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ABSTRACT 
 
“Fiscal documents in the regulation of the new Code of tax procedure” („Actele cu 

caracter fiscal în reglementarea noului Cod de procedură fiscală”) 
In this article, the author examines the fiscal administrative documents, as regulated in 

the new Code of tax procedure, also with references to any regulations of the old Code of 
tax procedure. 

The structure and the body of the study reveal the comments on the definition of the 
fiscal administrative documents, on the form of the fiscal administrative document, on the 
registration of the fiscal administrative document, on the body of the fiscal administrative 
documents, on the service of the fiscal administrative document, on the absolute or relative, 
total or partial nullity, on the correction of clerical errors, on the debt security, and for the 
purpose of the above-mentioned, the doctrine developed by important names in the field of 
law is taken into consideration (T. Drăganu, A. Fanu-Moca, D. Petică Roman, S. Iliescu, 
D.D. Șaguna, D.C. Șova, S. Zilberstein, V. Ciobanu, I. Băcanu, I. Santai, A. Iorgovan). 

Finally, the author puts forward a few considerations regarding the legal nature of the 
debt securities. 
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1. Actele emise de organele fiscale competente în aplicarea legislaţiei 

privind stabilirea, modificarea sau stingerea drepturilor şi obligaţiilor fiscale au 
fost definite de către legiuitor ca fiind acte administrative fiscale[1]. Noul Cod de 
procedură fiscală defineşte actul administrativ fiscal ca fiind actul emis de 
organul fiscal în exercitarea atribuţiilor de administrare a impozitelor, taxelor şi 
contribuţiilor sociale, pentru stabilirea unei situaţii individuale şi în scopul de a 
produce efecte juridice faţă de cel căruia îi este adresat.[2] 

Chiar dacă aparent cele două definiţii sunt diferite, în esenţă ele surprind 
aceleaşi idei fundamentale, şi anume faptul că actele administrative fiscale sunt 
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emise de către organele fiscale ale statului sau ale unităţilor administrativ-teritoriale 
în realizarea atribuţiilor lor specifice, respectiv cu ocazia administrării creanţelor 
fiscale. 

Prin activitatea de administrare a creanţelor fiscale, considerăm că trebuie 
înţeleasă activitatea complexă de stabilire şi colectare a acestora, inclusiv încasarea 
sumelor de bani datorate bugetelor publice ale statului şi ale unităţilor 
administrativ-teritoriale, precum şi activitatea de control fiscal ce trebuie efectuat 
în scopul verificării legalităţii, exactităţii şi corectitudinii cu care s-au dus la 
îndeplinire şi alte obligaţii ce revin prin lege contribuabililor pentru stabilirea 
sarcinilor fiscale ale acestora, cum ar fi obligaţia legală de declarare, calculare şi 
vărsare a anumitor categorii de creanţe fiscale. 

Dacă ne referim, însă la această din urmă categorie de acte ce au un pronunţat 
caracter fiscal, trebuie subliniat faptul că ele nu sunt acte administrative,  
întrucât nu sunt emise de către organele fiscale ale statului sau ale unităţilor 
administrativ-teritoriale. Totuşi, ele nu pot fi ignorate ca acte cu caracter fiscal 
deoarece au o mare însemnătate în procesul de stabilire a datoriilor contribuabililor 
faţă de stat şi faţă de unităţile administrativ-teritoriale, ca subiecte de drept public 
îndreptăţite prin lege să gestioneze fonduri publice. 

Aşadar, toate actele juridice prin care se stabilesc creanţe fiscale, indiferent 
dacă emană de la organele fiscale sau de la contribuabili, sunt titluri de creanţă 
fiscală. Cele care sunt emise de către organele fiscale sunt, în acelaşi timp, şi acte 
administrative fiscale. Alături, însă de titlurile de creanţă fiscală, în categoria 
actelor administrative fiscale intră şi alte acte juridice ce se emit cu ocazia urmăririi 
creanţelor fiscale (spre exemplu, actele de executare silită) ori cu ocazia desfăşurării 
activităţii de control financiar şi mai ales a inspecţiilor fiscale. 

În concluzie, putem constata faptul că noţiunile de act administrativ fiscal şi de 
titlu de creanţă fiscală nu se suprapun, doar deciziile de impunere fiind în acelaşi 
timp şi acte administrative fiscale, dar şi titluri de creanţă fiscală. Totuşi, şi unele şi 
celelalte sunt acte cu caracter fiscal şi le vom trata pe rând în cele ce urmează. 

