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Rezumat: Articolul analizeazd regimul TVA aplicabil despigubirilor acordate in cadrul procedurii de
expropriere pentru cauzd de utilitate publica, in lumina jurisprudentei Curtii de Justitie a Uniunii Europene,
in special a cauzei C-182/23, Makowit. Sunt evidentiate conditiile necesare pentru ca o astfel de operatiune si

14 fie calificati drept livrare de bunuri supusid TVA: existenta unei persoane impozabile care actioneazd ca atare,
utilizarea bunului in activitatea economicd si plata efectivi a unei compensatii legate direct de transferul
dreptului de proprietate. Se atrage atentia asupra confuziilor frecvente din practica instantelor nationale
intre scutirea de TVA si scutirea de impozit pe venit. Jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene
oferd o interpretare clarificatoare si favorabild contribuabililor, intirind principiile de securitate juridica si
neutralitate fiscald.
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Abstract: This article examines the VAT regime applicable to compensation awarded in expropriation
procedures for public utility purposes, in light of the case law of the Court of Justice of the European Union,
particularly case C-182/23, Makowit. It identifies the conditions under which such transactions may be subject
to VAT the expropriated individual must be a taxable person acting in this capacity; the asset must have been
used for economic purposes; and the compensation must be paid and directly linked to the transfer of ownership.
The analysis also highlights recurring misunderstandings in Romanian case law concerning the difference between
VAT liability and personal income tax exemptions. CJEU jurisprudence offers a clarifying and taxpayer-friendly
interpretation that reinforces legal certainty and VAT neutrality.
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1. INTRODUCERE

Interferenta dreptului civil cu dreptul fiscal genereazi subiecte permanente de discutie intre specialistii
celor doud ramuri de drept, iar dispozitiile Codului de procedura fiscala ii obligd pe cei din domeniul
dreptului fiscal sd analizeze si normele civile de drept material si drept procedural. Raportul juridic de drept
fiscal se naste in legatura cu un fapt juridic sau act juridic supus dispozitiilor legale dintr-o altd ramuri de
drept, de cele mai multe ori de drept privat.

In cadrul unei cercetiri juridice a unei hotirari pronuntate la data de 11 iulie 2024 de citre Curtea
de Justitie a Uniunii Europene (CJUE) in materia taxei pe valoarea adiugati (TVA), am observat ci in
jurisprudenta nationala de drept civil a existat o opinie contrari celei date de catre CJUE in ceea ce priveste
aplicarea TVA despagubirilor stabilite in cazul unei operatiuni de expropriere. In consecinti, am considerat
cd este necesard efectuarea si a unei analize juridice nationale a regimului compensatiilor primite de catre
persoana expropriatd, din perspectiva TVA.

In cuprinsul acestui articol este analizata jurisprudenta CJUE referitoare la operatiunile cuprinse in sfera
TVA, dar si jurisprudenta nationald in materia exproprierii, relevantd pentru dreptul fiscal. Nu este scopul
acestui material sd se realizeze o analizd a exproprierii sau a continutului despdgubirii din perspectivi civila.

Hotararile CJUE sunt obligatorii pentru cetdtenii si autorititile din statele membre, iar efectele
hotararilor pot fi retroactive in ceea ce priveste TVA, respectiv de la data intrarii in vigoare a prevederilor
directivelor relevante. Din perspectiva operatiunii de expropriere, am analizat solutia CJUE in cauza
C-182/23, denumitd Makowit", in care au fost lamurite conditiile in care exproprierea unui bun imobil
reprezintd o ,livrare de bunuri, cu titlu oneros”, adici o operatiune supusi TVA efectuata de catre o persoand
impozabild, inregistratd in scopuri de TVA. Aceastd decizie a fost pronuntatd fird a fi solicitate concluzii
Avocatului General desemnat, intrucit s-a considerat ci problema juridicd inaintatd nu este noua”. Pina
la pronuntarea acestei hotdrari, Curtea a analizat exproprierea si a stabilit conditiile pe care trebuie si
le indeplineascd aceasta pentru a fi o operatiune impozabild supusi TVA din perspectiva unei autoritati
publice, in cauza Gmina Wroctaw” .

La nivel national, de-a lungul timpului, subiectul transferului dreptului de proprietate sub regimul
special al exproprierii a fost analizat de citre instantele civile in numeroase hotiréri legate de despagubirile
ce trebuie plitite expropriatului, fiind incluse uneori si aspecte de drept fiscal. Intr-o opinie a unor instante
civile, transferul dreptului de proprietate in cazul exproprierii nu a fost considerati o operatiune in
sfera de TVA, intrucit, in opinia instantei, exista dispozitii in Codul fiscal actual, dar si in cel vechi, care
prevad cd ,.sumele primite ca urmare a exproprierii pentru cauzd de utilitate publici nu sunt supuse impozitirii”.
Aceste prevederi sunt cuprinse in art. 62 lit. (i) din Codul fiscal in vigoare. De asemenea, s-a retinut de catre
instanta respectiva ca ,,in literatura de specialitate s-a ardtat cd prevederile art. 268 alin. (1) lit. a), raportat la
art. 270 alin. (3) lit. ¢) ramain inaplicabile, exproprierea neputind fi asimilati unei livriri de bunuri supuse
TVA™. Nu am incercat sd identificim literatura de specialitate in care s-a mentionat ci exproprierea nu
este o operatiune ce intrd in sfera livrarii de bunuri, intrucat, daci exista, este gresita.

! Hotararea din 11 iulie 2024, C-182/23, Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej impotriva lui J.S., ECLI:EU:C:2024:604.

2 Art. 20 din Statutul Curtii de Justitie a Uniunii Europene prevede expres ci: ,,[...] In cazul in care consideri ci respectiva cauzi
nu pune o problema noui de drept, Curtea poate decide, dupa ascultarea avocatului general, ca aceasta si fie judecatd fira concluziile
avocatului general.”.

% Hotdrarea din 13 iunie 2018, C-665/16, Minister Finanséw impotriva Gmina Wroctaw, ECLI:EU:C:2018:431.

