Capitolul I. Conceptul de control financiar.
Conceptul de control fiscal

Sectiunea 1. Definitia controlului financiar

Controlul financiar este o institutie traditionala in sistemul finantelor
publice. Intelegem ca notiunea de control financiar este o notiune la fel de
amplé gi eterogena ca si notiunea de drept financiar. Astfel, controlul financiar
este o denumire genericad, care acopera domenii distincte de control privind
resursele publice, atat in procedurile de efectuare a cheltuielilor, cat si in
cele de realizare a veniturilor.

Referitor la domeniile de actiune aflate sub incidenta notiunii de control
financiar, vom face referire la procedurile privind resursele publice nationale,
procedurile privind resursele publice europene, procedurile privind creantele
fiscale rezultand din impozite, taxe, contributii, inclusiv taxele vamale.

intr-o definitiel™, controlul financiar este o institutie reunind o sfera ampl&
de verificari financiare, fiscale si vamale, realizate cu scopul de a constata
conformitatea sau lipsa conformitatii dintre activitatea unei institutii si dis-
pozitiile legale in materie. Firul definitiei este raportarea la dispozitiile legale
in materie si determinarea conformitétii ori lipsei acesteia prin filtrul unui
set de dispozitiile legale.

Criteriile de identificare a formelor controlului financiar sunt: subiectul
verificator, subiectul verificat, tematica controlului, tehnica de verificare si
momentul verificarii, rezultatul verificarii. Referitor la formele de lucru, vom
invoca faptul ca notiunea de control este cea mai utilizata la nivel normativ,
insa apar in interiorul conceptului si utilizéri sinonimice ale unor concepte
precum inspectie, audit, verificare etc.

Sectiunea 2. Control financiar intern
si control financiar extern

in functie de natura si relatia agentului verificator gi agentului verificat
distingem intre controlul intern si controlul extern.

M1.M. CosTeA, Inspectia fiscald. Ghid practic pentru persoanele fizice si juridice,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 3.



2 Controlul fiscal

2.1. Controlul financiar intern

Forme de control financiar intern sunt prezente atét la entitatile publice!",
cat si la cele private. In raport de interesul protejat, la nivel normativ sunt
stabilite proceduri suplimentare pentru entitatile publice, avand in vedere
interesul general privind utilizarea resurselor publice si gestiunea patrimoniului
public. In cazul entitatilor private, apreciem ca pe temei de disponibilitate,
acestea pot implementa forme suplimentare de verificare, norma legala
stabilind standarde de minimis.

2.1.1. Sediul materiei este dat de O.G. nr. 119/1999% si O.M.F.P.
nr. 923/2014 pentru aprobarea Normelor metodologice generale referitoare
la exercitarea controlului financiar preventiv si a Codului specific de norme
profesionale pentru persoanele care desfasoara activitatea de control financiar
preventiv propriu®. Conform art. 2 lit. d) O.G. nr. 119/1999, controlul intern se
defineste ca ,ansamblul formelor de control exercitate la nivelul entitatii publice,
inclusiv auditul intern, stabilite de conducere in concordanta cu obiectivele
acesteia si cu reglementarile legale, in vederea asigurarii administrarii
fondurilor in mod economic, eficient si eficace; acesta include, de asemenea,
structurile organizatorice, metodele si procedurile”. De asemenea, sunt definite
cele trei obiecte in ,e”, art. 2 lit. ,h) economicitate — minimizarea costului
resurselor alocate pentru atingerea rezultatelor estimate ale unei activitati,
cu mentinerea calitatii corespunzatoare a acestor rezultate; i) eficacitate —
gradul de indeplinire a obiectivelor programate pentru fiecare dintre activitati
si raportul dintre efectul proiectat si rezultatul efectiv al activitatii respective;
j) eficientd — maximizarea rezultatelor unei activitati in relatie cu resursele
utilizate”. Subiectul verificat este o institutie publica ori o alta entitate care
utilizeaza resurse financiare publice.

2.1.2. Auditul intern. Cu plecare de la dispozitiile O.G. nr. 119/1999,
s-a autonomizat conceptul de audit intern®. Sediul materiei este dat de
0.U.G. nr. 75/1999 privind activitatea de audit’®, Legea nr. 672/2002 privind

" Pentru detalii, a se vedea: M. RoTaru, R. Popa, D.1. SAFTA, D. ZamriRAcHE, D.A. PETRE
Frorescu, C. Cucu, L.N. Pirvu, G. SpaTaru, Controlul entitatilor publice, Ed. Universul
Juridic, 2010.