2. Simpla lor denumire ne îndeamnă ca, în analiza actelor administrativ 
fiscale, să pornim de la una din cele mai importante definiţii date în literatura de 
specialitate actului administrativ[3]. Astfel, acesta este considerat a fi manifestarea 
de voinţă făcută în exercitarea funcţiei executive a statului, în scopul de a produce 
efecte juridice a căror realizare este garantată prin posibilitatea de a recurge la forţa 
de constrângere a statului, în condiţiile prevăzute de normele juridice în vigoare. 

Un alt aspect important de subliniat se referă la faptul că, potrivit voinţei 
legiuitorului, actul administrativ fiscal emană de la organele fiscale, adică de la 
autorităţile publice chemate să exercite puterea executivă în scopul constituirii, 
administrării şi controlului asupra resurselor financiare ale statului şi ale unităţilor 
administrativ-teritoriale. 

Faptul că actele administrativ fiscale sunt emise de către organele fiscale 
întăreşte dubla funcţie a acestora de acte administrative şi fiscale, în acelaşi timp. 
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Adeseori, în literatura de specialitate s-a arătat faptul că dreptul finanţelor 
publice s-a desprins din dreptul administrativ preluând componenta patrimonială 
a acestora, ceea ce determină şi diferenţa fundamentală ce apare între actele admi-
nistrative (de administrare, ori de execuţie) şi cele administrativ fiscale. Primele au, 
cel mai adesea, caracter nepatrimonial, spre deosebire de celelalte care au preluat 
componenta patrimonială a dreptului public. 

Din toate cele arătate se desprind o serie de trăsături ce caracterizează actele 
administrativ fiscale, şi anume: 

1. sunt acte juridice; 
2. sunt acte emise în regim de putere publică;[4] 
3. au un pregnant conţinut patrimonial; 
4. au un regim juridic derogator în raport cu cel aplicabil actelor adminis-

trative, care reprezintă dreptul comun în această materie. 
3.  Aspectele de formă ce caracterizează actele administrativ-fiscale se referă, în 

primul rând, la imperativul ca ele să fie emise în formă scrisă, pe suport de hârtie 
sau pe suport electronic, iar conţinutul lor trebuie să cuprindă următoarele ele-
mente: denumirea organului fiscal emitent; data la care a fost emis actul, precum şi 
data la care îşi produce efectele; datele de identificare a contribuabilului sau a 
persoanei împuternicite de către acesta, după caz; obiectul actului administrativ 
fiscal; motivele de fapt pe care se întemeiază sau care au stat la baza emiterii 
actului administrativ fiscal; temeiul de drept; numele şi calitatea persoanelor 
împuternicite de către organul fiscal să emită actul; posibilitatea de a fi contestat, 
termenul de depunere a contestaţiei şi organul fiscal la care se depune contestaţia; 
menţiuni privind audierea contribuabilului, respectiv plătitorului, şi, nu în ultimul 
rând, semnătura persoanelor împuternicite ale organului fiscal, precum şi ştampila 
organului fiscal emitent. 

Cu privire la aceste din urmă aspecte privitoare la condiţiile de formă şi fond 
ale actelor administrativ fiscale, legiuitorul distinge între actele emise pe suport de 
hârtie şi cele emise pe suport electronic. Astfel, în acest din urmă caz, este acceptată 
semnătura electronică extinsă a Ministerului Finanţelor Publice, bazată pe un 
certificat calificat care atestă calitatea de organ fiscal al statului sau de împuternicit 
al acestuia. 

Textul legal mai sus menţionat cuprinde şi alte precizări. Este vorba despre 
acele acte administrative fiscale tipărite pe suport de hârtie, dar de către centre de 
imprimare masivă. În anumite condiţii care urmează a fi precizate ulterior 
printr-un ordin al preşedintelui ANAF, anumite categorii de documente, tipărite în 
condiţiile de mai sus, pot să nu conţină semnătura şi ştampila organului emitent.[5] 

De asemenea, Codul de procedură fiscală permite şi autorităţilor administraţiei 
publice locale să emită acte administrative fiscale în condiţiile de mai sus, dar 
numai în baza unui ordin comun al ministrului dezvoltării regionale şi al admi-
nistraţiei publice, respectiv al ministrului finanţelor publice. 
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După cum se poate observa din aspectele prezentate mai sus, forma scrisă nu 
dispare, doar că nu mai este obligatoriu suportul de hârtie. 

4. Actul administrativ fiscal se consideră înregistrat la organul fiscal la mo-
mente diferite, în funcţie de forma şi modalitatea de emitere, astfel[6]: 

 dacă a fost emis pe suport de hârtie, la data semnării acestuia de către per-
soana împuternicită din cadrul organului fiscal; 

 dacă a fost emis pe suport de hârtie şi tipărit prin intermediul unui centru 
de imprimare masivă, la data generării actului; 

 dacă e fost emis în formă electronică, la data aplicării semnăturii electronice 
extinse. 

