MARIUS-CRISTIAN ISPAS

CONTROLUL DE LEGALITATE
IN CONTENCIOSUL
ADMINISTRATIV-FISCAL

‘Eow:m

N~



CUPRINS

PREFATA IX
TABELUL PRIORITATILOR PENTRU
SERVICIUL JUSTITIE X
INTRODUCERE 1
Sectiunea 1. Categoriile contenciosului administrativ ___ 3
§1. Contenciosul de plina jurisdictie 3
§2. Contenciosul de anulare 4
2.1. Motivele de legalitate externa 7
2.2. Motive de legalitate interna 8
§3. Contenciosul sanctionator sau represiv
(de executare) 11
§4. Contenciosul constatarii tranzactiei 12
Sectiunea a 2-a. Spete mentionate in cadrul controlului
de legalitate 13
§1. Controlul de legalitate in materia Fondurilor
europene 13
1. Verificarea dispozitiilor legale, invocate
de Minister in stabilirea existentei unei nereguli
pretins savarsite de autoritatea contractanta __ 13
2. Aplicarea principiului proportionalitatii in
individualizarea corectiei de catre judecator ___ 16
3. Gresita aplicare a corectiei financiare. Motiv
de nelegalitate 19
4. Acceptarea inscrierii in procedura de achizitie
publica a unui singur operator economic poate
reprezenta o proba in sensul acceptarii unei
oferte necompetitive 21
5. Gresita invocare a nerespectarii dispozitiilor

contractului de finantare referitoare la plafonul



XVI Controlul legalitatii in contenciosul administrativ-fiscal
maxim de deducere a cheltuielilor de tip FEDR
(Fondul European de Dezvoltare Regionala) prin
asimilarea eronata cu categoria cheltuielilor de
administratie. Calcul incorect efectuat de
autoritatea emitenta a procesului-verbal de
constatare a neregulilor 27
§2. Controlul deciziilor Consiliului Concurentei 32
1. Continutul substantial al faptelor
anticoncurentiale 32
2. Control de legalitate al unei intelegeri
verticale 50
3. Control de legalitate al abuzului de pozitie
dominanta 62
4. Control de legalitate asupra practicilor
anticoncurentiale si al pietei relevante 80
§3. Controlul de legalitate in materie fiscala 101
1. Control de legalitate mixt cu privire la
regimul TVA 101
2. Impozit pe profit si taxa pe valoare adaugata _ 116
3. Diferente baze de impozitare si rambursarea
taxei pe valoare adaugata 124
§4. Controlul de legalitate cu privire la alte motive
si referitor la autoritati emitente diferite 134
1. Verificarea conformitatii unui act administrativ
normativ emis de autoritatea de
reglementare 134
2. Actele administrative emise de autoritati in
realizarea unor atributii de control 145
3. Un control de legalitate mixt, extern (formalitati
procedurale de adoptare a actului de comisia de
solutionare a contestatiei; componenta membrilor
comisiei de solutionare) si intern (scopul actelor
normative de reglementare in domeniu) 154
4. Reclamanta a solicitat un control de legalitate

intern asupra unui articol de Regulament



Controlul legalitatii in contenciosul administrativ-fiscal XVII

ce statua formula de calcul a cantitatilor de apa

meteorica 168
5. Control mixt de legalitate si limitele puterii

discretionare 181
6. Control de legalitate al deciziei Oficiului

Romaén pentru Drepturi de Autor 199
7. Controlul erorilor de fapt in analiza de

legalitate 208
8. Excesul de putere care genereaza

nelegalitatea integrala a Ordinului atacat 232
9. Formalitati de tehnica legislativa si solicitarea

unui aviz neprevazut de lege 241
10. Control de legalitate asupra regulilor unei

proceduri competitive 252
11. Anulare act administrativ cu caracter normativ

emis de Presedintele A.N.A.F. 261
12. Control de legalitate privitor la deducerea

TVA si rambursarea TVA 282
13. Profit impozabil si cheltuieli deductibile 298
14. Control de legalitate in materie salariala 322
15. Control structurat de legalitate in materia

protectiei mediului 328

§5. Controlul de legalitate din afara sferei
contenciosului administrativ si fiscal 343