# Sentinta civild nr. 3447 din 15 noiembrie 2021 a Tribunalului Ilfov, disponibila pe sintact.ro.
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Intr-o decizie recenta cu privire la aceastd tema, si anume Decizia civild nr. 10 din 13 ianuarie 2025,
pronuntatd de citre Curtea de Apel Bucuresti” intr-un apel impotriva unei sentinge corecte a Tribunalul
[lfov, s-a mentinut solutia din fondul cauzei si s-a retinut de catre Curtea de Apel Bucuresti ci:

o(...) in cauzd nu sunt incidente dispozitiile art. 62 lit. (i) C.fisc., respectiv art. 42 lit. b") din vechiul
Cod fiscal, intrucit aceste prevederi legale excepteazi despigubirea primiti in procedura de expropriere pentru
cauzd de utilitate publici de la plata impozitului pe venit, acestea fiind plasate in Titlul IV, respectiv in Titlul III ale
Codului fiscal referitoare la impozitul pe venit, in timp ce in cauzd sunt incidente dispozitiile legale in materie

[fiscald referitoare la taxa pe valoare adiugatd, respectiv prevederile art. 125 si urm. din vechiul Cod fiscal, in
vigoare la data primei exproprieri, respectiv, potrivit dispozitiilor art. 265 si urm. C.fisc., in vigoare la data
celei de-a doua exproprieri.

Se mai retine de citre instantd cd sustinerile din apel, potrivit cirora prevederile art. 268 alin. (1) lit. a)
si [ale] art. 270 alin. (3) lit. ¢) C.fisc. raman inaplicabile, intrucit exproprierea nu poate fi asimilati unei
livrdri de bunuri supuse TVA, sunt lipsite de orice suport legal, dispozitiile art. 270 alin. (3) lit. ¢) C.fisc.
stabilind in mod explicit faptul ci «sunt considerate, de asemenea, livriri de bunuri trecerea in domeniul
public a unor bunuri din patrimoniul persoanelor impozabile, in conditiile previzute de legislatia referitoare
la proprietatea publici si regimul juridic al acesteia, in schimbul unei despigubiri»”.

Subiectul ar putea fi considerat clarificat din perspectiva dreptului civil, presupunind ci toate instantele
nationale vor adopta in viitor solutia corectd a Curtii de Apel Bucuresti. Totusi, apreciem ci este necesard
analizarea in detaliu a situatiei de fapt si de drepta conceptelor de drept fiscal ce apar in cazul unei exproprieri,
incluzind si aspectele retinute de catre CJUE in diverse hotaréri legate de exproprieri.

16 2. PREVEDERILE LEGALE RELEVANTE

Din perspectiva dreptului Uniunii Europene, normele aplicabile operatiunii de ,expropriere” se regisesc
in Directiva 2006/112 privind sistemul comun al taxei pe valoarea adiugata® (,Directiva TVA”), respectiv
in art. 14 din Directiva TVA, in care este stipulat:

»(2) Pe langd operatiunea previzuti la alineatul (1), fiecare dintre urmdtoarele operatiuni este considerati
livrare de bunuri:

(a) transferul, printr-un ordin emis de o autoritate publici sau in numele unei autorititi publice sau in
conditiile previzute de lege, al dreptului de proprietate asupra unui bun cu plata unei compensatii;

[..].

O prevedere identica a fost inclusi si in Directiva 77/388/CEE privind armonizarea legislatiilor statelor
membre referitoare la impozitele pe cifra de afaceri - sistemul comun al taxei pe valoarea adiugatd: baza unitari
de evaluare’, ce a fost avutd in vedere de catre legiuitorul roman la momentul mentionirii in Codul fiscal
vechi® a unei prevederi relevante.

> www. rejust. ro.
9 JOUE seria L nr. 347 din 11 decembrie 2006.
7 JOUE seria L nr. 145 din 13 iunie 1977.

% Legea nr. 571/2003 privind Codul fiscal (M. Of. nr. 927 din 23 decembrie 2003).
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Art. 270 alin. (3) lit. ¢) din Codul fiscal actual”, nemodificat de la data intririi in vigoare, i.e. 1 ianuarie

2016, prevede:

»(3) Urmitoarele operatiuni sunt considerate, de asemenea, livriri de bunuri, in sensul alin. (1):

[..]

¢) trecerea in domeniul public a unor bunuri din patrimoniul persoanelor impozabile, in conditiile previzute
de legislatia referitoare la proprietatea publici si regimul juridic al acesteia, in schimbul unei despdagubiri”.

Este necesar si subliniem faptul ci nici in directive si nici in reglementirile fiscale adoptate in RomAnia nu
) g

a fost inclusa sintagma ,.expropriere” in articolele ce reglementeaza TVA. Explicatia utilizarii unei formulari

generale de tipul ,zransferul”, reluata in legislatia nationald sub forma ,zrecerea in domeniul public”, este

legatd de faptul ca legiuitorul unional, in mod intentionat, a reglementat un concept general, ce isi gaseste

aplicabilitatea in toate statele membre si care poate fi inclus in legislatiile nationale, fira a altera insd

interpretarea comund la nivelul Uniunii Europene.

Cu toate ca nu este relevant pentru analiza in domeniul TVA, totusi trebuie mentionat art. 62 din Codul
fiscal actual, denumit ,, Venituri neimpozabile”, in care se prevede la lit. (i) ca ,sumele primite ca urmare a
exproprierii pentru cauzd de utilitate publicd, conform legii” sunt neimpozabile. Subliniem faptul ci acest
articol se referd exclusiv la veniturile incasate de citre persoanele fizice, fiind inclus in Titlul IV privind
Impozitul pe venit. Pe cale de consecinga, este aplicabil exclusiv in ceea ce priveste stabilirea impozitului
pe venit, nicidecum in stabilirea TVA. Impozitul pe venit este un impozit direct, spre deosebire de TVA,
care este un impozit indirect. Scutirea de la plata impozitului pe venit nu reprezintd in mod automat si o
operatiune scutita din perspectiva TVA.

3. ANALIZA CAUZEI MAKOWIT

Prezentarea in detaliu a acestei cauze este relevanta pentru instantele judecitoresti de drept civil, intrucit
ne oferd prilejul de a evidentia aspectele de baza relevante pentru calificarea juridicd a unei operatiuni
economice in sfera TVA.

In cadrul acestei sectiuni este descrisd situatia de fapt, alaturi de prevederile legale relevante i de o analizd
detaliata a considerentelor CJUE ce au stat la baza pronuntarii hotararii, distingind intre conditiile generale
si cele speciale in care exproprierea este o livrare de bunuri supusa TVA.

