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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Camera a treia)

9 noiembrie 2017*

»Irimitere preliminara — Principii generale ale dreptului Uniunii — Dreptul la o buna administrare si
dreptul la apdrare — Reglementare nationald fiscala care prevede dreptul de a fi ascultat si dreptul de a
fi informat in cursul unei proceduri administrative fiscale — Decizie de impunere a taxei pe valoarea
addugatd emisa de autoritétile fiscale nationale fara a da acces contribuabilului la informatiile si la
documentele care constituie temeiul deciziei mentionate”

In cauza C-298/16,

avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267 TFUE de Curtea de
Apel Cluj (Romania), prin decizia din 2 martie 2016, primita de Curte la 25 mai 2016, in procedura

Teodor Ispas,
Anduta Ispas
impotriva
Directiei Generale a Finantelor Publice Cluj,
CURTEA (Camera a treia),

compusd din domnul L. Bay Larsen, presedinte de camerd, si domnii ]. Malenovsky, M. Safjan
(raportor), D. Svaby si M. Vilaras, judecatori,

avocat general: domnul M. Bobek,

grefier: doamna L. Carrasco Marco, administrator,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 4 mai 2017,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Teodor Ispas si Anduta Ispas, de C. F. Costas si de L. Sabou, avocati;

— pentru guvernul roman, de R.-H. Radu, de E. Gane, de R. Mangu si de C.-M. Florescu, in calitate de
agenti,

— pentru Comisia Europeana, de L. Lozano Palacios si de H. Stancu, in calitate de agenti,

dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 7 septembrie 2017,

* Limba de procedura: romana.
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pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminara priveste interpretarea principiului general al dreptului Uniunii al
respectarii dreptului la apérare.

Aceastd cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre domnul Teodor Ispas si sotia sa, doamna
Anduta Ispas (denumiti in continuare ,sotii Ispas”), pe de o parte, si Directia Generala a Finantelor

Publice Cluj, pe de alta parte, in legatura cu o decizie de impunere privind taxa pe valoarea addugata
(TVA).

Dreptul romanesc
In temeiul articolului 7 alineatul (2) din Ordonanta Guvernului nr. 92/2003 privind Codul de
procedura fiscala (Monitorul Oficial al Romdniei, Partea I, nr. 863 din 26 septembrie 2005), in

versiunea in vigoare la 25 aprilie 2012 (denumit in continuare ,Codul de procedura fiscala”):

»Organul fiscal este indreptétit sa examineze, din oficiu, starea de fapt, s obtina si si utilizeze toate
informatiile si documentele necesare pentru determinarea corecta a situatiei fiscale a contribuabilului.

[...]”
Potrivit articolului 9 din acest cod, intitulat ,Dreptul de a fi ascultat™

,(1) Inaintea luirii deciziei organul fiscal este obligat si asigure contribuabilului posibilitatea de a-si
exprima punctul de vedere cu privire la faptele si imprejuririle relevante in luarea deciziei.

(2) Organul fiscal nu este obligat s& aplice prevederile alineatului (1) cand:

a) intarzierea in luarea deciziei determind un pericol pentru constatarea situatiei fiscale reale privind
executarea obligatiilor contribuabilului sau pentru luarea altor mésuri previzute de lege;

b) situatia de fapt prezentati urmeaza sa se modifice nesemnificativ cu privire la cuantumul creantelor
fiscale;

c) se acceptd informatiile prezentate de contribuabil, pe care acesta le-a dat intr-o declaratie sau intr-o
cerere;

d) urmeaza sa se ia masuri de executare silita.

[...]”

Articolul 43 din codul mentionat, intitulat ,Continutul si motivarea actului administrativ fiscal”,
prevede:

»(1) Actul administrativ fiscal se emite in scris, pe suport hértie sau in forma electronica.

(2) Actul administrativ fiscal emis pe suport hartie cuprinde urméitoarele elemente:

[...]
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(e) motivele de fapt;
(f) temeiul de drept;

[...]

(i) posibilitatea de a fi contestat, termenul de depunere a contestatiei si organul fiscal la care se
depune contestatia;

(j) mentiuni privind audierea contribuabilului.”
[...]”
Articolul 101 din acelasi cod, intitulat ,Avizul de inspectie fiscala”, prevede:

»(1) Inaintea desfasurarii inspectiei fiscale, organul fiscal are obligatia sd instiinteze contribuabilul in
legitura cu actiunea care urmeazi sa se desfasoare, prin transmiterea unui aviz de inspectie fiscala.