1. Control atipic de legalitate al hotararii

arbitrale 343
2. Control de legalitate limitat asupra sentintei

arbitrale 357
3. Control de legalitate asupra sentintei

arbitrale 378
4. Control de legalitate intern realizat de instanta

civila, de drept comun 422

5. Control de legalitate asupra ipotezei normei
juridice, realizat de judecatorul din materia
proprietatii intelectuale 441

Sectiunea a 3-a. Concluzii 471




MARIUS-CRISTIAN ISPAS

CONTROLUL DE LEGALITATE
IN CONTENCIOSUL
ADMINISTRATIV-FISCAL

‘Eow:m

N~



32 Controlul legalitatii in contenciosul administrativ-fiscal

nr.66/2011, a admis actiunea; a anulat Decizia nr.OI/663/ES/
20.04.2017 si Procesul-verbal nr. Ol/1054/SJCSN/06.02.2017 si actele
administrative subsecvente acestora.

§2. Controlul deciziilor Consiliului Concurentei

1. Continutul substantial al faptelor anticoncurentiale

Norme legale incidente:

Legea concurentei nr. 21/1996!"

Art. 101 TFUE

Legea nr. 295/2004 privind regimul armelor si al munitiilor(?]

Fiind in discutie fapte anticoncurentiale, instanta a veri-
ficat continutul dispozitiilor Legii nr.21/1996, respectiv
controlul existentei conditiilor legale de existenta a faptelor
retinute. Controlul de legalitate al instantei de contencios
administrativ in fond este limitat la a) verificarea incadrarii
juridice a faptelor retinute de autoritate si b) verificarea
respectarii actelor normative ierarhic superioare de catre
autoritatea administrativa. Deci in privinta primului mod de
verificare, instanta de fond in cadrul controlului sau putea
examina exactitatea faptelor retinute de autoritatea admi-
nistrativa in cadrul actului atacat si daca aceste fapte erau
de natura sa produca consecintele juridice (sanctiuni) sta-
bilite in actul administrativ atacat, respectiv dispozitia de
sanctionare/amendare. in realitate, instanta de fond verifica
in primul rand existenta ipotezei normei juridice.

in privinta celui de al doilea tip de verificare, instanta de
fond putea verifica (in limitele disponibilitatii) daca, rapor-
tat la situatia de fapt retinuta corect, exista nereguli din
punct de vedere juridic, procedural sau substantial. Prin
urmare, fondul verifica dispozitiile procedurale si substan-
tiale aplicate de autoritatea administrativa, cu referire la
dispozitia si sanctiunea normelor juridice retinute ca temei

[l Republicata in M. Of. nr. 153 din 29 februarie 2016.
12l Republicata in M. Of. nr. 425 din 10 iunie 2014.
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juridic, inclusiv prin eventuala raportare la norme juridice
ierarhic superioare.

Prin actiunea inregistrata pe rolul acestei instante sub
nr. 80/2/2014 din 8 ianuarie 2014, reclamanta SC B&T AG a
solicitat Tn contradictoriu cu paratul Consiliul Concurentei ca
prin hotararea ce se va pronunta sa se dispuna:

— Tn principal, anularea in tot a deciziei nr. 44/29.11.2013, ca
nelegala si netemeinica si, pe cale de consecinta, exonerarea
de la plata amenzii in cuantum 2.420.300 lei, aplicata prin
decizia contestats;

— in subsidiar, in masura in care nu se va proceda la anu-
larea deciziei nr.44/29.11.2013, sa se constate ca parata a
procedat la o gresitd individualizare a sanctiunii aplicate
reclamantei, in raport cu situatia de fapt si prevederile legale
incidente, si sa se dispuna reducerea acestei sanctiuni, astfel
incat sa reflecte, Tn mod corect, circumstantele situatiei de fapt.