3.1. PREZENTAREA ELEMENTELOR DE FAPT SI DE DREPT

Situatia de fapt descrisd in cauza Makowit se regiseste in practica nationala a multor state membre ale
Uniunii Europene, intrucat se referd la ipoteza exproprierii unei suprafete de teren, detinute de catre o
persoani fizicd sau juridica, pentru construirea unui drum public. Elementul important in acest caz este ci
persoana fizica expropriatd era un fermier, care se ocupa cu cresterea vacilor de lapte din anul 2001. Acest
fermier era inregistrat ca persoani impozabili in scopuri de TVA din luna ianuarie 2013. In anul 2003
si in anul 2015 achizitionase mai multe loturi de teren, in cadrul unor tranzactii ce nu fuseserd supuse

? Legea nr. 227/2015 privind Codul fiscal (M. Of. nr. 688 din 10 septembrie 2015).
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TVA, terenurile fiind utilizate in activitatea economicd a fermei. Printr-un act al unei autorititi publice
din data de 6 martie 2017 a fost transferat dreptul de proprietate asupra unui lot de teren de la fermier
citre autoritatea publicd, in schimbul unei compensatii, in vederea realizirii unui drum public. Persoana
fizicd a transmis citre organul fiscal o solicitare pentru emiterea unei solutii fiscale anticipate privind doud
aspecte. Un prim aspect se referd la calitatea de persoand impozabild, avind in vedere cd persoana respectiva
a transferat dreptul de proprietate asupra unui lot de teren pentru care nu a ficut niciun demers prealabil,
persoana fizica considerdnd cd nu este o persoana impozabila pentru aceastd activitate. Si al doilea aspect
era legat de compensatie ce trebuie sa o achite autoritatea publici, respectiv dacd acea valoare trebuie si fie
supusd TVA, fermierul sustindnd ci nu este o contraprestatie pentru care trebuie colectat TVA.

Organul fiscal polonez a emis raspunsul sau in sens contrar celor sustinute de citre persoana fizica,
retindnd ci operatiunea de transfer a dreptului de proprietate asupra unui teren printr-un act al unei
autoritati publice, cu plata unei compensatii reprezinta o livrare de bunuri, cu titlu oneros. Argumentele
organului fiscal au fost ca persoana fizicd era o persoand impozabila deja inregistrata in scopuri de TVA si
cd pe terenul respectiv se desfasura o activitate economica.

Persoana fizicd a contestat solutia fiscala anticipata in fata primei instante competente, care a pronuntat
o hotirare judecitoreascd prin care a admis cererea reclamantului, anuland solutia organului fiscal. Instanta
de fond a apreciat cd persoana fizicd nu a actionat ca o persoand impozabila, intrucit nu a intreprins niciun
demers pentru vinzarea acelor terenuri, a fost o decizie a unei autorititi publice, ce nu avea nicio legatura
cu activitatea agricold desfisurati de citre persoana respectivi. In mod evident, autoritatea fiscali a formulat
recurs, argumentul principal fiind ca terenul expropriat a fost utilizat de citre persoana fizicd in activitatea
sa economica si, pe cale de consecintd, este o operatiune de livrare de bunuri, cu titlu oneros, in sfera de

aplicare a TVA.

Instanta de trimitere a considerat ca este necesara sesizarea CJUE in temeiul art. 267 TFUE, argumentind
cd jurisprudenta anterioard a Curtii a statuat ci o persoana este impozabild numai daci a intreprins in mod
activ activitati prealabile transferului dreptului de proprietate'”, iar in cauza aceasta persoana fizici nu a
facut niciun demers, fiind supusd unui transfer fortat decis de citre o autoritate publica.

Din perspectiva normelor juridice aplicabile, analizind cauza in discutie, sunt relevante dispozitiile
art. 2 alin. (1) lit. (a) din Directiva TVA, prin care se stabileste ca este o operatiune impozabild in sfera de
aplicare a TVA | livrarea de bunuri efectuate cu titlu oneros pe teritoriul unui stat membru de cditre o persoand
impozabilii care actioneazd ca atare”. In al doilea rind, prezinti interes, asa cum stabileste si CJUE, art. 14

alin. (1) si alin. (2) lit. (a) din Directiva TVA.

Pentru o intelegere corespunzitoare a acestei hotdrari, considerdm ci este important de mentionat si ci
intrebarea transmisa de instanta nationald poloneza a fost reformulatd de catre CJUE. Astfel, instanta de
trimitere din Polonia a solicitat sa se clarifice dacd un agricultor inregistrat ca persoana impozabila in scopuri
de TVA, conform dispozitiilor generale aplicabile, este considerat persoand impozabild, in cazul transferului
dreptului de proprietate asupra unei parcele citre o autoritate publicd prin expropriere, in schimbul unei
compensatii, chiar daca persoana impozabild nu a realizat in mod activ niciun demers pentru schimbarea
destinatiei terenului, pentru simplul motiv ci terenul respectiv era utilizat pentru o activitate economici
supusd TVA de catre o persoand impozabila.

Pornind de la intrebarea instantei de trimitere din Polonia, CJUE a considerat necesar sa reformuleze
intrebarea, fiind relevante dispozitiile art. 2 alin. (1) lit. (a) si ale art. 14 alin. (2) lit. (a) din Directiva TVA,
in sensul ci trebuie clarificat daci ,,0 operatiune de transfer, prin expropriere, al dreptului de proprietate asupra

' Hotérarea din 15 septembrie 2011, C-180/10 si 181/10, Jarostaw Staby impotriva Minister Finanséw (C-180/10) si Emilian Kué
si Halina Jeziorska-Kuc impotriva Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie (C-181/10), ECLI:EU:C:2011:589.
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unor parcele de teren agricol, in schimbul plitii unei compensatii proprietarului acestui teren, trebuie si fie
supusd TVA-ului atunci cind acest proprietar este un agricultor impozabil in scopuri de TVA, chiar daci nu
desfisoard nicio activitate de comercializare de terenuri si nu a intreprins niciun demers care si vizeze un astfel
de transfer”.

La aceasta intrebare, Curtea a raspuns ca, in temeiul celor doud prevederi invocate, o astfel de operatiune
este supusa TVA daci proprietarul lotului de teren este o persoand impozabild inregistratd in scopuri de
TVA care actioneaza ca atare, chiar daci nu a desﬁlg:urat activitdti economice de comercializare de terenuri
si nu a intreprins niciun demers in vederea efectuarii transferului.