(2) Dupa primirea avizului de inspectie fiscald, contribuabilul poate solicita, o singurd datd, pentru
motive justificate, aménarea datei de incepere a inspectiei fiscale. Amanarea se aproba sau se respinge
de catre organul fiscal prin decizie. In cazul in care organul fiscal a admis cererea de amanare a
inspectiei fiscale, comunica contribuabilului data la care a fost reprogramata inspectia fiscala.

(3) Avizul de inspectie fiscald cuprinde:

a) temeiul juridic al inspectiei fiscale;

b) data de incepere a inspectiei fiscale;

c) obligatiile fiscale si perioadele ce urmeazi a fi supuse inspectiei fiscale;

d) posibilitatea de a solicita amanarea datei de incepere a inspectiei fiscale.”

Articolul 107 din Codul de procedura fiscald, intitulat ,Dreptul contribuabilului de a fi informat”, are
urmatorul cuprins:

»(1) Contribuabilul va fi informat pe parcursul desfisurarii inspectiei fiscale asupra constatarilor
rezultate din inspectia fiscala.

(2) Organul fiscal prezintd contribuabilului proiectul de raport de inspectie fiscald, care contine
constatérile si consecintele lor fiscale, acordandu-i acestuia posibilitatea de a-si exprima punctul de
vedere potrivit articolului 9 alineatul (1), cu exceptia cazului in care bazele de impozitare nu au suferit
nicio modificare in urma inspectiei fiscale sau a cazului in care contribuabilul renunta la acest drept si
notifica acest fapt organelor de inspectie fiscala.

(3) Data, ora si locul prezentarii concluziilor vor fi comunicate contribuabilului in timp util.

(4) Contribuabilul are dreptul sa isi prezinte, in scris, punctul de vedere cu privire la constatarile
inspectiei fiscale, in termen de 3 zile lucratoare de la data incheierii inspectiei fiscale.

(5) Data incheierii inspectiei fiscale este data programata pentru discutia finald cu contribuabilul sau
data notificarii de catre contribuabil ca renunta la acest drept.

[...]”
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Articolul 109 din acest cod, intitulat ,Raportul privind rezultatul inspectiei fiscale”, prevede:

»(1) Rezultatul inspectiei fiscale se consemneazd, in scris, intr-un raport de inspectie fiscala, in care se
prezinta constatarile inspectiei fiscale din punct de vedere faptic si legal.

(2) Raportul de inspectie fiscala se intocmeste la finalizarea inspectiei fiscale si cuprinde toate
constatirile in legatura cu perioadele si obligatiile fiscale verificate. In cazul in care contribuabilul si-a
exercitat dreptul previzut la articolul 107 alineatul (4), raportul de inspectie fiscald cuprinde si opinia
organului de inspectie fiscala, motivata in drept si in fapt, cu privire la acest punct de vedere.

[...]”

Litigiul principal si intrebarea preliminara

Sotii Ispas, promotori imobiliari, au facut obiectul unei inspectii fiscale pentru perioada cuprinsa intre
1 ianuarie 2007 si 31 decembrie 2011. Aceastd inspectie a urmadrit si verifice dosarele fiscale ale
acestora si contabilitatea activitatilor lor in materie de tranzactii imobiliare, precum si modul de
stabilire, de declarare si de achitare a obligatiilor lor fiscale.

In urma acestei inspectii fiscale, s-a stabilit ca sotii Ispas obtinuseri de la Consiliul Local Floresti cinci
autorizatii de construire si cd apartamentele construite pe baza acestor autorizatii fusesera vandute
incepand din luna decembrie 2007.

Considerand cd, prin cele 73 de contrate de vinzare pe care le-au incheiat, sotii Ispas au desfasurat o
activitate economicd, intrucat aceste operatiuni aveau un caracter de continuitate, Directia Generala a
Finantelor Publice Cluj a decis cé ei au dobandit calitatea de persoane impozabile in scopuri de TVA
si ca operatiunile in cauza sunt impozabile in scopuri de TVA. Activitatea economica respectiva ar fi
inceput la data angajérii primelor cheltuieli pentru construirea imobilelor in cauzd, iar nu la data
vanzarii acestora.

Directia Generala a Finantelor Publice Cluj a emis, asadar, la 25 aprilie 2012, doua decizii de impunere,
stabilind in sarcina fiecirui sot un cuantum suplimentar de TVA de 513 489 de lei (RON) (aproximativ
114000 de euro) si un cuantum de 451 546 RON (aproximativ 100 000 de euro) cu titlu de dobénzi de
intarziere, precum si un cuantum de 7 860 RON (aproximativ 1700 de euro) cu titlu de penalitati de
intarziere.