— obligarea autoritatii paréate la plata cheltuielilor de judecata
ocazionate de prezentul proces.

in cuprinsul actiunii, reclamanta invocd urméatoarele motive
de nelegalitate:

1. Nu sunt intrunite, Tn cauza, elementele constitutive ale
faptei contraventionale prevazute de art. 5 alin. (1) lit. f) din
Legea concurentei, Consiliul Concurentei neludnd in conside-
rare cerintele obligatorii prevazute de legislatia roméana in
vigoare si de normele europene aplicabile in ceea ce priveste
existenta unei contraventii. Fapta retinutd de Consiliul Con-
curentei drept contraventie nu exista.

2. Decizia incalca flagrant prezumtia de nevinovatie apli-
cabila in materie contraventionala prin nedovedirea ,dincolo de
orice dubiu rezonabil” a existentei presupusei fapte contraven-
tionale si a vinovatiei B&T.

3. Decizia este nelegala si sub aspectul incalcarii flagrante a
normelor privind individualizarea amenzii, chiar daca s-ar
considera, prin absurd, ca B&T ar fi savarsit o contraventie la
legea concurentei.
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Prin intdmpinarea formulata de paratul Consiliul Concurentei
s-a solicitat respingerea actiunii, ca neintemeiata.

C.A. Bucuresti, S. cont. adm. si fisc.,
sent. nr. 4175/21.12.2016, nepublicata
Dosar nr. 80/2/2014

Motive retinute pentru admiterea actiunii reclamantului

Prin Decizia Consiliului Concurentei nr. 44/29.11.2013 s-a constatat
incalcarea de cdtre societdtile X, Y si Z a prevederilor art. 5 alin. (1)
lit. f) din Legea nr. 21/1996 si art. 101 alin. (1) TFUE, incalcare ce a
constat in practica concertata de participare cu oferte trucate, prin
fmpartirea produselor licitate, In cadrul procedurilor de achizitie
publica organizate Ministerul Apararii Nationale — Departamentul
pentru armamente — UM 02550 Bucuresti, pentru achizitia produ-
selor din gama ,,armament de infanterie” si ,,aparaturd optica”, in
perioada anilor 2005-2007.

Fapta a fost incadratd in categoria celor de gravitate mare si de
duratd medie si a fost sanctionatd reclamanta B&T AG (la data
sdvarsirii faptei avand denumirea Brugger & Thomet AG) cu
amenda fn cuantum de 2.420.300 lei.

Tn cuprinsul deciziei s-a retinut cd In anii 2005, 2006 si 2007, Ministe-
rul Apararii Nationale, prin Departamentul pentru Armamente, in
calitate de autoritate contractanta a desfasurat trei proceduri de
achizitie publica pentru achizitionarea de ,,armament infanterie” si
»,aparaturd optica”.

Consiliul Concurentei a apreciat ca reclamanta B&T impreuna cu
Sauer si Swis a desfasurat, cu ocazia participdrii la procedurile de
achizitie de mai sus, o practica concertata constand in coordonarea
comportamentului concurential prin intermediul schimbului de
informatii mijlocit de reprezentantul lor comun Transcarpat, fapta
anticoncurentiald concretizata in participarea la aceste licitatii cu
oferte trucate, prin impartirea produselor ofertate.

Astfel, Consiliul Concurentei considerd ca societatile B&T, Sauer si
Swis s-au lasat constient sau din neglijenta la dispozitia Transcar-
pat, care a cunoscut, completat si sustinut fiecare ofertd in parte, si
implicit, toate ofertele la un loc, caz in care elementul de indepen-
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denta al fiecarei oferte a devenit inexistent, iar concertarea, chiar si
tacitd, a devenit evidenta.

In concret, din cuprinsul deciziei contestate, rezultd cd practica
concertata a constat n faptul ca cele trei societdti, desi puteau
depune oferte pentru mai multe arme dintre cele solicitate de
autoritatea contractantd, au depus oferte doar pentru unele dintre
arme sau doar Tn cadrul unora dintre licitatiile organizate, astfel
fncat sa nu se concureze.