3.2. CONDITIILE iN CARE EXPROPRIEREA ESTE O LIVRARE DE BUNURI SUPUSA TVA

Pentru a ajunge la solutia mentionata, Curtea de Justitie face o analizd ce poate fi impartita in doud mari
etape.

In prima etapd, trebuie stabilit daci este o operatiune impozabild dintre cele previzute de art. 2 din
Directiva TVA, respectiv daci sunt indeplinite conditiile generale prevazute in acest articol. In aceastd
etapd trebuie verificat dacd operatiunea este:

(1) ,livrare de bunuri” sau ,,prestare de servicii”,

(2) este efectuata cu titlu oneros, respectiv dacd se primeste in schimb o contraprestatie ce este in directa
legatura cu livrarea de bunuri sau prestarea de servicii efectuat,

(3) este realizatd de citre o persoand impozabild care actioneazi ca atare,

(4) pe teritoriul unui stat membru.

In situatia in care este conditii sunt indeplinite, se trece la a doua etapi, ce depinde de tipul de operatiune
identificatd, respectiv livrare de bunuri sau prestare de servicii. In aceasta a doua etapa sunt analizate
conditiile specifice previzute in legislatia TVA si, acolo unde este cazul, in jurisprudenta CJUE.

3.2.1. CONDITIILE GENERALE APLICABILE UNEI OPERATIUNI IMPOZABILE

Pentru operatiunea impozabila prevazutd de art. 14 (2) lit. (a) din Directiva TVA nu trebuie eliminat
primul pas mentionat, chiar daca, la prima vedere, se poate trage concluzia ca sunt indeplinite toate conditiile.
Aceasta prima etapd este necesard, intrucit trebuie s se determine dacd bunul livrat, supus exproprierii,
apartine unei persoane impozabile care actioneazd ca atare. Aceasta verificare este foarte importantd, pentru
ca neindeplinirea acestor conditii generale face inutild analiza operatiunii propriu-zise de expropriere din

perspectiva TVA.

In cauza Makowit Curtea face aceasti examinare la finalul hotararii, in paragrafele 34-40, cu toate ci
primul pas ar fi trebuit s fie legat de verificarea conditiilor generale. Abordarea Curtii poate fi explicatd
prin faptul ci in aceastd cauza calitatea de persoand impozabild nu a fost contestata de niciuna dintre partile
implicate, iar analiza Curtii se concentreazd pe ultima parte a conditiei legate de persoana impozabili,
respectiv cd ,actioneazd ca atare’ .

In ceea ce priveste calificarea ca persoana ,impozabild”, trebuie avute in vedere conditiile impuse de
art. 9 alin. (1) din Directiva TVA. Orice persoana este ,,impozabild” daci realizeaza in mod independent, in
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orice loc, orice fel de activitate economici, dintre cele previzute in Directiva TVA, indiferent de scopul sau
rezultatele activitdtii respective'". In cazul in care persoana expropriata este deja inregistratd in scopuri de
TVA si bunul expropriat a fost utilizat in activitatea economici a persoanei impozabile, atunci nu mai este
necesard verificarea indeplinirii conditiilor mentionate in art. 9 alin. (1) din Directiva TVA. Acest aspect
este mentionat de citre CJUE in mai multe cauze'?.

Insa, persoana impozabild poate sustine ca bunul respectiv nu face parte din activitatea sa economici, caz
in care operatiunea de expropriere nu intrd in sfera de aplicare a TVA.

De asemenea, nu trebuie omisi analiza celui de-al doilea element al conditiei ce rezultd din prevederile
art. 2 din Directiva TVA, si anume ci persoana impozabild ,actioneazi ca atare”. Instanta de trimitere a
pus sub semnul intrebarii acest element, intrucit a considerat ci persoana impozabild din cauza Makowit
L~ desfisoard nicio activitate economici de comercializare de terenuri” si ,nu a intreprins demersuri in vederea
vdnzdrii acestor parcele’, pe cale de consecintd, nu actioneaza in cadrul activitatii sale economice si nu
indeplineste aceasta conditie'”. In sustinerea acestei interpretiri a fost citata Hotdrarea din 15 septembrie
2011 pronuntatd in cauza Staby si altii'”.

Cu privire la acest aspect, CJUE a clarificat elementele esentiale ce trebuie verificate in orice cauzd pentru
a stabili cd o persoana impozabild actioneaza ,,ca atare”, invocand in acest sens si analiza ficutd in Hotar4rea
din 13 ijunie 2018 in cauza Polfarmex":

a) primul element se refera la verificarea activitatilor efectuate de citre persoana impozabild. Din probele
administrate in dosarul cauzei trebuie si fie clar cd persoana ,actioneazi in cadrul activititii sale economice”

b) al doilea element al acestei analize se referd la livrarea in sine, respectiv ,zransferd dreptul de proprietate
asupra unor bunuri imobile afectate acestei activititi economice in sens larg”. Acest element nu trebuie analizat
in sens restrins, asa cum a sugerat instanta de trimitere, prin raportare exclusiv la tipurile de activitti realizate
in mod obisnuit de catre persoana impozabild. CJUE a reiterat o jurisprudentd anterioard conform cireia
definirea activitatii economice se realizeaza in ,sens larg”, care poate conduce la concluzia ci ,orice activitate
de naturd economica este, in principiu, impozabild”'”. Livrarea oricirui bun utilizat de citre o persoand
impozabild in activitatea sa economica, in schimbul unei remuneratii, intrd in sfera largd a operatiunii
impozabile si este, pe cale de consecintd, supusa TVA.

Conditia generala privind ,,caracterul oneros”, adici existenta unei contraprestatii in directa legitura cu
livrarea de bunuri, este transpusi distinct in art. 14 alin. (2) lit. a) din Directiva TVA, fiind unul dintre

' B. Terra, J. Kajus, Introduction to European VAT, vol. 1, IBFD, Amsterdam, 2023, p. 335; A. van Doesum, H. van Kesteren,
S. Cornielje, E Nellen, Fundamentals of EU VAT law, Wolters Kluwer, Amsterdam, 2020, p. 60.