Sotii Ispas au contestat aceste decizii de impunere la instanta de trimitere, Curtea de Apel Cluyj
(Roménia). Prin cererile lor introductive, care au fost conexate de aceastd instantd, sotii Ispas invoca
nulitatea respectivelor decizii de impunere pentru motivul cd dreptul lor la aparare nu a fost respectat.

Sotii Ispas considera ca, in loc sa se multumeasca sa ii invite la o discutie finala, Directia Generald a
Finantelor Publice Cluj ar fi trebuit sd le dea din oficiu acces la toate informatiile pertinente pe baza
carora a adoptat raportul de inspectie fiscald si a emis cele doud decizii de impunere, pentru ca acestia
sa fie in masurd sa le conteste ulterior.

In aceste conditii, sotii Ispas au solicitat instantei de trimitere sa adreseze Curtii o intrebare
preliminara in aceasta privinta.

In observatiile sale referitoare la aceastd cerere, Directia Generald a Finantelor Publice Clyj i-a invitat
pe sotii Ispas sa indice documentele care, in opinia lor, ar fi trebuit sa le fie comunicate.

Sotii Ispas aratd insa ca nu solicitd, in acest stadiu al procedurii principale, comunicarea de informatii
colectate in cursul procedurii de inspectie fiscala.
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Ei ridica totusi problema consecintelor care decurg din faptul cd, pe de o parte, au fost colectate
informatii si elemente de proba in afara cadrului inspectiei fiscale si, pe de altd parte, accesul la aceste
informatii nu a fost permis in cadrul procedurii administrative prealabile. Acestia ar dori sa afle dacé o
astfel de lipsa ar putea fi remediatd prin acordarea accesului la aceste documente in cadrul procedurii
jurisdictionale.

In aceste conditii, Curtea de Apel Cluj a hotérat sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii
urmatoarea intrebare preliminara:

»Este compatibild cu principiul respectarii dreptului la aparare o practici administrativa de a emite o
decizie, in sarcina unui particular, fird a i se permite acestuia accesul la toate informatiile si
documentele pe care autoritatea publicd le-a avut in vedere cu ocazia emiterii deciziei cauzatoare de
prejudicii, informatii si documente cuprinse in dosarul administrativ, nepublic, intocmit de autoritatea
publica?”

Cu privire la admisibilitate

Guvernul roman si Comisia Europeana invoca inadmisibilitatea cererii de decizie preliminara pentru
motivul ca decizia de trimitere nu indica suficient cadrul factual din cauza principald pentru a permite
Curtii sa furnizeze un raspuns util. Pe de alta parte, in opinia guvernului roman, instanta de trimitere
nu ar fi demonstrat cd intrebarea preliminard este utild si pertinentd pentru solutionarea litigiului
principal.

In aceasti privinta, trebuie amintit ci, potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, intrebarile
referitoare la interpretarea dreptului Uniunii adresate de instanta nationald in cadrul normativ si
factual pe care il defineste sub riaspunderea sa si a carui exactitate Curtea nu are competenta si o
verifice beneficiazd de o prezumtie de pertinentd. Refuzul Curtii de a statua asupra unei cereri de
decizie preliminara adresate de o instantd nationald este posibil numai dacid este evident ca
interpretarea solicitatd a dreptului Uniunii nu are nicio legaturd cu realitatea sau cu obiectul litigiului
principal ori atunci cdnd problema este de natura ipotetica ori Curtea nu dispune de elementele de
fapt si de drept necesare pentru a raspunde in mod util la intrebarile care i-au fost adresate
(Hotararea din 16 iulie 2015, Sommer Antriebs- und Funktechnik, C-369/14, EU:C:2015:491,
punctul 32 si jurisprudenta citatd).

Intr-adevir, necesitatea de a ajunge la o interpretare a dreptului Uniunii care si fie utild instantei
nationale presupune, astfel cum se subliniazd la articolul 94 din Regulamentul de procedura al Curtii,
ca aceasta instantd sa defineascd cadrul factual si normativ in care se inscriu intrebérile adresate sau
cel putin sa explice ipotezele de fapt pe care se intemeiazd aceste intrebari (Hotararea din 11 martie
2010, Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, punctul 32, si Hotararea din 5 decembrie 2013,
Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken, C-514/12, EU:C:2013:799,
punctul 17).