5. Referitor la conţinutul actelor administrativ fiscale se impun o serie de 
precizări care au fost consfinţite prin jurisprudenţa Secţiei de contencios admi-
nistrativ şi fiscal din cadrul Înaltei Curţi de Casaţie şi Justiţie[7]. Astfel, s-a arătat 
faptul că actul administrativ fiscal, care nu cuprinde motivele de fapt şi de drept 
avute în vedere de organul fiscal la luarea măsurilor faţă de contribuabili şi care nu 
indică nici posibilitatea de a fi contestat, nici termenul de depunere a contestaţiei şi 
nici organul de soluţionare competent, este nelegal, întrucât este emis cu încălcarea 
dispoziţiilor legale în materie[8]. 

6. Comunicarea actului administrativ fiscal se face către persoana (contri-
buabilul ori plătitorul) căruia îi este destinat, în condiţiile prevăzute de noul C. pr. fisc. 
Uneori se poate efectua comunicarea şi către alte persoane decât contribuabilul. 
Acest lucru se întâmplă atunci când îşi desemnează un împuternicit sau un curator 
fiscal. 

Modalităţile de efectuare a comunicării diferă tot în funcţie de suportul pe care 
este imprimat actul. Astfel, actele administrativ fiscale emise pe suport de hârtie se 
comunică prin[9]: 

1. prezentarea contribuabilului la sediul organului fiscal emitent şi primirea 
actului administrativ fiscal de către acesta sub semnătură, data comunicării fiind 
data ridicării sub semnătură a actului; 

2. la domiciliul fiscal al contribuabilului, atunci când se poate asigura primirea 
actului sub semnătură; 

3. poştă, cu scrisoare recomandată cu confirmare de primire, precum şi alte 
mijloace cum ar faxul, dacă se asigură transmiterea textului actului şi confirmarea 
primirii acestuia. 

În cazul în care actul administrativ-fiscal se întocmeşte pe suport electronic şi 
comunicarea acestuia se va face prin acelaşi gen de mijloace de transmitere la 
distanţă, dar numai dacă contribuabilul este cel care optează pentru această moda-
litate de emitere şi comunicare.[10] 

În cazul în care se constată lipsa contribuabilului sau a oricărei persoane 
îndreptăţite să primească actul administrativ fiscal sau dacă se constată refuzul de 
a primi actul, comunicarea se face prin publicitate. 
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Efectuarea comunicării actului administrativ fiscal este deosebit de importantă 
întrucât, în caz contrar actul nu îi este opozabil contribuabilului. Acest lucru 
însemnează că actul nu îşi poate produce efectele juridice pentru care a fost 
întocmit. De asemenea, data de la care se face comunicarea actului reprezintă şi 
data de la care acesta produce efecte (adică data de la care creanţa devine exigibilă 
şi, implicit, data de la care organul fiscal poate pretinde executarea silită a creanţei 
stabilite în sarcina contribuabilului). Aceasta poate să coincidă cu momentul 
comunicării actului, dar poate să fie şi la o dată ulterioară, dacă se face menţiune în 
acest sens chiar în cuprinsul actului. 

7. Date fiind cerinţele de formă şi fond mai sus menţionate noul Cod de 
procedură fiscală stipulează expres faptul că actul administrativ fiscal este lovit de 
nulitate absolută dacă[11]: 

 este emis cu încălcarea prevederilor legale privind competenţa; 
 nu cuprinde informaţii privitoare la numele, prenumele şi calitatea persoanei 

împuternicite de organul fiscal, numele şi prenumele ori denumirea contribua-
bilului, obiectul actului administrativ fiscal, semnătura persoanei împuternicite din 
cadrul organului fiscal[12], precum şi organul fiscal emitent; 

 este afectat de o gravă şi evidentă eroare[13]. 
Încălcarea altor prevederi legale decât cele menţionate mai sus referitoare la 

conţinutul actelor administrativ fiscale vor atrage nulitatea relativă a actelor admi-
nistrativ fiscale. Aşadar, absenţa unor elemente de formă sau de conţinut mai puţin 
importante va putea fi complinită prin menţiuni ulterioare care, odată efectuate, 
vor înlătura riscul de anulare a actului administrativ fiscal. 

Constatarea nulităţii actului administrativ fiscale se poate face de către organul 
fiscal competent sau de către organul de soluţionare a contestaţiei îndreptate 
împotriva actului, din oficiu sau la cerere. 

În cazul în care constatarea nulităţii se realizează de către organul fiscal, acesta 
este obligat prin lege să comunice contribuabilului o decizie în acest sens. Dacă nu 
întreprinde acest demers, acest lucru echivalează cu o neconstatare a nulităţii. Dacă 
emite şi comunică o astfel de decizie, atunci ea va produce efecte retroactiv până la 
momentul emiterii actului administrativ fiscal a cărui nulitate a fost constatată. 