'2 Hotdrarea din 13 iunie 2013, C-62/12, Galin Kostov impotriva Direktor na Direkisia ,, Obzhalvane I upravienie na izpalnenieto”
— Varna pri Tsentralno upravlenie na Natsionalnata agentsia za prihodite, ECLI:EU:C:2013:391, par. 30

19 Cauza Makowit, par. 17.

' Cauzele conexate C-180/10 si C-181/10, Staby si altii, par. 48: ,In definitiv, imprejurarea ci reclamantii din actiunea principala
din cauza C-181/10 au fost inregistrati ca persoane impozabile in scopuri de TVA, in regim forfetar, in temeiul activitatii lor agricole,
este lipsitd de relevanta in raport cu consideratiile anterioare. [...].”

' Hotdrarea din 13 iunie 2018, C-421/17, Szef Krajowej Administracji Skarbowej impotriva Polfarmex Spétha Akcyjna w Kutnie,
ECLLI:EU:C:2018:432, par. 37; Hotarirea din 4 octombrie 1995, C- 291/92, Finanzamt Uelzen impotriva Dieter Armbrecht,
ECLL:EU:C:1995:304, par. 37.

19 Cauza Makowit, par. 35.

' Cauza Polfarmex, par. 42; Ordonanta din 20 martie 2014, C-72/13, Gmina Wroctaw impotriva Minister Finanséw, par. 16;
Hotirarea din 29 octombrie 2015, C-174/14, Saudagor — Sociedade Gestora de Recursos e Equipamentos da Satide dos Agores SA impotriva
Fazenda Piblica, ECLI:EU:C:2015:733, par. 31.
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elementele ce au condus la includerea acestei reglementari in categoria lex specialis prin raportare la norma

generala din art. 14 alin. (1) din Directiva TVA.

3.2.2. CONDITIILE SPECIALE APLICABILE OPERATIUNII DE EXPROPRIERE

Operatiunea de expropriere este prevazuta in art. 14 alin. (2) lit. (a) din Directiva TVA in mod distinct,
fiind stabilite citeva elemente specifice care diferentiazd aceasti operatiune de operatiunea generala de
livrare de bunuri. Datoritd acestei reglementari distincte, s-a pus in discutia CJUE acest tip de livrare de
bunuri, cu toate ca, la prima vedere, nu ar fi fost necesare aceste clarificiri suplimentare. Asa cum observa si
Curtea, aceastd operatiune presupune in mod clar ,zransferul dreptului de proprietate”, si nu doar , transferul
dreptului de a dispune de un bun”. Diferenta aceasta face ca analiza conditiilor speciale si se realizeze separat,
fird a se verifica conditiile generale aplicabile unei ,/ivrari de bunuri”, fiind considerata o lex specialis prin
raportare la dispozitiile art. 14 (1) din Directiva TVA'Y.

Conditiile speciale'” considerate necesare a fi indeplinite in mod cumulativ in cazul unei astfel de
operatiuni de livrare de bun sunt:

(i) sd existe un transfer al dreptului de proprietate;

(ii) transferul dreptului de proprietate si se realizeze printr-un ,0rdin” al unei autorititi publice sau in
numele unei autorititi publice sau in temeiul unei legi;

(iii) in schimbul transferului dreptului de proprietate s se plateascd o ,compensatie” citre o persoana
impozabila sau de citre o persoand impozabila.

Cu privire la prima conditie, este evidenta diferenta de reglementare dintre art. 14 alin. (1) si art. 14
alin. (2) lit. (a) din Directiva TVA?”. Pentru a fi in prezenta unei astfel de operatiuni, trebuie sa existe
un transfer al dreptului de proprietate. Acest concept nu poate fi definit altfel decit prin raportare la
legislatia nationald a fiecarui stat membru, intrucat pot exista diferente de regim juridic in ceea ce priveste
modalitatea de recunoastere a noului titular al dreptului de proprietate. Daci, in ipoteza livririi de bunuri
generale, conform art. 14 alin. (1) din Directiva TVA, nu conteazi legislatia civila, un transfer economic
fiind suficient, in cazul unei exproprieri este important si existd un transfer al dreptului de proprietate in

sensul dispozitiilor legii civile.

Cea de-a doua conditie speciald presupune verificarea existentei unui act ce impune transferul dreptului
de proprietate. Acest act poate fi un ,,0rdin” sau o ,decizie” emisa de o autoritate publica ori in numele unei
autorititi publice sau o lege special. In acest caz, este relevanti legislatia nationald, in materia exproprierii
existdnd diferite reglementiri nationale. Emitentul actului respectiv nu este limitat la o entitate publici,
intrucit pot exista proceduri de expropriere in care persoana desemnati prin lege sa efectueze exproprierea
este o persoana juridica de drept privat, care actioneaza in numele statului’”. Esential in legiturd cu aceastd

' Cauza Makowit, par. 28; Hotararea din 25 februarie 2021, C-604/19, Gmina Wroctaw impotriva Dyrektor Krajowej Informacji
Skarbowej, ECLI:EU:C:2021:132, par. 55-56; Cauza C-665/16, Gmina Wroctaw, par. 36-37.

' B. Terra, J. Kajus, op. cit., p. 426; A. van Doesum, H. van Kesteren, S. Cornielje, E. Nellen, op. cit., p. 128.

20 Tn Opinia avocatului general Juliane Kokott din 3 septembrie 2020 in cauza C-604/19, Gmina Wroctaw, este infirmati distinctia
lex generalis — lex specialis, considerAndu-se ci situatia exproprierii din art. 14 (2) (a) din Directiva TVA reprezintd un caz particular
al ipotezei generale din art. 14 (1), nicidecum o reguld derogatorie de la norma generald. Trebuie mentionat ci, si in cauza Makowit,
Curtea mentine aceastd reguld de interpretare.

D Un exemplu in acest sens poate fi in Romania Compania Nationald de Administrare a Infrastructurii Rutiere S.A., persoana
juridici de drept privat desemnata s actioneze in numele si pe seama statului roman in procedurile de expropriere pentru terenuri in
vederea dezvoltdrii infrastructurii rutiere.
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conditie este sd nu existe un acord de vointa intre partile implicate. Nu exista vreo cauza analizata de citre
CJUE privind aceasta conditie, insd elementul distinctiv este lipsa de vointd a partilor implicate.

