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Abstract

Although there is no legal text allowing the anti-fraud authorities to issue tax assessments,
currently, under the pretext of "documentary verification", anti-fraud inspectors issue tax
assessments, which are enforceable and decisive for the taxpayer. This overlapping of powers
raises a number of questions relating to the differences between forms of tax control, the material
competence of the investigating body, the procedural guarantees conferred on the taxpayer, the
transformation or distortion of certain control procedures and the guarantee of the right of
defense.
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Rezumat

Desi nu existd niciun text de lege care sd permitd posibilitatea antifraudei fiscale de a emite
decizii de impunere, in prezent, sub pretextul , verificdrii documentare”, inspectorii antifraudd emit
decizii de impunere, titluri de creantd cu caracter executoriu si decisiv pentru contribuabilul
verificat. Aceastd suprapunere de competente ridicd o serie de intrebdri legate de diferentierile
intre formele controlului fiscal, competenta materiald a organului instrumentator, garantii
procedurale conferite contribuabilului, transformarea sau denaturarea unor proceduri de control,
respectiv asigurarea dreptului la apdrare.

Cuvinte-cheie: principiul certitudinii, control fiscal, verificare documentard, decizii de
impunere.

1. Introducere

fn mecanica cuanticd, principiul incertitudinii, care este recunoscut ca atare in considerarea
specificitatii si relativitatii sistemice, poate fi caracteristic atat marimilor mecanice (distanta, viteza,
forta), cat si masuratorilor unui sistem ale carui rezultate pot genera o , distributie de probabilitate” si
poate fi generalizat, indiferent daca masuratorile sunt reale sau ideale. Faptele experimentale nu sunt,
intotdeauna, ceea ce teoria cere sau pretinde?.

n Dreptul fiscal insd, principiul certitudinii este cunoscut si recunoscut ca atare, incertitudinea fiind
echivocul normativ care trebuie evitat de plano. Desi principiul ar trebui sa ghideze contribuabilul in a
identifica cu usurintd norma juridicd aplicabild, dupa cum corect s-a aratat in doctrina, a fost si este
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continuu incalcat, in special din cauza modificarii repetate a legislatiei, ce da nastere unor situatii
tranzitorii. Totusi, pentru dreptul fiscal material, principiul rdmane ca reper normativ si supranormativ.

Tn esentd, principiul certitudinii presupune elaborarea de norme juridice clare, care sd nu conducd
lainterpretari arbitrare, iar termenele, modalitatea si sumele de plata sa fie precis stabilite pentru fiecare
platitor, respectiv ,platitorul comun” sa poata urmari si intelege sarcina fiscala ce li revine [art. 3 lit. b) C.
fisc.]. Pe langa spectrul de incertitudine, se urmareste si eliminarea spectrului evaziv sau aluziv, in
dezideratul furnizarii unui comandament normativ cert, clar, inteligibil si comprehensibil®.

Tn procedura fiscald, principiul certitudinii se conexeazd cu principiul legalitdtii, cu ideea de
respectare a drepturilor contribuabililor, cu necesitatea aplicarii unitare a legislatiei, cu dreptul de a fi
ascultat, cu principiul bunei-credinte si cu o interpretare conforma a legislatiei procedural-fiscale. Astfel,
in ordine procedurald, principiul certitudinii urmareste eliminarea arbitrariului si asigurarea previzibilitatii
mijloacelor si procedeelor active.

Nevoia de certitudine capata noi valente odata cu publicarea a doua ordine ale Presedintelui ANAF
prin care se reconfigureaza competenta antifraudei fiscale in privinta limitelor controlului fiscal pe un
palier inferior legii organice, apta juridic si natural sa modifice regulile in aceasta materie. Astfel, Ordinul
nr. 325/2022 pentru modificarea anexei nr. 4 la OPANAF nr. 3.666/2020 privind aprobarea modelului si
continutului formularelor si documentelor utilizate in activitatea de verificare documentara* prevede la
art. Il: ,Directia generald de administrare a marilor contribuabili, directiile generale regionale ale
finantelor publice si organele fiscale centrale din subordinea acestora, Directia generald antifraudd
fiscald, precum si Directia generald control venituri persoane fizice vor duce la indeplinire prevederile
prezentului ordin”.

Totodata, anterior acestei schimbari de paradigma si intr-o complementaritate evidenta, intra in
vigoare Ordinul nr. 3632/2020 din 5 octombrie 2020 privind stabilirea unor competente de efectuare a
verificarii documentare® care prevede la art. 2: ,Functionarii publici din cadrul Directiei generale
antifrauda fiscala sunt organe fiscale competente pentru efectuarea verificarii documentare in vederea
stabilirii corecte a situatiei fiscale a contribuabilului/platitorului, potrivit prevederilor legale”.

