada indelungatd de timp de care, in anumite situatii,
autoritatea legiuitoare are nevoie pentru aprobarea unei ordonante, determina
aplicarea provizorie a unor dispozitii fard ca acestea sa fie supuse verificarii de
catre reprezentantii investiti prin vot de contribuabili.

Cea mai stringenta probleméa pe care o ridicd mecanismul delegérii este
situatia in care Parlamentul respinge prin lege o ordonantd adoptata de executiv,
avand in vedere ca securitatea juridicid impune ca principiu de baza in derularea
raporturilor dintre stat si contribuabil neretroactivitatea legii.

Neretroactivitatea legii prin care Parlamentul respinge o ordonanti
adoptata de executiv determina definitivarea raporturilor juridice nascute in
perioada in care ordonanta si-a produs efectele. Astfel, raportul juridic respectiv,
izvorat dintr-o reglementare a executivului, infirmata ulterior de legislativ, se
definitiveaza si pune problema legitimitatii acestei situatii.*® Practic, un ,conflict”
normativ intervenit in mecanismul delegérii lipseste de esentd principiul lega-
litdtii impunerii, pentru cd nu mai putem discuta despre o legitimare a

46 Neretroactivitatea legii, principiu consacrat de art. 15, alin. (2) din Constitutia Romaniei.

47 Un exemplu in acest sens a fost O.G. nr. 70/1994, care a reglementat impozitul pe profit in
perioada 1995-1996, transforméandu-se in lege in anul 1996 si intrdnd in vigoare abia in 1997.

48 Pentru opinie similard, a se vedea D. Drosu Saguna, op. cit.
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dispozitiilor care reglementeaza raporturile juridice in perioada in care aceste
dispozitii nu au fost supuse verificarii de catre Parlament.

Este o solutie, raportat la specificul acestei dificultati, introducerea in
legea de respingere a unor dispozitii care si cuprindd masuri pentru regle-
mentarea situatiilor juridice aparute in perioada in care ordonanta era aplicabila?
In ce misuri acest lucru este compatibil cu exigentele neretroactivitatii?

In contextul principiului legalitatii impunerii, in materie fiscald, aceste
dileme sunt cu atdt mai stringente cu cat pun in discutie si consimtaméantul la
impozit, derivat din increderea pe care contribuabilul o investeste in Parlament,
autoritate care invalideazd un act normativ cu forta juridica similara legii, adoptat
de Guvern.

O altd provocare este generati de usurinta cu care Guvernul adopti
ordonante de urgenta in situatii care nu justifica caracterul extraordinar. Prin
Decizia nr. 15 din 25 ianuarie 2000%°, Curtea Constitutionald a statuat ci
sposibilitatea Guvernului ca, in cazuri exceptionale, sa poata adopta ordonante de
urgentd, in mod limitat, chiar in domeniul rezervat legii organice, nu poate
echivala cu un drept discretionar al Guvernului si, cu atat mai mult, aceasta
abilitare constitutionala nu poate justifica abuzul in emiterea ordonantelor de
urgentd. Posibilitatea executivului de a guverna prin ordonante de urgenti
trebuie si fie, in fiecare caz, justificatd de existenta unor situatii exceptionale®,
care impun adoptarea unor reglementari urgente”.

Curtea Constitutionala a stabilit ¢ Guvernul poate adopta ordonante de
urgentd dacd sunt indeplinite cumulativ trei conditii: existd o situatie
extraordinara, reglementarea acesteia nu poate fi améanata, urgenta este motivata
in cuprinsul ordonantei.

Mai mult, prin Decizia nr. 421 din 2007°!, Curtea a subliniat ca ,urgenta
reglementarii nu echivaleaza cu existenta situatiei extraordinare, reglementarea
operativd putandu-se realiza si pe calea procedurii obigsnuite de legiferare”.

Apreciem ca situatia extraordinard este dificil de delimitat in practics,
aspect confirmat si de faptul ca insdsi Curtea gaseste aceastd misiune ca fiind
dificila, dovada in acest sens fiind existenta numeroaselor situatii in care membri
ai Curtii si-au exprimat opinii separate, diferite de concluzia majoritara, pe acest
subiectZ.

Sub pretextul acestei delegari constitutionale pe care o recunoaste legea
suprema, Guvernul a legiferat prin ordonante de urgentd in numeroase situatii,

49 Decizia nr. 95 din 8 februarie 2006 a Curtii Constitutionale, M. Of. nr. 177 din 23.02.2006,
disponibila pe Internet la adresa https://legislatie.just.ro/ Public/DetaliiDocum ent Afis/69297,
ultima data consultatd in data de 10.01.2023.