In ceea ce o priveste pe reclamanta B&T, Consiliul Concurentei a
apreciat cd din documentele depuse de acest ofertant pentru a
justifica experienta similard rezulta cd a derulat un contract de
furnizare pistoale automate tactice MP9 de 9 mm catre autoritatile
elvetiene. Cu toate acestea, in cadrul licitatiei din 2005, cand
MAPpN. a solicitat produsul pistol mitraliera cal. 9 x 19 mm cu amor-
tizor, reclamanta a decis sa nu liciteze pentru acest produs. Ulte-
rior, Tn cadrul licitatiei din 2007, reclamanta a ofertat pistolul
mitraliera cal. 9 x 19 mm. cu amortizor.

De asemenea, pentru produsul pistol semiautomat cal. 9 x 19 mm,
solicitat de autoritatea contractanta in anul 2005 n doua variante,
respectiv cu si fara amortizor, B&T a decis sa nu liciteze, pozitiile
fiind in schimb licitate de c&tre Sauer.in cadrul procedurii de
achizitie din 2006, Sauer a ofertat pistolul calibru 9 mm, in timp ce
B&T nu a mai licitat. De asemenea, la randul sau, Sauer nu a licitat
pentru produse pe care ar fi putut sa le furnizeze si care au fost in
final ofertate de B&T.

Referitor la apardrile societatilor implicate in pretinsa practica
concertata potrivit carora nu ar fi putut oferta toate produsele ce
au facut obiectul procedurilor de achizitie, intrucat comercializeaza
tipuri de armament diferite, Consiliul Concurentei arata ca Sauer
fabrica si comercializeaza si pusti de precizie (nu numai pistoale
semiautomate cal. 9 mm, iar B&T fabrica si comercializeaza si
pistoale semiautomate cal. 9 mm (nu numai pistoale automate/mi-
tralierd cal. 9 mm) si cd investigatia a demonstrat ca produsul
pusca cal. 7,62 x 51 mm putea fi licitat de toti cei trei concurenti, cel
putin la licitatia din anul 2007, cand autoritatea contractantad a soli-
citat acest produs sub doua denumiri, respectiv puscd semiauto-
mata cal. 7,62 x 51 mm cu luneta de ochire pe timp de zi/noapte si o
pusca cu luneta de mare precizie cal. 7,62 x 51 mm si cand Sauer nu
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a licitat, Swis a licitat produsul cu prima denumire, iar B&T a licitat
produsul cu a doua denumire, fara a se concura astfel, la nivel de
produs.

Curtea a retinut ca prevederile invocate de Consiliul Concurentei ca
fiind nerespectate de catre reclamanta B&T au urmatorul continut:
- Art.5 alin. (1) lit. f) din Legea nr. 21/1996: ,,Sunt interzise orice
intelegeri exprese sau tacite intre agentii economici ori asociatiile
de agenti economici, orice decizii luate de asociatiile de agenti eco-
nomici si orice practici concertate, care au ca obiect sau au ca efect
restrangerea, impiedicarea ori denaturarea concurentei pe piata
romaneascd sau pe o parte a acesteia, in special cele care urma-
resc: ... f) participarea, in mod concertat, cu oferte trucate la lici-
tatii sau la orice alte forme de concurs de oferte”.

— Art. 101 alin. (1) TFUE: ,,Sunt incompatibile cu piata interna si inter-
zise orice acorduri intre Tntreprinderi, orice decizii ale asocierilor de
intreprinderi si orice practici concertate care pot afecta comertul
dintre statele membre si care au ca obiect sau efect impiedicarea,
restrangerea sau denaturarea concurentei in cadrul pietei interne
si, in special, cele care (...)".

Rezulta ca pentru a fi incidente prevederile de mai sus trebuie
indeplinite urmatoarele conditii cumulative:

1) existenta a cel putin doud intreprinderi sau o asociatie de intre-
prinderi;

2) existenta unei intelegeri, a unei decizi sau a unei practici concer-
tate intre intreprinderi;

3) intelegerea, decizia sau practica concertatd sa aiba ca obiect sau
efect restrangerea, Impiedicarea sau denaturarea concurentei pe
piata.