Ulterior, la finalul anului 2022, prin Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 188/2022° a fost introdus
alin. (3) al art. 148 C. pr. fisc. cu urmatorul cuprins normativ: , Verificarea documentara se efectueaza de
catre organele de inspectie fiscala, organele de control antifrauda fiscala si organele fiscale competente
sa exercite verificarea situatiei fiscale personale potrivit art. 138 alin. (3)".

Asadar, printr-o anexa normativa, a fost introdusa pentru prima data in sistemul fiscal pozitiv si
posibilitatea D.G.A.F. de a emite decizii de impunere, aspect care relativizeaza principiile si normele
juridice din Codul de procedura fiscala, care, de regula si ca reguld, securizeaza ideea conform careia
decizia de impunere se emite la finalizarea unei inspectii fiscale care vizeaza verificarea tuturor
raporturilor si documentelor relevante pentru activitatea contribuabilului.

Desi conform dispozitiilor legii organice — C. pr. fisc. delegarea se poate realiza (in conditii de
legalitate stabilite de C. pr. fisc.) doar in privinta inspectiei fiscale, prin Ordinul nr. 3632/2020 delegarea
este data pentru efectuarea verificarii documentare in vederea stabilirii corecte a situatiei fiscale a
contribuabilului.

2. Interogatii

Contextul anterior descris genereaza o serie de intrebari care, dincolo de raspunsuri matematice
dificil de furnizat, mai ales in lipsa intregului spectru de ipoteze si consecinte posibile, au menirea de a
problematiza, de a pune in discutie fundamentarea juridica a unor solutii bizare, posibil ,nelegale”.

Asadar, pot fi ridicate urmatoarele probleme de compatibilizare si fundamentare juridica:

2R. Bufan, Tratat de drept fiscal. Volumul 1. Teoria generald a dreptului fiscal, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2016, p. 99.
33 A se vedea C.F. Costas, S.I. Put, Drept fiscal, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2023, p. 34.
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5 Publicat in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 921 din 9 octombrie 2020.

6 Publicat in Monitorul Oficial al Roméniei, Partea |, nr. 1277 din 29 decembrie 2022.
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- principiul certitudinii din dreptul material poate deveni principiul incertitudinii in dreptul
procedural?

- prin raportare la ierarhia actelor normative, specificul de reglementare, rigorile constitutionale,
sunt acceptabile derogari sau interpretari extensive ale unor norme juridice primare (procedurale), in
care functia inspectiei fiscale este transbordatda spre specificul controlului inopinat prin verificare
documentara?

- mai au vreo relevanta diferentierile juridice intre formele (diverse) ale controlului fiscal?

- care mai sunt garantiile asigurate contribuabilului in verificarea documentara operata de antifrauda
fiscala?

- care mai sunt remediile, daca decizia de impunere sub rezerva verificarii ulterioare se definitiveaza
de facto?

- mai are nevoie contribuabilul de vreo garantie legala sau jurisprudentiala specifica inspectiei fiscale
sau procedurii de emitere a unui titlu de creanta?

- ce avantaje i ofera contribuabilului verificarea documentara accelerata data in competenta
antifraudei fiscale?

- este legald transformarea procesului-verbal (mijloc de proba specific controlului inopinat al
antifraudei fiscale, conform dispozitiilor Codului de procedura fiscald) in decizie de impunere (rezultat al
verificarii documentare)?

- poate proceda antifrauda fiscala la transformarea pe parcurs a controlului antifrauda in verificare
documentara?

- este permisd o (asemenea) interconectare a procedurilor de control si o utilizare/recalificare a
notelor explicative drept ,,audiere” in verificarea tematica?

- devine desuetd/anacronica finalitatea colectdrii de probe necesare (prin traditionalul
proces-verbal) inspectiei fiscale?

- emiterea galopanta a unei decizii de impunere reprezinta un avantaj? Daca da, pentru cine, organul
fiscal sau contribuabil?

- care sunt situatiile in care s-ar mai pastra imperativul efectuarii inspectiei fiscale?

- avem de-a face cu o nulitate absoluta (incadlcarea competentei materiale) odata cu conferirea
dreptului de a emite decizii de impunere antifraudei fiscale (sau cel putin pana la modificarea dispozitiilor
C. pr. fisc.)?