8. Ca urmare a constatării nulităţii totale sau parţiale a unui act administrativ 
fiscal[14], acesta poate fi desfiinţat (în caz de anulare totală) sau modificat (în caz 
de anulare parţială). Anularea ori desfiinţarea totală sau parţială, cu titlul definitiv 
a actelor administrativ fiscale prin care s-au stabilit creanţe fiscale principale atrage 
anularea, desfiinţarea sau modificarea totală sau parţială atât a actelor admi-
nistrativ fiscale prin care s-au stabilit creanţe fiscale accesorii aferente creanţelor 
fiscale principale individualizate în actele administrativ fiscale anulate, desfiinţate 
ori modificate, cât şi a actelor administrativ fiscale subsecvente emise în baza 
actelor administrativ fiscale anulate, desfiinţate sau modificate, chiar dacă actele 
administrativ fiscale administrativ fiscale prin care s-au stabilit creanţe fiscale 
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accesorii sau actele administrativ fiscale subsecvente au rămas definitive în 
sistemul căilor administrative de atac sau judiciare, ori nu au fost contestate. În 
acest caz, organul fiscal emitent, din oficiu sau la cererea contribuabilului emite un 
nou act administrativ fiscal prin care desfiinţează sau modifică în mod cores-
punzător actele administrativ fiscale prin care s-au stabilit creanţe fiscale accesorii 
sau actele administrativ fiscale subsecvente.[15] Suntem în faţa unei situaţii de 
aplicare a principiului accesorium sequitur principale potrivit căruia actul juridic care 
cuprinde creanţe accesorii, precum şi actele juridice subsecvente actelor principale 
urmează calea actului administrativ fiscal principal. Este evident faptul că în caz 
contrar se poate crea situaţia ca actul principal sau cel care cuprinde creanţe fiscale 
principale să fie anulat, desfiinţat ori modificat, iar actul subsecvent ori cel care 
cuprinde creanţe fiscale accesorii, nu. În această împrejurare nefirească, actul 
subsecvent ori cel care cuprinde creanţe accesorii ar continua să producă efecte 
juridice, în timp ce actul în baza căruia ele au fost emise, îşi încetează aplica-
bilitatea, ori chiar se modifică, deci produce alte efecte juridice decât actul subsec-
vent ori cel ce cuprinde creanţe fiscale accesorii. 

 
Actul administrativ fiscal poate fi modificat sau desfiinţat în una din urmă-

toarele situaţii: 
 ca urmare a îndreptării erorilor materiale; 
 dacă se constată nulitatea actului administrativ fiscal; 
 dacă se dovedeşte că titularul dreptului de proprietate asupra bunului sau 

valorii supuse impozitării este altă persoană decât cea indicată prin actul admi-
nistrativ fiscal; 

 ca urmare a desfiinţării sau modificării deciziei de impunere sub rezerva 
verificării ulterioare; 

 în cazul în care intervine anularea sau îndreptarea actului de executare ori a 
titlului executoriu contestat ca urmare a soluţionării de către instanţa competentă a 
contestaţiei la executarea silită; 

 dacă se pronunţă de către un organ fiscal sau o instanţă judecătorească 
desfiinţarea totală sau parţială a actului administrativ, ca urmare a unei contestaţii 
formulate de către contribuabil; 

 dacă s-au stabilit în mod eronat creanţe fiscale accesorii, indiferent dacă au 
fost sau nu contestate de către contribuabil. 

9. În situaţia în care, în conţinutul actului administrativ-fiscal s-au strecurat 
erori materiale[16], organul fiscal poate proceda la îndreptarea acestora, fie din 
oficiu, fie la cererea contribuabilului. 

Legea defineşte eroarea materială ca fiind orice greşeală de redactare, omisiune 
sau menţiune greşită din actele administrativ fiscale, cu excepţia celor care atrag 
nulitatea absolută a acestora fiscale, ori a celor care privesc fondul actelor admi-
nistrativ fiscale. 
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În cazul în care îndreptarea erorii materiale survine după comunicarea actului 
administrativ-fiscal, organul fiscal este obligat să comunice contribuabilului un act 
de îndreptare a erorii materiale. 

Iniţiativa îndreptării erorii materiale poate să aparţină, aşa cum am arătat mai 
sus, organului fiscal, dar şi contribuabilului. Ele poate formula o cerere în acest 
sens. Dacă organul fiscal apreciază ca întemeiată cererea, va emite un act de 
îndreptare a erorii materiale, pe care îl va comunica contribuabilului. Dacă, însă, va 
aprecia cererea ca neîntemeiată, organul fiscal va emite în acest sens o decizie, pe 
care, de asemenea, o va comunica contribuabilului. 