Prima conditie este indeplinitd in cauza intrucat s-a retinut de catre
Consiliul Concurentei cd practica concertata a fost realizata de
patru societati comerciale, acestea ncadrandu-se in notiunea de
intreprindere ce semnificd orice entitate angajata intr-o activitate
economica.

Referitor la cea de-a doua conditie, Curtea a retinut ca prin decizia
contestata Consiliul Concurentei a retinut ca reclamanta B&T
fmpreuna cu Sauer, Swis si Transcarpat au fost implicate Tntr-o
practica concertata.
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Prin urmare, ceea ce se imputa reclamantei nu este participarea la
o Tntelegere sau la luarea unei decizii anticoncurentiale, ci implica-
rea sa Intr-o practica concertata.

Caracteristic unei practici concertate este faptul ca nu este incheiat
un acord propriu-zis ntre intreprinderile participante care sa poata
fi probat printr-o dovada scrisd, ci coordonarea intreprinderilor
rezulta din comportamentul participantilor.

Tn situatia practicilor concertate, ca siin cazul oricaror fapte contra-
ventionale, sarcina probei revine autoritatii de concurenta. ins3,
dat fiind specificul practicilor concertate, in care nu exista o dovada
scrisa a realizdrii unei Intelegeri, este suficient ca autoritatea de
concurentd sa dovedeasca comportamentul coordonat al parti-
cipantilor.

La randul lor, intreprinderile acuzate de un astfel de comportament
coordonat se pot exonera de raspundere prin oferirea unei alte
explicatii plauzibile ale acestui comportament, care sa excluda
explicatia data de autoritatea de concurenta sau cel putin sa puna
laindoiala Tn mod serios aceastd explicatie.

Relevante pentru definirea practicilor concertate sunt cele retinute
de Curtea Europeand de Justitie, in Hotdrarea din 14 iulie 1972 din
cauza 48/69, ICl vs. Comisia potrivit careia:

,yArticolul 85 (actualul art. 101 TFUE) deosebeste notiunea de ,,prac-
tica concertata” de notiunea de ,,acorduri intre intreprinderi” sau
de cea de ,,decizii ale asociatiilor de intreprinderi” in scopul de a
circumscrie interdictiilor de la acest articol o forma de coordonare
intre Intreprinderi care, fara a fi ajuns la etapa incheierii unui acord
propriu-zis, substituie cu bund stiinta o cooperare practica intre
acestea in detrimentul concurentei.

Prin Tnsdsi natura acesteia, practica concertata nu prezinta toate
elementele unui acord, dar poate sa rezulte, in special, dintr-o
coordonare care se exprima prin comportamentul participantilor.
Desi comportamentul paralel nu poate fi identificat cu o practica
concertata, el poate totusi constitui o dovada semnificativa a
acesteia, atunci cand duce la conditii de concurenta care nu cores-
pund conditilor normale de piatd, tinand seama de natura produ-
selor, de importanta si numarul intreprinderilor, precum si de
volumul pietei respective.
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Acest lucru se verificd Tn special atunci cand comportamentul
paralel poate permite partilor interesate cautarea unui echilibru al
preturilor la un nivel diferit fata de cel care ar fi rezultat in urma
concurentei si cristalizarea pozitillor dobandite in detrimentul
libertdtii efective de circulatie a produselor pe piata comuna si a
liberii alegeri a furnizorilor de cdtre consumatori”.

In cauza de fat3, Curtea a constatat ca societatea reclamanta B&T
si societatile Sauer si Swis, care sunt specializate in productia si
comercializarea de armament, au participat la licitatiile organizate
in perioada 2005-2007 de Ministerul Apararii Nationale printr-un re-
prezentant comun, si anume societatea Transcarpat.