3. Semnificatii procedurale autentice ale dispozitiilor legale in materia controlului fiscal

Potrivit dispozitiilor Codului de procedurd fiscald’, controlul fiscal se efectueaza de catre organul
fiscal competent material si teritorial.

in acord cu legislatia care-i guverneazi activitatea, antifrauda fiscald nu efectueazs inspectie fiscal3
si nu poate emite decizii de impunere, efectuand doar un control operativ, inopinat, secvential si rezidual.
Potrivit dispozitiilor art. 148 C. pr. fisc., sfera si obiectul verificarii documentare: ,(1) Pentru stabilirea
corecta a situatiei fiscale a contribuabilului/platitorului, organul fiscal poate proceda la o verificare
documentara. (2) Verificarea documentard constd in efectuarea unei analize de coerenta a situatiei
fiscale a contribuabilului/platitorului, pe baza documentelor existente la dosarul fiscal al
contribuabilului/platitorului, precum si pe baza oricaror informatii si documente transmise de terti sau
detinute de organul fiscal, care au relevanta pentru determinarea situatiei fiscale”.

n acelasi sens, dispozitiile art. 149 C. pr. fisc. reglementeaz rezultatul verificirii documentare: ,,(1)
n situatia Tn care, ca urmare a verificarii documentare, organul fiscal constata diferente fata de creantele
fiscale, veniturile sau bunurile impozabile si/sau informatiile in legaturd cu acestea declarate de
contribuabil/platitor, acesta instiinteaza contribuabilul/platitorul despre constatarile efectuate. Odata cu
nstiintarea, organul fiscal solicita si documentele pe care contribuabilul/platitorul trebuie sa le prezinte
n vederea clarificarii situatiei fiscale. (2) in cazul in care documentele solicitate potrivit alin. (1) nu au fost

7 Legea nr. 207/2015 publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 547 din 23.07.2015.
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prezentate de contribuabil/platitor in termen de 30 de zile de la comunicarea instiintarii sau documentele
prezentate nu sunt suficiente pentru clarificarea situatiei fiscale, organul fiscal stabileste diferentele de
creante fiscale datorate prin emiterea unei decizii de impunere sau dispune masurile necesare respectarii
prevederilor legale, dupa caz.
(3) Decizia de impunere prevazuta la alin. (2) este o decizie sub rezerva verificarii ulterioare. (4) Decizia
de impunere emisa in conditiile prezentului articol fara audierea contribuabilului/platitorului este nula”.

Desi stabilirea creantelor fiscale sub rezerva verificarii ulterioare reprezinta regula in materia
verificdrii  documentare®, asa cum transpare din coroborarea dispozitilor art. 94
C. pr. fisc., decizia de impunere sub rezerva verificarii ulterioare emisa de antifrauda fiscalda se
definitiveaza in marea majoritate a situatiilor, ceea ce echivaleaza, din perspectiva efectelor juridice, o
specie a controlului fiscal — verificarea documentara cu chintesenta controlului fiscal — inspectia fiscala.

Ordinul nr. 3632/2020 din 5 octombrie 2020 era in dezacord vadit cu dispozitiile Codului de
procedura fiscald, lege organica, superioara ca forta juridica. Totusi, formalizarea Guvernului prin
Ordonanta de urgentad a Guvernului nr. 188/2022 prin introducerea alin. (3) al art. 148 C. pr. fisc. de
legitimare a competentei organelor de control antifrauda fiscala nu este la adapost de orice critica.
Raman ,,deschise” cateva ,rani” sistemice, cum ar fi: fundamentarea juridica a deciziilor emise de catre
antifrauda fiscala in perioada martie-decembrie 2022, aglomerarea sau chiar suprapunerea competentei
materiale a ,,organelor de inspectie fiscala” cu ,organele de control antifrauda fiscald”, in ciuda diferen-
telor fixate tot prin C. pr. fisc. sau chiar asperitati de neconstitutionalitate.

Problema nu este doar de ordin teoretic, de nivel de fundamentare juridica, ci una cu aplicatii si
consecinte practice insemnate si imediate. Subliniem faptul ca verificarii documentare fi lipsesc garantiile
procedurale, precum: obiectul verificarii (ce impozite si contributii sociale obligatorii sunt verificate?),
obligatiile organului de control (ce analize si corelatii de informatii trebuie operate?) si mijloacele de
aparare ale contribuabilului (ce remedii, diligente si actiuni pot activa contribuabilii pentru a
preintampina un ,,abuz contra-abuz”?) care au fost stabilite de legiuitor cu privire la procedura inspectiei
fiscale, singurul mijloc de a determina obligatii suplimentare de plata in Romania. Practic, prin verificarea
documentara realizata de antifrauda fiscala se utilizeaza mijloacele unui control antifrauda, control
inopinat, operativ, intempestiv, sui-generis, care in acord cu legislatia fiscald nu este un control fiscal
veritabil, ci unul cu o functie fiscala marginal3d, secventiald, pentru a se atinge, pe o ruta ocolitoare,
rezultatele unei inspectii fiscale. Mai mult, coroborand legislatia speciald care reglementeaza
competenta inspectorilor antifrauda fiscald, respectiv competenta inspectorilor fiscali, vom observa ca
acestea nu sunt nici pe departe congruente!