Atât actul de îndreptare a erorii materiale, cât şi decizia de respingere a cererii 
cu acest obiect, urmează regimul juridic al actului iniţial, ceea ce însemnează că 
ambele pot fi contestate în aceleaşi condiţii, de către contribuabilul nemulţumit de 
soluţia primită. 

10. Toate aspectele prezentate anterior privitoare la actele administrativ fiscale, 
respectiv cele referitoare la forma scrisă, comunicarea, opozabilitatea şi îndreptarea 
erorilor materiale sunt aplicabile şi actelor de executare silită, dar şi altor categorii 
de acte emise de organele fiscale.[17] Considerăm superfluă o astfel de precizare 
câtă vreme, potrivit definiţiei legale a actelor administrativ-fiscale, acestea se emit 
cu ocazia stabilirii, modificării, ori stingerii obligaţiilor fiscale ale contribuabililor, 
deci şi cu ocazia executării silite. 

11. În cadrul şi în desfăşurarea procedurii fiscale, pentru realizarea practică a 
impozitelor, taxelor şi contribuţiilor sociale, datorită naturii lor obligaţionale, 
fiecare creanţă fiscală se individualizează printr-un titlu de creanţă fiscală. 

Titlul de creanţă fiscală a fost definit iniţial în literatura de specialitate[18], 
pentru ca ulterior să se realizeze acest lucru şi prin actele normative adoptate în 
această materie. 

Astfel, prin Ordonanţa Guvernului României nr. 11/1996 (abrogată) legiui-
torul a definit titlul de creanţă bugetară ca fiind actul prin care se constată şi se 
individualizează obligaţia de plată privind creanţele bugetare, întocmit de 
organele de specialitate, sau de persoanele împuternicite, potrivit legii.[19] 

La ora actuală legiuitorul reglementează titlul de creanţă fiscală şi nu titlul de 
creanţă bugetară aşa cum s-a procedat prin actul normativ anterior menţionat. 
Acesta îl defineşte ca fiind actul prin care se stabileşte şi se individualizează 
creanţa fiscală întocmit de organele competente sau de persoanele îndreptăţite, 
potrivit legii[20]. Noul Cod de procedură fiscală care urmează să intre în vigoare 
la 1 ianuarie 2016 defineşte titlul de creanţă fiscală ca fiind actul prin care se 
stabileşte şi se individualizează creanţa fiscală[21], fără a mai face precizări cu 
privire la subiectul care le emite. 

Cu privire la definiţia titlului de creanţă considerăm necesar a face urmă-
toarele precizări. 

Astfel, titlul de creanţă nu trebuie să se limiteze doar la actele ce încorporează 
obligaţii faţă de bugetul statului. În acest sens subliniem faptul că tot titluri de 
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creanţă sunt şi cele care încorporează obligaţii faţă de bugetul local sau faţă de 
bugetul asigurărilor sociale de stat. Aşadar, titlul de creanţă încorporează orice 
obligaţie pecuniară datorată oricăruia dintre bugetele publice ce compun sistemul 
bugetar român. 

Pe de altă parte, considerăm că titlul de creanţă nu se referă doar la obligaţiile 
fiscale (respectiv impozite şi taxe) el putând să cuprindă şi alte categorii de 
obligaţii de natură pecuniară, pe care diferite categorii de persoane fizice sau 
juridice le datorează bugetelor publice (cum ar fi de exemplu amenzile sau alte 
venituri nefiscale). Pentru acest motiv, considerăm că vechea terminologie de „titlu 
de creanţă bugetară” utilizată de O.G. nr. 11/1996 (abrogată) era mai cuprinzătoare 
decât cea de „titlu de creanţă fiscală” utilizată de Codul de procedură fiscală aflat 
încă în vigoare până la data de 31 decembrie 2015. Se pare că şi legiuitorul a 
împărtăşit, în cele din urmă, acest punct de vedere, astfel că noul Cod de 
procedură fiscală defineşte şi noţiunea de titlu de creanţă bugetară ca fiind actul 
prin care se stabileşte şi se individualizează creanţa bugetară.[22] 

Din aceste două definiţii trebuie să extragem concluzia că legiuitorul distinge 
între creanţele fiscale şi celelalte categorii de creanţe cu destinaţie bugetară publică, 
dar ne vedem obligaţi să precizăm că din punct de vedere conceptual, noţiunea de 
creanţă fiscală este conţinută în aceea de creanţă bugetară, deoarece şi creanţele 
fiscale au destinaţie bugetară publică, veniturile fiscale fiind doar o parte a 
ansamblului veniturilor bugetare. Aşadar, relaţia dintre ele este de la parte la 
întreg, şi nu cum s-ar putea crede că sunt două categorii distincte de creanţe, unele 
fiscale şi celelalte bugetare. 