Ultima conditie pe care o analizeaz Curtea se referi la , plata unei compensatii” . Aceastd conditie presupune
existenta unei legdturi directe intre transferul dreptului de proprietate asupra bunului si ,,compensatie”,
precum si ,plata efectivi’ a acelei compensatii. Cele doud elemente trebuie verificate in mod distinct.
In general, CJUE a analizat legitura directd dintre bunul livrat si contraprestatia primiti ca element al
caracterului ,,oneros” al operatiunii impozabile in sensul art. 2 din Directiva TVA*?. Pentru operatiunea de
expropriere din cauzi, legitura directd dintre bunul expropriat de catre autoritatea publici si contraprestatia
primita de citre persoana impozabild de la aceeasi autoritate publicid este evidentd si nu a fost contestatd. Al
doilea element important al analizei este legata de ,plata efectiva’.

In cauza Gmina Wroctaw®, Curtea a retinut in legiturd cu aceastd ,compensatie’ ci legiuitorul nu a
prevazut ,conditii privind natura sau cuantumul acestei compensatii”. Singurul element ce trebuie verificat
la nivel national este sa existe ,platd”, adicd suma respectiva si fie transferatd catre proprietarul expropriat,
chiar si printr-un transfer contabil*.

4. EXPROPRIEREA NU ESTE iN TOATE CAZURILE O OPERATIUNE DE LIVRARE DE BUNURI SUPUSA TVA

In cadrul acestei sectiuni am inclus o descriere a unor situatii in care exproprierea nu este o operatiune
impozabila. In mod evident, nu in toate cazurile este necesard colectarea TVA de citre persoana expropriata.

Din perspectiva unei instante civile, daci persoana expropriatd nu este inregistratd in scopuri de TVA,
atunci nu este persoani impozabili. In aceasta situatie operatiunea de expropriere nu intri in sfera de aplicare
a TVA. In cazul unei persoane, care nu este persoani impozabili in sensul prevederilor art. 9 din Directiva
TVA, respectiv art. 269 C.fisc., orice expropriere a unui bun nu constituie o operatiune impozabila in sfera
TVA. Aceasta situatie poate fi verificatd prin accesarea unui registru public pus la dispozitie de organul
fiscal, Registrul persoanelor impozabile inregistrate in scopuri de TVA conform art. 316 din Codul fiscal
(https:/fwww.anaf . ro/RegistruTVA). Totusi, trebuie avut in vedere ci poate apdrea in practica si cazul unei
persoane care nu s-a considerat persoand impozabila, nu s-a inregistrat, insd organul fiscal incadreazi acea
persoani in categoria persoanei impozabile ulterior. In aceasti ipotezd, instanta civili poate fi pusi in fata
unei analize de drept fiscal, respectiv sd determine daca persoana expropriatd este persoana impozabila si
daci operatiunea respectivi este impozabild din perspectiva TVA.

Neindeplinirea conditiilor generale

In primul rind, daci nu este indepliniti oricare dintre conditiile generale ale unei operatiuni impozabile,
pe care le-am analizat mai sus, atunci operatiunea nu intra in sfera de aplicare a TVA. Dintre cele patru
conditii generale mentionate, considerim ci doua pot fi puse in discutie si din perspectiva dreptului si a
practicii romanesti:

(1) Conditia ca operatiunea si fie efectuatd cu titlu oneros, adicd si se primeasca in schimb o contra-
prestatie, ce este in directd legdturd cu livrarea de bunuri efectuati. Aceasta conditie este in strinsa legitura

*2 Cauza C-665/16, Gmina Wroctaw, par. 43.
#) Cauza C-604/19, Gmina Wroctaw, par. 60.
29 Cauza C-665/16, Gmina Wroctaw, par. 45.
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cu obligatia platii unei juste despagubiri prevazute in art. 44 alin. (3) din Constitutia Romaniei*”, obligatie
preluatd si in Legea nr. 33/1994 privind exproprierea pentru cauzd de utilitate publica®, si in Legea
nr. 255/2010 privind exproprierea pentru cauzd de utilitate publici, necesara realizarii unor obiective de

interes national, judetean si local®”.

Existenta unei compensatii (despagubiri) este de esenta operatiunii de expropriere, dar si a livrarii de
bunuri in sfera TVA. In jurisprudenta Curtii mentionati anterior s-a retinut ci aceasti compensatie nu este
definitd in art. 14 alin. (2) lit. a) din Directiva TVA, fiind in concret ,direct legati de transferul dreptului de
proprietate asupra bunurilor imobile”. De aceea, in ipoteza in care expropriatul solicitd instantei judecitoresti
compensatii suplimentare fata de ceea ce s-a stabilit initial prin decizia de expropriere, atunci instanta
judecatoreasca trebuie sa decidi si ca sumele respective sunt baza de impozitare, in conformitate cu art. 286

alin. (1) C.fisc.
Paragrafele urmitoare din cauza C-604/19 sunt deosebit de relevante:

,59. In aceasti privintd, reiese din jurisprudenta Curtii cd, pentru a exista «plata unei compensatii»,
in sensul articolului 14 alineatul (2) litera (a) din Directiva TVA, este lipsit de relevantd, avind in vedere
caracterul de lex specialis al acestei dispozitii, ca o asemenea plati si indeplineasci toate elementele constitutive
ale notiunii de livrare de bunuri efectuati cu «titlu oneros», previzutd la articolul 2 alineatul (1) litera (a)
din aceastd directivi (a se vedea in acest sens Hotdardrea din 13 iunie 2018, Gmina Wroctaw, C-665/16,
EU:C:2018:431, punctul 44).

60. In al doilea rénd, trebuie si se sublinieze ci modul de redactare a articolului 14 alinearul (2) litera
(a) din Directiva TVA se referd la «plata» unei compensatii, firi a stabili insi conditii privind natura sau
cuantumul acestei compensaii.

61. In al treilea rind, reiese din jurisprudenta Curtii ci, pentru a stabili daci este indepliniti conditia
plitii unei compensatii, trebuie doar si se stabileasci ci compensatia in discutie in litigiul principal este direct
legatii de transferul dreptului de proprietate si ci plata acesteia a fost efectivd, aspecte a ciror verificare este
de competenta instantei de trimitere (a se vedea in acest sens Hotirdrea din 13 iunie 2018, Gmina Wroctaw,

C-665/16, EU:C:2018:431, punctul 45)”.