Criticile cu privire la procedura sumara a verificarii documentare au fost exprimate in doctrina si
anterior, vizand mai ales netransparenta procedurii, aflata in dezechilibru cu efectele pe care le produce
— emiterea unei decizii de impunere, cu efecte imediate si similare unui act administrativ-fiscal emis la
finalul unei proceduri clasice — inspectia fiscald. Asa cum semnaleaza doctrina®, astfel de verificari si chiar
si informatiile furnizate ulterior de catre contribuabil, ca urmare a audierii, se realizeaza ,, in spatele usilor
inchise”, pe baza unor informatii si documente aflate doar la dispozitia organelor fiscale, intr-o opacitate
stranie.

Dispozitiile art. 136 C. pr. fisc. prevad ca controlul operativ si inopinat se realizeaza de inspectorii din
cadrul Directiei Antifrauda, ca acestia pot realiza operatiuni de control tematic — verificari care vizeaza
anumite sectoare de activitate, considerate cu risc, insa in ambele situatii activitatea de control se
finalizeaza prin incheierea unui proces-verbal de control, iar nu a unei decizii de impunere.

Sumarizand, problemele juridice generate de verificarea documentara efectuatd de antifrauda
fiscald sunt serioase si pot fi dintre urmatoarele®: 1. Verificarea documentara este o procedura opac3;

8 A se vedea si I.M. Costea, Drept financiar. Note de curs, editia a 4-a revizuita si adaugita, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2018,
p. 312.

9 C.F. Costas (coord.), Codul de procedurd fiscald. Comentariu pe articole, Ed. Solomon, Bucuresti, 2016,
p. 311.

10 Idem, pp. 310-311.



2. Obtinerea informatiilor/documentelor se poate realiza pe orice cale; 3. Emiterea unei decizii de
impunere este tentanta, cvasiiminenta si produce efecte imediat, in ciuda unei situatii diferite care ar
putea rezulta din inspectia fiscald — control de fond; 4. Durata scurtd de timp si obiectul secvential al
verificarii care tinde sa denatureze insasi rezultatul verificarii formalizat in decizia de impunere; 5.
Segmentarea dreptului contribuabilului de a fi informat/audiat efectiv; 6. Forma preparatorie — controlul
inopinat, atipic, secvential specific antifraudei fiscale devine forma definitiva a controlului fiscal, prin
functia si efectul deciziei de impunere.

4. Exemple practice de aplicare denaturata a normelor procedurale

Tn aceastd ambiantd normativs, aducem in discutie cateva exemple din practica administrativa, in
miniatura, ntr-o versiune interogativa, retorica, care pot fi relevante pentru a sustine problematica
incongruentelor anterior indicate:

4.1. Verificare documentara cu functie de inspectie fiscala |

ntr-o spetd, DRAF 6 Oradea a debutat o verificare documentara cu privire la comertul online realizat
de o persoana fizica din Cluj-Napoca care achizitiona bunuri second-hand si le revindea, cu sau fara
reconditionarea inerentd. Tn mod paradoxal, verificarea documentar a vizat intreg spectrul de obligatii
fiscale posibil a fi activa pentru o persoana fizica la activitatile independente: impozit pe venit, CAS, CASS,
TVA Astfel, apare drept legitima urmatoare intrebare: daca verificarea documentara poate viza toate
impozitele si contributiile pozitive ale persoanei fizice: impozit pe venit, , CAS, CASS, TVA si toate
raporturile contribuabilului, relevante pentru starea de fapt fiscald, care mai este deosebirea fata de
inspectia fiscala? Sau, in termeni laici, mai avem nevoie de inspectie fiscala?

Contribuabilului vizat, devenit rapid debitor!?, i s-au stabilit obligatii de plata (impozit pe venit si
TVA), dar inspectorii antifrauda au refuzat deductibilitatea cheltuielilor si dreptul de deducere a TVA,
incepand cu momentul de la care l-au considerat persoand impozabila, pe considerentul ca nu
instrumenteaz o inspectie fiscala?.