50 Dupid revizuirea Constitutiei, sintagma ,exceptionale” a fost inlocuitd cu sintagma
,extraordinare”.

51 Decizia nr. 421 din 9 mai 2007, M. Of. nr. 367 din 30.05.2007, disponibild pe Internet la adresa
https://legislatie just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/82440, ultima datd accesatd in data de
10.01.2023.

52 A se vedea Decizia CCR nr. 15 din 2000, Decizia CCR nr. 255 din 2005, respectiv Decizia CCR
nr. 447/2013.
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fara si fie intrunit caracterul extraordinar, inclusiv in materie de scutiri si redu-
ceri de impozite. Preambulul tuturor acestor ordonante s-a intemeiat mai mult pe
pretexte, decit pe motive intemeiate care si justifice o situatie extraordinari -
din punctul nostru de vedere, alinierea la legislatia Uniunii Europene, necesitatea
de acoperire a scaderii veniturilor colectate la bugetul general consolidat si alte
asemenea motive, nu intrunesc exigentele urgentei.

In virtutea acestui fapt revine executivului indatorirea de a manifesta
prudentd si masura in interventiile pe care le are in activitatea de legiferare pe
calea ordonantei de urgentd. In materie financiar-fiscald, prudenta este motivata
si de faptul ci inflatia de ordonante de urgenta prin care Guvernul se substituie
Parlamentului ca autoritate legiuitoare in stabilirea de taxe, impozite si
contributii, inverseaza raportul reguld-exceptie in materie de reglementare.

Provocarea care deriva din aceasta inversare este mutatia pe care o suferad
principiul legalititii impunerii, care inceteazd a mai fi un principiu intemeiat pe
reprezentativitate, pe legitimarea puterii de impunere plecand de la investirea
unei autorititi prin vot, iar acest aspect zidarniceste toate eforturile pe care
istoric contribuabilii le-au depus pentru a le fi validat consimtdméantul prin
reprezentare.

Principiul consimtamantului la impozit, in forma sa incipienta si varianta
sa modernd, transpusa in principiul legalitatii impunerii, sunt garantii ale pro-
prietatii si conditie sine qua non pentru protejarea libertatii, asa cum ne lamurea
Rousseau, dar aplicarea deficitara a acestora sau ignorarea sistematica esentei lor
poate conduce in timp la atenuarea constrangerilor constitutionale si, in
perspectivd, la instabilitate si insecuritate juridici, ceea ce expune substantial
contribuabilul.

Mergéand mai departe cu rationamentul, avand in vedere cd executivul are
atributii in procesul de aplicare a dispozitiilor legale — prin emiterea de acte
administrative in vederea aplicarii normelor fiscale incluse in legi si ordonante, in
care este obligat sa se limiteze la cadrul unei aplicari functionale, fara sa modifice
sensul normei fiscale legale® - relaxarea cu care este privitd implicarea
Guvernului in activitatea de reglementare poate sa conduca in timp la disparitia
granitei, si asa discutabil respectatd in evolutia sa dupa 1989, de cind putem
discuta de exigentele unei democratii, ordonante si hotarari ale Guvernului.

Astfel, normele juridice pot genera interpretari arbitrare, desprinse din
normele metodologice (de aplicare), care si conducd la concluzia ci actele
administrative emise de Guvern nu doar cd detaliaza dispozitiile legale, ci
constituie in fapt, pe cale de interpretare, chiar acte normative cu forta juridica
similara legii.

Concluzii

in debutul prezentului studiu, anticipam cu titlu eminamente retoric
existenta unui paradox: conceptia lui Rousseau despre lege, in contextul libertatii

53 R. Bufan, M. Bidoso, I. Cochintu s.a, op. cit., p. 112.
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cetateanului, este deopotriva fauritoare de fericire si de blestem. Legea reprezinta,
in esenta sa, un garant al drepturilor contribuabilului, al protectiei sale fata de o
impunere nelegitima, dar poate sid se transforme, in spiritul unei interpretari
nepotrivite a dispozitiilor sale sau al diludrii separatiei dintre puterile statului, in
raport de competente, in cel mai vehement element potrivnic.

In virtutea certitudinii ci obligatiile fiscale stabilite in sarcina contri-
buabilului trebuie si fie emanatia propriului sdu consimtamént, exprimat direct
sau prin reprezentantii alegi de catre acesta, sub forma unor acte normative care
si respecte exigentele democratice si ierarhia autorititilor in stat, considerdm ca
este de dorit ca principiul legalititii impunerii si-gi pastreze specificul originar
dobandit prin revendicérile din Magna Carta, iar asta presupune ca executivul sa
manifeste maxima prudenta si minima implicare in activitatea de legiferare.
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