Totuşi considerăm un progres faptul că legiuitorul a acceptat să menţioneze în 
cuprinsul noului Cod de procedură fiscală şi celelalte categorii de creanţe cu 
destinaţie bugetară publică ce nu au caracter fiscal, deci nu sunt nici impozite, nici 
taxe şi nici contribuţii sociale. 

Totodată, dorim să precizăm că toată analiza pe care am realizat-o în cele ce 
urmează se referă, în egală măsură, la titlurile de creanţă fiscală şi bugetară. 

12. Vom expune în continuare trăsăturile titlului de creanţă fiscală şi/sau 
bugetară în comparaţie cu cele ale actelor administrative, fapt care îndreptăţeşte 
concluzia că titlului de creanţă fiscală, deşi este un act financiar-fiscal, prezintă, 
totuşi, pregnante trăsături specificeactului administrativ. 

A. Caracterul legal al titlului de creanţă fiscală şi/sau bugetară este o primă 
trăsătură care rezultă din obligativitatea emiterii lui pe baza şi în conformitate cu 
legile în vigoare. Având în vedere că obligaţiile fiscale şi/sau bugetare sunt 
instituite exclusiv prin legi sau alte acte normative şi că ele izvorăsc din acestea, 
titlul de creanţă constată şi nu creează obligaţia fiscală sau bugetară, după caz, ce 
revine unui anumit contribuabil/plătitor. 

1. În literatura juridică de drept financiar unilateralitatea sau liceitatea titlului 
de creanţă fiscală sau bugetară au fost exprimate sintetic princaracterul declarativ 
al acestuia stabilindu-se că prin emiterea sau confirmarea sa de către organele 
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competente se constată doar dreptul statului de a încasa sumele de bani datorate 
bugetului de stat şi obligaţia ce revine contribuabilului.[23] 

Prin legea care reglementează un impozit sau o taxă se instituie o obligaţie ce 
va reveni oricărei persoane fizice sau juridice care îndeplineşte condiţiile cerute de 
acea lege. Odată ivite premisele stabilite de lege pentru naşterea obligaţiei de plată 
a impozitului sau a taxei, respectiv realizarea unui venit sau deţinerea unui bun, 
persoana fizică sau juridică va deveni contribuabil/plătitor. Ea va avea obligaţia 
de-a întocmi declaraţia de impunere sau taxare care constituie titlu de creanţă. 
Acesta va constata doar individualizarea faţă de o anumită persoană fizică sau 
juridică, a obligaţiei fiscale cu vocaţie generală reglementată de lege. 

Importanţa practică a calificării titlului de creanţă bugetară ca act declarativ 
este evidenţiată în ipoteza în care contribuabilul nu-şi respectă obligaţia de a 
întocmi şi depune la organele fiscale, la termenul stabilit, declaraţia de 
impunere.[24] Ulterior se constată, prin intermediul unui control întreprins de 
organele abilitate sau prin declaraţia făcută cu întârziere, că acesta realizează un 
venit impozabil sau deţine un bun impozabil sau taxabil şi în consecinţă, se va 
emite titlul de creanţă fiscală[25]. 

În astfel de împrejurări, dacă titlul de creanţă bugetară ar fi calificat ca un act 
juridic constitutiv de drepturi şi obligaţii, sumele datorate de contribuabil 
bugetului de stat ar urma să fie calculate din momentul întocmirii acestui titlu de 
creanţă, deoarece din acest moment a luat naştere obligaţia sa de plată faţă de 
oricare dintre bugetele publice. 

Pe de altă parte, dacă titlul de creanţă ar avea caracter constitutiv de drepturi, 
pentru perioada în care, în mod culpabil, nu a întocmit declaraţia de impunere, 
contribuabilul nu ar putea fi obligat la plata impozitelor sau taxelor, deoarece nu 
are nici o obligaţie de ordin fiscal. 

Calificând însă titlul de creanţă fiscală ca un act juridic declarativ de drepturi, 
efectele sale vor avea caracter retroactiv, sumele reprezentând impozite sau taxe 
urmând a fi calculate şi pe perioada anterioară emiterii titlului de creanţă bugetară 
din momentul în care contribuabilul a obţinut venitul sau a dobândit bunul în 
legătură cu care există obligaţiile fiscale. 

1. O altă particularitate a titlului de creanţă fiscală şi bugetară o reprezintă 
caracterul său executoriu.[26] 

Cauzele care determină caracterul executoriu al titlului de creanţă sunt 
emiterea actului în realizarea puterii de stat şi prezumţia de legalitate de care el 
beneficiază şi care are ca efect producerea imediată a consecinţelor juridice ale 
titlului de creanţă, fără a mai fi necesară cercetarea legalităţii acestuia, fiind 
posibilă executarea directă. 