In spets, astfel cum avocatul general a aritat la punctele 23 si 24 din concluzii, decizia de trimitere
contine elementele de fapt esentiale, care efectiv au permis partilor interesate sa prezinte observatii in
fata Curtii. In plus, desi decizia de trimitere nu identifici o anumiti dispozitie din Directiva
2006/112/ce a consiliului din 28 noiembrie 2006 privind sistemul comun al taxei pe valoarea adaugata
(JO 2006, L 347, p. 1, Editie speciald, 09/vol. 3, p. 7), obligatiile generale care decurg din directiva
mentionata sunt usor de identificat, iar Curtea este in masura sa ofere un raspuns util instantei de
trimitere.

In aceste conditii, cererea de decizie preliminara este admisibila.
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Cu privire la intrebarea preliminara

Prin intermediul intrebérii formulate, instanta de trimitere solicita in esentd sa se stabileasca daca
principiul general al dreptului Uniunii al respectérii dreptului la aparare trebuie interpretat in sensul
ca impune ca, in cadrul unor proceduri administrative nationale de inspectie si de stabilire a bazei de
impunere a TVA-ului, un particular sa aibd acces la toate informatiile si la toate documentele care se
gasesc in dosarul administrativ si care au fost luate in considerare de autoritatea publica la adoptarea
deciziei sale.

Pentru a raspunde la aceasta intrebare, trebuie amintit ca respectarea dreptului la apédrare constituie un
principiu general al dreptul Uniunii, care isi gaseste aplicarea atunci cand administratia isi propune sa
adopte in privinta unei persoane un act care ii cauzeazi un prejudiciu. In temeiul acestui principiu,
destinatarilor deciziilor care le afecteazd in mod sensibil interesele trebuie sa li se dea posibilitatea de
a-si face cunoscut in mod util punctul de vedere cu privire la elementele pe care administratia
intentioneaza si isi intemeieze decizia. Aceasta obligatie revine administratiilor statelor membre atunci
cand adopta decizii care intra in domeniul de aplicare al dreptului Uniunii, chiar dacd legislatia Uniunii
aplicabild nu prevede in mod expres o astfel de formalitate (Hotirarea din 17 decembrie 2015,
WebMindLicenses, C-419/14, EU:C:2015:832, punctul 84 si jurisprudenta citata).

Principiul general mentionat se aplicd in imprejuréri precum cele in discutie in litigiul principal, in care
un stat membru, pentru a se conforma obligatiei, care decurge din aplicarea dreptului Uniunii, de a lua
toate masurile cu caracter legislativ si administrativ corespunzitoare pentru a asigura colectarea in
integralitate a TVA-ului datorat pe teritoriul sau si pentru a combate frauda (a se vedea in acest sens
Hotararea din 26 februarie 2013, Akerberg Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105, punctul 25), ii supune
pe contribuabili unei proceduri de inspectie fiscala.

Desi este, prin urmare, necesar ca situatia in discutie in litigiul principal sa fie examinatd in lumina
principiului general al dreptul Uniunii al respectarii dreptului la apérare, trebuie si se aibd in vedere
in acelasi timp autonomia de care dispun statele membre cu privire la organizarea procedurilor lor
administrative.

Astfel, in lipsa unei reglementari a Uniunii in materie, modalitatile procedurale destinate sa asigure
protectia drepturilor conferite contribuabililor de dreptul Uniunii sunt stabilite de ordinea juridica a
fiecarui stat membru, in temeiul principiului autonomiei procedurale a statelor membre, insa cu
conditia ca acestea sd nu fie mai putin favorabile decét cele aplicabile unor situatii similare de natura
internd (principiul echivalentei) si sd nu facd imposibild in practicid sau excesiv de dificild exercitarea
drepturilor conferite de ordinea juridica a Uniunii (principiul efectivitatii) (Hotararea din 8 martie
2017, Euro Park Service, C-14/16, EU:C:2017:177, punctul 36).

In ceea ce priveste principiul echivalentei, este cert ci normele de proceduri romane aplicabile
verificdrilor obligatiilor in materie de TVA nu sunt specifice acestui domeniu, astfel incat o incalcare a
principiului respectiv poate fi exclusa.

In ceea ce priveste principiul efectivititii, trebuie ardtat ci cerinta, amintita la punctul 26 din prezenta
hotarare, de a-si putea face cunoscut in mod util punctul de vedere cu privire la elementele pe care
administratia intentioneaza si isi intemeieze decizia presupune ca destinatarii acesteia s fie in masura
sa ia cunostintd de elementele mentionate.