4.2. Verificare documentara cu functie de inspectie fiscala Il

ntr-o altd cauza solutionatd definitiv de Curtea de Apel Cluj** s-a pus problema daci antifrauda
fiscala poate face recalificare fiscala sau aceasta este legata intim de o analiza specifica inspectiei fiscale?
Cauza propunea doua tipuri de abordari: prima, legata de recalificarea unor sume utilizate de
administrator in dividende, fara formalizarea ca atare printr-un act de ,,putere”/, vointa” societara, iar a
doua, legata de considerarea distribuirii de dividende ca fiind realizata in 2015, pe considerentul ca suma
era evidentiata formal-contabil in sold la data de 01.01.2015, desi sumele au fost utilizate efectiv succesiv

in timp Tncepand cu anul 2003, data infiintarii societatii.
4.3. Transformarea si/sau interconectarea procedurilor |

ntr-o alt4 situatie, antifrauda fiscald debuteaza un control specific, inopinat, tematic, rezidual, cere
documente si note explicative contribuabilului controlat, dupa care, pentru a-I putea finaliza prin
emiterea unei decizii de impunere, ii solicita contribuabilului informatii suplimentare, puse la dispozitie
in termenul de 30 de zile, informatii ,,corecte si complete” si transforma controlul inopinat in verificare

11 Actualmente, cauza se afla pe rolul Curtii de Apel Cluj, impotriva deciziei de impunere emise formulandu-se contestatie
fiscald, iar impotriva acesteia si a deciziei de solutionare a contestatiei formulandu-se cererea de chemare in judecata.

12 Nu facem inspectie fiscald, nu ne intereseaza , deductibilitatea” in niciuna din dimensiunile acesteia, dar emitem decizia
de impunere?

13 Prin Decizia civila nr. 1169/2023 a Curtii de Apel Cluj, nepublicat3, care, desi nu valideazi criticile de naturé procedural3,
valideaza criticile de natura substantiala.



documentara, cu consecinta emiterii deciziei de impunere. Este legala transformarea/denaturarea
controlului antifrauda fiscala?

4.4. Transformarea si/sau interconectarea procedurilor I

In fine, intr-o ultim3 cauzd din practica administrativd, s-a pus problema daci este permisd o
interconectare a procedurilor de control si o utilizare/recalificare a notelor explicative drept ,,audiere” in
verificarea tematica?

Astfel, intr-un control antifraudd se incheie un proces-verbal in care se evidentiaza obiectul
controlului: ,,un control operativ si inopinat cu privire la transportul alternativ de persoane” si in care
sunt evidentiate constatdrile inspectorilor antifrauda pe parcursul a 40 de pagini. In controlul inopinat se
cer note explicative, puncte de vedere. Ulterior, in procedura verificarii documentare care debuteaza
imediat si se finalizeaza in cateva zile este emisa de antifrauda fiscald decizia de impunere n baza
constatarilor initiale, fara a se mai parcurge etapele verificarii documentare. Astfel, apare drept legitima
intrebarea daca este permisa o asemenea interconectare a procedurilor de control si o suprapunere a
rigorilor legate de audierea contribuabilului?

5. Concluzii

Sintetizand, suntem Tn masura sa furnizam doua seturi de concluzii deschise. Mai intai, ,concluzia
laitmotiv” care se desprinde natural din tonalitatea textului, in acord cu care functia incursiunii noastre
nu a fost afirmativa, ci interogativa, chiar retorica, urmarind sa traga un semnal de alarma cu privire la
aceasta problematica. Mai apoi, pentru ca un asemenea demers reclama, totusi, o formula de incheiere,
remarcam un fapt*, devenit truism, sianume c3, desi nu exist3 vreun text de lege sau vreo fundamentare
extra/supra/infranormativa care sa confere posibilitatea inspectorilor antifrauda de a emite decizii de
impunere, in prezent, sub pretextul ,verificarii documentare”, denaturate factual intr-o miniinspectie
fiscala, inspectorii antifrauda emit decizii de impunere, titluri de creanta, cu caracter
executoriu/imediat/decisiv pentru contribuabil. Asistam, asadar, la o suprapunere de proceduri si
competente ale organelor ,fiscale” care au aptitudinea ,legald” de a emite decizii de impunere si care
tind la neutralizarea drepturilor sau actiunilor contribuabililor.

14 Mai exact 0 fapta”, actiunea apartinand unei persoane, dar la fel de adevarat este ca putem utiliza si sintagma ,,un fapt”,
n raport cu modul de generalizare si impersonalizare.