(2) Conditia ca persoana impozabila care actioneazi ca atare si fie proprietarul imobilului supus exproprierii.

Aceastid conditie este, la prima vedere, usor de verificat, dacd avem in vedere existenta si in Roménia a
registrului public pus la dispozitia publicului de citre organul fiscal mentionat mai sus.

Este important de retinut ci verificarea indeplinirii acestei conditii se realizeazd prin raportare la data
la care opereazi transferul dreptului de proprietate, care, spre exemplu, in temeiul art. 9 alin. (4) din
Legea nr. 255/2010, este ,data emiterii actului administrativ de expropriere de citre expropriator, ulterior
consemndrii sumelor aferente despiagubirii”. Mai precis, judecitorul trebuie sa verifice data emiterii deciziei
de expropriere, care este actul administrativ de expropriere. lar aceasta decizie trebuie si fie ulterioard datei
consemnarii sumelor aferente despagubirilor.

») Art. 44. Dreptul de proprietate privata: (3) Nimeni nu poate fi expropriat decat pentru o cauzi de utilitate publicd, stabilitd
potrivit legii, cu dreapta si prealabild despagubire”.
29 Republicatd in M. Of. nr. 472 din 5 iulie 2011.

#M. Of. nr. 853 din 20 decembrie 2010. Legea nr. 255/2010 este o reglementare speciald aplicabild anumitor exproprieri. Analizind
art. 1 al acestei Legi, se poate observa ci domeniul de aplicare este foarte vast, incluzind exproprieri pentru realizarea infrastructurii
rutiere si feroviare, transportului public terestru, naval i aerian, managementului apelor, precum si constructia, modernizarea si
extinderea obiectivelor cu caracter militar, a clidirilor administratiei publice centrale si locale, a statiunilor turistice de interes national
si a infrastructurii aferente, realizarea lucririlor necesare gestionarii deseurilor, constructia si modernizarea infrastructurii necesare
functionarii sistemului de sindtate i educatie.
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Situatia este mai complicata atunci cAnd persoana expropriatd este persoand impozabila, insd a achizitionat
bunul expropriat in alte scopuri, nefiind utilizat in cadrul activititii sale economice. In cauza Makowit,
CJUE a precizat acest aspect in paragraful 40:

1 ipoteza in care instanta de trimitere ar constata ci operatiunea in discutie in litigiul principal a fost
realizati de ].S. in cadrul gestiondrii partii din patrimoniul sdu care nu este afectatd exploatatiei agricole,
ar trebui si se considere cd acesta nu ar fi actionat in calitate de persoand impozabili si ci operatiunea
mentionatd nu ar fi supusa TVA-ului’.

Daca persoana impozabild a dobandit bunurile expropriate in scop privat si nu le-a utilizat in cadrul
activitdtii sale economice, atunci operatiunea de expropriere nu este in sfera de aplicare a TVA.

Neindeplinirea conditiilor speciale

In al doilea rand, trebuie avute in vedere si posibilele situatii in care nu este indeplinita oricare dintre
conditiile speciale stipulate in art. 270 alin. (3) lit. ¢) C.fisc., astfel cum au fost transpuse dispozitiile art. 14

alin. (2) din Directiva TVA, respectiv:

(i) nu exista un transfer al dreptului de proprietate de la persoana impozabila citre stat. In acest caz
trebuie analizat daca au fost respectate prevederile legii civile aplicabile operatiunii de expropriere;

(ii) nu se emite un act al autoritdtii publice, un ,ordin” al unei autorititi publice sau in numele unei
autoritdti publice sau in temeiul unei legi. Si aceasta conditie presupune o verificare a dispozitiilor legii
civile pentru fiecare caz de expropriere in parte;

(iii) nu se pliteste efectiv o compensatie citre o persoand impozabild. Analiza acestei conditii poate

genera efecte deosebit de importante din perspectiva procedurii de expropriere in dreptul civil romén,

PZIN intrucit plata efectivi a despigubirii se realizeazi la un interval de timp semnificativ dupi ce opereazi
Ltrecerea in domeniul public’ a bunurilor expropriate.

Indeplinirea conditiilor speciale trebuie sa se realizeze in mod cumulativ pentru a exista o operatiune
de livrare de bunuri. Data la care se verificd toate aceste conditii este data livririi de bunuri care determind
data faptului generator si a exigibilitatii TVA, aspect pe care il vom analiza in sectiunea urmdtoare a acestui
articol.

Alte cazuri

In al treilea rind, trebuie avute in vedere dispozitiile privind operatiunile scutite de TVA, si anume
art. 292 alin. (2) lit. f) C.fisc., ce transpune art. 135 (1) (k) coroborat cu art. 12 alin. (1) lit. b) din Directiva
TVA. Operatiunea de expropriere a unui teren ce nu intrd in categoria ,,construibil’ este o operatiune scutitd
de TVA, conform dispozitiilor in vigoare in Romania.

In situatia in care sunt expropriate terenuri agricole sau care nu pot fi incluse in categoria ,,construibil”,
atunci operatiunea este scutitd si persoana expropriata nu poate fi obligatd sa colecteze TVA in legitura cu
despagubirea incasata.
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5. FAPTUL GENERATOR $I EXIGIBILITATEA T'VA iN CAZUL OPERATIUNII DE EXPROPRIERE

Analizind cauza Makowit, a rezultat o altd intrebare practici, pe care Curtea de Justitie nu a avut-o in
vedere, intrucit nu a fost investitd cu acest aspect, intrebare referitoare la data la care se nasc obligatiile
fiscale in materia TVA in legatura cu compensatia pe care trebuie si o plateasca expropriatorul in schimbul
dreptului de proprietate.

Din perspectiva compensatiei, asa cum am mentionat si mai sus, CJUE a retinut ci este necesar sa fie
indeplinite doud conditii cumulative:

a) compensatia sd fie direct legati de transferul dreptului de proprietate;
b) plata compensatiei si fie efectiva.

Orice despagubire direct legatd de transmiterea dreptului de proprietate si care este ,efectivi’ este baza de
impozitare pentru TVA, adicid genereazid obligatii fiscale in legaturid cu acest impozit. Trebuie avut in vedere
ci toate aceste obligatii se nasc la data la care se naste ,faptul generator”, care este acel act sau fapt juridic
prin care ,sunt realizate conditiile legale necesare pentru exigibilitatea taxei”*.