In acest scop, astfel cum avocatul general a aratat la punctele 121 si 122 din concluzii, autorititile
fiscale nationale nu sunt supuse unei obligatii generale de a oferi un acces integral la dosarul de care
dispun si nici de a comunica din oficiu documentele si informatiile care stau la baza deciziei
preconizate.
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In cadrul unei proceduri de inspectie fiscald, prin care se urmireste si se verifice daca contribuabilii
s-au conformat obligatiilor lor in materie, este astfel legitim sd se astepte ca acestia sa solicite accesul
la aceste documente si informatii pentru ca, eventual, si furnizeze explicatii sau sa isi sustind motivele
fatd de punctul de vedere al administratiei fiscale.

Respectarea efectiva a dreptului la apédrare impune insd sd existe o posibilitate reald de acces la
respectivele documente si informatii, cu exceptia cazului in care obiective de interes general justifica
restrangerea acestui acces.

Astfel, potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, principiul general al dreptului Uniunii al
respectdrii dreptului la aparare nu constituie o prerogativa absoluta, ci poate presupune restrictii, cu
conditia ca acestea si rdaspunda efectiv unor obiective de interes general urmadrite prin masura in
cauza si sa nu constituie, in raport cu obiectivul urmarit, o interventie disproportionata si intolerabila
care ar aduce atingere substantei insesi a drepturilor astfel garantate (a se vedea in acest sens
Hotararea din 26 septembrie 2013, Texdata Software, C-418/11, EU:C:2013:588, punctul 84, precum si
Hotararea din 3 iulie 2014, Kamino International Logistics si Datema Hellmann Worldwide Logistics,
C-129/13 si C-130/13, EU:C:2014:2041, punctul 42).

In aceastd privints, in cadrul unei proceduri de inspectie fiscala si de stabilire a bazei de impunere a
TVA-ului, asemenea restrictii, consacrate de reglementarea nationald, pot viza printre altele protectia
cerintelor de confidentialitate sau de secret profesional, carora accesul la anumite informatii si
documente le poate aduce atingere.

Pentru a afla dacd in spetd sunt respectate aceste cerinte care decurg din principiul efectivitatii, se
impune aprecierea nu numai a continutul normelor procedurale nationale relevante, ci si a aplicarii lor
concrete. Sarcina acestei aprecieri revine instantei de trimitere.

In sfarsit, in ceea ce priveste indoielile pe care le-au exprimat reclamantii din litigiul principal cu
privire la intinderea controlului legalitdtii unei decizii administrative in materie de TVA, instanta
mentionata este singura competenta sa faca constatarile necesare si sa sesizeze, daca este cazul, Curtea
cu o cerere de decizie preliminara privind cerintele dreptului Uniunii aferente controlului mentionat.

Avéand in vedere ceea ce preceda, trebuie sa se raspunda la intrebarea adresatd cd principiul general al
dreptului Uniunii al respectérii dreptului la aparare trebuie interpretat in sensul cé, in cadrul unor
proceduri administrative de inspectie si de stabilire a bazei de impunere a TVA-ului, un particular
trebuie sa aibd posibilitatea sa i se comunice, la cerere, informatiile si documentele care se gasesc in
dosarul administrativ si care au fost luate in considerare de autoritatea publica la adoptarea deciziei
sale, cu exceptia cazului in care obiective de interes general justifica restrangerea accesului la
respectivele informatii si documente.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia sa se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decét cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.
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Pentru aceste motive, Curtea (Camera a treia) declara:

Principiul general al dreptului Uniunii al respectarii dreptului la aparare trebuie interpretat in
sensul ca, in cadrul unor proceduri administrative de inspectie si de stabilire a bazei de
impunere a taxei pe valoarea adaugata, un particular trebuie sa aiba posibilitatea sa i se
comunice, la cerere, informatiile si documentele care se gasesc in dosarul administrativ si care
au fost luate in considerare de autoritatea publica la adoptarea deciziei sale, cu exceptia cazului
in care obiective de interes general justifica restrangerea accesului la respectivele informatii si
documente.

Bay Larsen Malenovsky Safjan

Svaby Vilaras
Pronuntatd astfel in sedintd publica la Luxemburg, la 9 noiembrie 2017.

Grefier Presedintele Camerei a treia
A. Calot Escobar L. Bay Larsen
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