Titlul de creanţă fiscală este executoriu de drept, fără a mai fi necesară obţi-
nerea altui titlu executoriu, prevederile sale putând fi aduse la îndeplinire fără nici 
o investire specială. Raţiunea acestei particularităţi a creanţei fiscale constă în 
necesitatea realizării veniturilor bugetare la termenele şi în cuantumul prevăzute 
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de lege. Având în vedere destinaţia taxelor şi impozitelor şi faptul că beneficiară a 
acestora este întreaga societate, fiind vorba, prin urmare, de un interes public, 
legiuitorul a recunoscut caracterul executoriu de drept al creanţei fiscale.[27] 

Caracterul executoriu nu se confundă cu caracterul obligatoriu al actelor. 
Astfel, toate actele juridice sunt obligatorii, iar în caz de nevoie, executarea se reali-
zează prin forţa de constrângere a statului. Caracterul executoriu subliniază doar 
că executarea prin această forţă a titlului de creanţă se realizează în mod direct. 

Titlul de creanţă fiscală şi bugetară devine titlu executoriu la data la care 
creanţa bugetară este scadentă prin expirarea termenului de plată prevăzut de lege 
sau stabilit de organul competent, ori în alt mod, prevăzut de lege.[28] 

În măsura în care contribuabilii nu-şi execută la termenele stabilite obligaţia de 
a plăti sumele cuvenite bugetului de stat, organele fiscale au dreptul de a trece 
direct la executarea silită a acestor sume. Procedura executării silite urmează a fi 
declanşată din oficiu de către organele financiare competente, nefiind necesară 
intervenţia altor organe ale statului care să avizeze executarea silită. Organele 
fiscale au obligaţia ca în momentul în care constată neplata la scadenţă a sumelor 
cuvenite bugetului de stat să procedeze la realizarea acestora pe calea executării 
silite, obligaţie imperativă care, în cazul nerespectării sale, poate antrena răspun-
derea persoanelor din cadrul acestor organe. 

1. O altă trăsătură a titlului de creanţă fiscală şi bugetară, care este în măsură 
să ajute la identificarea corectă a naturii sale juridice, este faptul că elpoate fi atacat 
sau contestat pe cale administrativă şi judecătorească, controlul legalităţii titlu-
rilor de acest fel fiind rezervat organelor financiare şi efectuându-se conform 
normelor de procedură fiscală. Acest caracter va forma obiectul unei dezbateri 
detaliate într-un capitol viitor. 

13. Potrivit legiuitorului român, stabilirea creanţelor fiscale este activitatea de 
determinare a materiei impozabile, de calculare a bazei de impozitare şi a 
creanţelor fiscale. Din cele arătate mai sus rezultă că există cel puţin două mari 
categorii de titluri de creanţe fiscale, şi anume: decizia de impunere, declaraţia 
fiscală. 

Noul Cod de procedură fiscală se referă la cele două categorii de titluri de 
creanţă fiscală ca şi când ar fi singurele. Ele sunt expres reglementate şi, într-adevăr 
sunt întocmite în scopul de a se determină obligaţiile fiscale ale contribuabilului, 
dar acest lucru nu trebuie interpretat în sensul că sunt singurele categorii de 
creanţe fiscale. Alături de acestea mai sunt titluri de creanţă fiscală şi decizia 
referitoare la obligaţiile de plată a creanţelor accesorii, declaraţia vamală, decizia 
prin care se stabilesc şi se individualizează datoria vamală, impozitele, taxele şi alte 
sume care se datorează în vamă, potrivit legii, inclusiv accesoriile acestora, 
procesul verbal de constatare şi sancţionare contravenţională, întocmit de către 
organul competent (agentul constatator al contravenţiei), pentru obligaţiile privind 
plata amenzilor contravenţionale, decizia de atragere a răspunderii solidare, ordo-
nanţa procurorului, încheierea sau dispozitivul hotărârii instanţei judecătoreşti, 
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pentru amenzile, cheltuielile judiciare sau alte obligaţii fiscale ce se pot stabili de 
către procuror sau instanţa judecătorească în cadrul realizării actului de justiţie, ori 
un extras certificat întocmit în baza acestor acte, în cazul creanţelor stabilite de 
procuror sau de instanţa judecătorească, decizia emisă de Comitetul de Suprave-
ghere al Oficiului Naţional pentru Jocuri de Noroc privind taxa aferentă acordării 
licenţelor şi autorizaţiilor de exploatare a jocurilor de noroc. 