Din faptul ca ofertele depuse de catre societatile B&T, Sauer si Swis
prin Transcarpat au fost intocmite pe acelasi formular, distinct de cel
comunicat de cdtre autoritatea contractantd, se poate trage con-
cluzia cd, Intocmirea ofertelor a fost facuta de cdtre Transcarpat si
cd, cel putin acest reprezentant comun al ofertantilor, a avut cunos-
tinta de continutul ofertelor celor trei societdti pe care le reprezenta.
Prin urmare, prin intermediul reprezentantului comun, reclamanta si
societatile Sauer si Swis puteau sd-si adapteze comportamentul in
ceea ce priveste participarea la licitatiile organizate de Ministerul
Apardrii Nationale in perioada 2005-2007, astfel incat sa-si sporeasca
sansele de a fi declarate castigatoare la respectivele licitatii si chiar sa
obtina atribuirea contractelor la preturi mai ridicate.
Comportamentul coordonat al participantilor imputat de catre Con-
siliul Concurentei reclamantei si celorlalte trei societdti sanctionate
prin decizia contestata si in baza cdruia trage concluzia existentei
unei practici concertate constd in aceea ca participantii, desi
puteau depune oferte pentru mai multe arme dintre cele solicitate
de autoritatea contractanta, au depus oferte doar pentru unele
dintre arme sau doar in cadrul unora dintre licitatiile organizate,
astfel incat sa nu se concureze.

Argumentul principal al reclamantei din cuprinsul cererii de che-
mare Tn judecatd, ce rezulta din aprecierile acesteia facute cu oca-
zia analizei pietei relevante, este acela ca neofertarea produselor
invocate de Consiliul Concurentei Tn decizia contestatd, nu s-a
datorat unei practici concertate cu oferte trucate, ci, in principal,
faptului ca reclamanta nu avea in portofoliul sau astfel de produse.
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Tn acest sens, reclamanta invocd definirea gresita de catre Consiliul
Concurentei a pietei relevante, care a avut in vedere piata arma-
mentului de infanterie si aparatura opticd in general, desi nu toate
produsele ce au fdcut obiectul licitatiilor organizate de Ministerul
Apadrarii Nationale Tn anii 2005-2007 erau substituibile intre ele.
Legat de acest aspect, Curtea retine ca elementul esential de care
se tine cont Tn definirea pietei relevante a produsului, este cel al
caracterului interschimbabil, adica masura Tn care bunurile supuse
examinarii sunt interschimbabile cu alte produse.

Tn cuprinsul deciziei contestate, Consiliul Concurentei retine c3 pia-
ta relevantd este cea denumita generic ,,piata produselor arma-
ment de infanterie si aparatura optica aferenta, achizitionate prin
licitatia organizata de Ministerul Apardrii Nationale in anul (... )" si
ca dat fiind ca este vorba de o incdlcare grava a regulilor concu-
rentiale ce restrictioneazd concurenta prin obiect, definirea, Tn
detaliu, a pietei relevante pentru fiecare dintre produsele licitate
nu mai este necesara si nici relevanta.

Din chiar modul de definire a pietei relevante dat de Consiliul
Concurentei si prezentat mai sus, rezulta cd, in realitate, Consiliul
Concurentei nu a definit piata relevanta a produsului, intrucat nu a
retinut, Tn concret, care sunt acele produse interschimbabile ce
puteau fi oferite de toti participantii sanctionati pentru incalcarea
prevederilor art.5 alin. (1) lit. f) din Legea nr.21/1996 si art. 101
alin. (1) TFUE.

Tn acest sens, Curtea a constatat c3 nici chiar Consiliul Concurentei
nu a retinut ca reclamanta ar fi putut oferta toate produsele ce au
facut obiectul licitatiilor organizate de Ministerul Apararii Nationale
n anii 2005-2007, existand chiar o situatie in care oferta reclaman-
tei a fost respinsa tocmai pentru ca arma ofertata nu indeplinea
cerintele din documentatia de atribuire, de unde rezulta implicit ca
nu toate produsele ce au facut obiectul respectivelor licitatii sunt
interschimbabile, cel putin din punctul de vedere al ofertei. Mai
mult, din cuprinsul raspunsurilor formulate de expertul judiciar si
prezentate Tn raportul de expertiza rezulta ca produsele respective
nu erau interschimbabile nici prin prisma necesitatilor utilizatorului,
deci nu erau interschimbabile nici la nivelul cererii.

Cu toate acestea, doar acest argument legat de neidentificarea pie-
tei relevante, nu conduce automat la anularea deciziei contestate,