In mod practic, determinarea faptului generator reprezintd stabilirea actului sau faptului juridic i a
datei la care a aparut acesta. La data nasterii faptului generator se naste si exigibilitatea TVA, care constituie
momentul aparitiei urmdtoarelor obligatii fiscale:

a) obligatia de a calcula TVA;
b) obligatia de a emite facturi;
c) obligatia de a evidentia operatiunea impozabila in decontul de TVA.

Pentru a intelege importanta determinarii faptului generator, am analizat prevederile Legii nr. 255/2010
si am constatat ca, in realitate, in legislatia specifici sunt mai multe momente in cadrul procedurii de
expropriere, denumite etape ale exproprierii. Totusi, doar unul este data faptului generator si, din pacate,
elaborarea legislatiei civile fird a lua in considerare si obligatiile fiscale ale contribuabililor genereazi in
concret o situatie juridicd deosebit de grea pentru expropriat.

Conform art. 281 alin. (1) C.fisc., data faptului generator este ,data la care intervine livrarea bunului”,
adica data la care are loc transferul dreptului de proprietate. Nu exista in cuprinsul art. 280-282 C.fisc. nicio
explicatie suplimentara pentru operatiunea de expropriere. Nici Directiva TVA nu reglementeaza vreun caz
special pentru determinarea faptului generator sau a exigibilitatii taxei.

In cadrul Legii nr. 255/2010, pentru a se da valoare principiului constitutional din art. 44 alin. (3), s-a
prevazut in art. 9 cd data transferului dreptului de proprietate este ulterioard consemndrii sumei la dispozitia
expropriatului, pe baza deciziei de expropriere.

Actul juridic prin care se transferd dreptul de proprietate este decizia de expropriere, emisd in temeiul
art. 9 din Legea nr. 255/2010, care nu se comunici in mod direct si personal expropriatilor, ci se publici
la sediul consiliilor locale de pe raza unititilor administrativ-teritoriale afectate de expropriere si pe pagina
proprie de internet a expropriatorului.

Insd, chiar dacd suma este consemnati la dispozitia expropriatului, in realitate, efectiva incasare a acestei
sume are loc la o datd ulterioard, respectiv dupa emiterea si comunicarea citre expropriat a hotdrarii de
stabilire a cuantumului despagubirilor, conform procedurii descrise in art. 18-22 din Legea nr. 255/2010.

Y M. Ene (Criciun), Drept fiscal, ed. a III-a, Ed. Solomon, Bucuresti, 2025, p. 239.
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In practic, intre data transferului dreptului de proprietate si data comunicarii hotdrarii de stabilire a
cuantumului despagubirilor poate trece un interval de timp mai mare de 6 luni.

Chiar daci despagubirea nu este incasatd sau, in unele cazuri, chiar daci nu se cunoaste existenta unei
proceduri de expropriere, in sarcina persoanei impozabile ar rezulta ca se nasc obligatii fiscale in materia TVA.

Din coroborarea dispozitiilor art. 9 din Legea nr. 255/2010 cu cele din art. 281 C.fisc., rezulta, la
prima vedere, ci data faptului generator este data publicirii deciziei de expropriere, data la care sunt
indeplinite conditiile legale pentru exigibilitatea taxei. In mod practic, persoana impozabila ar trebui sa
inregistreze TVA colectat, sa emitd facturd si sd inregistreze TVA in evidentele fiscale la data la care intervine
faptul generator.

Totusi, analizind continutul hotararilor din cauzele C-604/19 si Makowit, rezulti ca operatiunea de
livrare de bun in cazul exproprierii se considera indepliniti la data la care toate cele trei conditii sunt
indeplinite, inclusiv cea a plitii efective a compensatiei citre persoana impozabila. Asadar, chiar daci
se poate sustine, la prima vedere, ci persoana impozabila ar trebui sa colecteze TVA anterior incasarii
despagubirii, consideram ci jurisprudenta CJUE este clara in sensul determinirii si a datei plitii efective.

Altfel, se ajunge la situatia total nefavorabila si imposibil de pus in practici de a considera ca persoana
impozabila are obligatia fiscald de a inregistra TVA colectat fard a exista documentul justificativ comunicat
de citre expropriator, respectiv hotararea de stabilire a cuantumului despagubirilor, conform procedurii
descrise in art. 18-22 din Legea nr. 255/2010, in cazul acestui tip de expropriere.

6. ConcLuzil
26

Regimul TVA aplicabil exproprierii a ridicat probleme semnificative de interpretare juridici, generate
atat de complexitatea normelor fiscale europene si nationale, cit si de practica neunitard a instantelor
judecitoresti din Roménia. Hotardrea CJUE in cauza Makowit aduce o clarificare esentiald, anume ca
exproprierea realizatd cu plata constituie o livrare de bunuri supusi TVA atunci ciAnd este indeplinita
conditia ca bunul expropriat sa fi fost utilizat in cadrul activititii economice a unei persoane impozabile
care actioneaz ca atare si daca despagubirea primiti este direct legatd de transferul dreptului de proprietate
si este efectiv platitd persoanei expropriate.

Statutul de persoana impozabila al expropriatului este decisiv, dar este esential ca bunul transmis sé fi fost
afectat activitatii economice. Simpla detinere a unui bun in patrimoniu nu este suficientd daci nu existi o
utilizare in scop economic.

CJUE accentueazd importanta caracterului efectiv al plitii compensatiei pentru a considera exproprierea
drept livrare de bunuri cu titlu oneros. In acest sens, in opinia autoarei, jurisprudenta CJUE oferi o
interpretare favorabild contribuabililor, in sensul amanirii momentului colectdrii TVA pana la data la care
este efectuata plata despagubirii.

Instantele nationale trebuie sd distinga intre regimul fiscal al TVA si scutirea de impozit pe venit. Confuzia
dintre cele doud categorii de impozite, frecventd in practica civila, poate conduce la solutii eronate.

Clarificarea regimului fiscal aplicabil exproprierilor contribuie la asigurarea securitatii juridice si la
respectarea principiilor de neutralitate §i proportionalitate in materie de TVA, iar hotirérea in cauza Makowit
constituie un reper valoros, care trebuie integrat in practica administrativa si judiciard din Roménia.
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