După cum se poate observa, unele dintre categoriile de titluri de creanţe fiscale 
au un caracter explicit, fiind întocmite exclusiv în acest scop, dar există şi categorii 
de acte care sunt întocmite în alte scopuri, însă, în subsidiar sunt şi titluri de 
creanţe fiscale sau bugetare, în măsura în care ele incorporează şi creanţe cu 
destinaţie bugetară publică. 

14. În privinţa naturii juridice a titlurilor de creanţă fiscală şi/sau bugetară, în 
literatura juridică de specialitate s-au conturat, în timp, două mari opinii. 

Într-o primă opinie, aparţinând doctrinei de drept financiar public, se susţine 
că titlul de creanţă fiscală, ca act de impunere, are natura juridică a unui act 
unilateral de drept financiar public, fiind întocmit, în temeiul reglementărilor 
financiar-fiscale, pentru stabilirea şi încasarea unui impozit, unei taxe sau altui 
venit public, datorat de către diverşi contribuabili, persoane juridice sau fizice.[29] 

Într-o a doua opinie, aparţinând cu precădere doctrinei administrative a drep-
tului, s-a susţinut că titlul de creanţă este un act administrativ, arătându-se că în 
determinarea naturii juridice a titlului de creanţă fiscală nu se poate neglija 
legătura strânsă dintre dreptul financiar public şi dreptul administrativ, iar pe de 
altă parte, natura juridică trebuie stabilită ţinând cont de toate trăsăturile titlului de 
creanţă şi nu doar de subiectul de la care emană. 

În acest sens, s-a arătat ca dreptul financiar public cuprinde ansamblul nor-
melor care reglementează formarea, repartizarea şi întrebuinţarea fondurilor 
băneşti destinate trebuinţelor publice. Cum organele financiare sunt o categorie a 
administraţiei publice, rezultă că organizarea, funcţionarea şi atribuţiile lor sunt 
reglementate de dreptul administrativ, deşi conţinutul activităţii lor executive 
vizează, în principal, un domeniu strict delimitat, cel al finanţelor publice.[30] 

 

O caracteristică a titlului de creanţă ar putea fi, în opinia unor autori, unila-
teralitatea acestuia. Caracterul unilateral reprezintă acea calitate a actului juridic 
conform căreia el este emis fără participarea sau consimţământul subiectelor de 
drept cărora le este destinat sau cu privire la care generează drepturi sau obligaţii. 
Unilateralitatea trebuie înţeleasă în sensul de voinţă juridică unilaterală.[31] 

Se pune problema dacă această trăsătură subzistă în cazul în care actul este 
emis cu participarea unui organ financiar şi a unui organ nestatal, respectiv per-
soană juridică sau fizică, având în vedere că cea mai mare parte a creanţelor fiscale 
se stabilesc pe baza declaraţiilor fiscale sau a declaraţiilor vamale întocmite de 
contribuabili persoane fizice sau juridice. Observăm că şi Codul de procedură 
fiscală este foarte clar în această privinţă, legiuitorul stabilind că declaraţia fiscală 
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este asimilată cu o decizie de impunere sub rezerva unei verificări ulterioare[32]. 
Noul Cod de procedură fiscală nu se mai referă la subiectul emitent al titlului de 
creanţă fiscală, dar ştim faptul că el poate să emane şi de la contribuabil, care poate 
fi orice persoană fizică sau juridică. 

În concluzie, se constată că titlul de creanţă fiscală nu prezintă caracterul 
juridic de act unilateral. 

Având în vedere legătura dintre dreptul administrativ şi dreptul finanţelor 
publice şi ţinând cont de faptul că titlul de creanţă fiscală se bucură de o mare 
parte din caracteristicile actelor de drept administrativ, opinăm că titlul de creanţă 
fiscală are natura juridică: 

 a unui act administrativ fiscal în cazul titlurilor de creanţă emise de către 
organele fiscale, deoarece manifestarea unilaterală de voinţă are loc în cadrul 
activităţii executive, de organizare a executării legii şi de executare în concret a 
acesteia, provenind de la persoane calificate, în sensul de organe ale statului sau 
ale unităţilor administrativ-teritoriale specializate în activitatea financiară; 

 a unui act fiscal, în cazul în titlurilor de creanţă pe care contribuabilii le întoc-
mesc singuri, conform obligaţiilor lor legale de a declara masa impozabilă. 

Aşadar, cu privire la natura juridică a titlurilor de creanţe fiscale, putem 
concluziona că ne aflăm în faţa unor acte cu caracter fiscal adică a unor înscrisuri 
care constată şi individualizează creanţe fiscal bugetare ce se datorează atât de 
către contribuabilii/plătitori bugetelor publice, dar şi a înscrisurilor care constată 
creanţe ale plătitorilor/contribuabili faţă de bugetele publice şi care incumbă, 
implicit, obligaţii patrimoniale de restituire. 
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