2 Republicata in temeiul art. Ill din Legea nr. 84/2003 pentru modificarea si comple-
tarea O.G. nr. 119/1999 privind controlul intern si controlul financiar preventiv, in M. Of.
nr. 195 din 26 martie 2003.

I Republicatd in M. Of. nr. 28 din 15 ianuarie 2016.

4 Pentru detalii, a se vedea: C. ONeT, Internal Public Audit, Acta Universitatis Lucian
Blaga 210 (2015).

51 Republicat in M. Of. nr. 963 din 30 decembrie 2014.
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auditul public intern! si H.G. nr. 1.086/2013 pentru aprobarea Normelor
generale privind exercitarea activitatii de audit public intern®?l. Conceptul
este definit, prin art. 2 lit. a) din Legea nr. 672/2002, in special audit public
intern, drept ,activitate functional independenta si obiectiva, de asigurare si
consiliere, conceputa sa adauge valoare si sa imbunatateasca activitatile
entitatii publice; ajutd entitatea publica sa isi indeplineasca obiectivele,
printr-o abordare sistematica si metodica, evalueaza si imbunatateste
eficienta si eficacitatea managementului riscului, controlului si proceselor
de guvernanta”. Interesant este faptul ca Legea nr. 672/2002 defineste si
notiunea de control intern prin art. 2 lit. g) drept ,totalitatea politicilor si proce-
durilor elaborate si implementate de managementul entitatii publice pentru
a asigura: atingerea obiectivelor entitatii intr-un mod economic, eficient si
eficace; respectarea regulilor specifice domeniului, a politicilor si deciziilor
managementului; protejarea bunurilor si informatiilor, prevenirea si depistarea
fraudelor si erorilor; calitatea documentelor contabile, precum si furnizarea
in timp util de informatii de incredere pentru management”, definitia fiind
evident diferita de definitia din O.G. nr. 119/1999. Referitor la raportul dintre
cele doua concepte — control intern si audit intern — apreciem ca acestea
se afla intr-un raport de intreg-parte si se deosebesc prin obiective; desi
converg ambele spre triunghiul ,e”, auditul are o functie de consiliere a
deciziei manageriale. Subiectul verificat este orice institutie ori entitate care
utilizeaza resurse publice, nationale ori europene.

La entitatile de drept privat, controlul intern are doua dimensiuni: pe
de o parte dimensiunea societara, conform careia activitatea de raportare
financiara este subsumata interesului asociatilor de a controla executarea
mandatului de catre administratori, indiferent de forma de organizare a
conducerii executive; pe de alta parte, dimensiunea fiscala, conform careia
caracterul uniformizat normativ al sistemului de raportare permite verificari
ulterioare privind indeplinirea obligatiilor fiscale. Sediul materiei este dat
de O.M.F.P. nr. 166/2017 privind principalele aspecte legate de intocmirea
si depunerea situatiilor financiare anuale si a raportarilor contabile anuale
ale operatorilor economici la unitatile teritoriale ale Ministerului Finantelor
Publice, precum si pentru modificarea si completarea unor reglementari
contabilet.

2.1.3. O forma comuna de audit este auditul situatiilor financiare.
Sediul materiei este dat de Legea contabilitatii nr. 82/1991 si de O.M.F.P.

M. Of. nr. 856 din 5 decembrie 2011.
@M. Of. nr. 17 din 10 ianuarie 2014.
B M. Of. nr. 86 din 31 ianuarie 2017.
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nr. 1.802/2014" pentru aprobarea Reglementarilor contabile privind situatiile
financiare anuale individuale si situatiile financiare anuale consolidate. Conform
pct. 563. ,,(1) Situatiile financiare anuale ale entitatilor mijlocii si mari, precum
si ale societatilor/companiilor nationale, societatilor cu capital integral sau
majoritar de stat si regiilor autonome sunt auditate de unul sau mai multi
auditori statutari sau firme de audit. (...) (3) Situatiile financiare anuale ale
entitatilor mici i micro entitatilor se verifica, dupa caz, de cenzori...”. Obiectivul
auditului este stabilit prin pct. 563 alin. (4) lit. a) ca fiind formarea unei opinii
L,privind: (i) consecventa raportului administratorilor cu situatiile financiare
pentru acelasi exercitiu financiar; si (ii) intocmirea raportului administratorilor in
conformitate cu cerintele legale aplicabile”, iar prin lit. b) ca fiind o declaratie,
pe baza cunoasterii si a intelegerii dobandite Th cursul auditului cu privire
la entitate si la mediul acesteia, daca s-au identificat informatii eronate
semnificative prezentate in raportul administratorilor, indicand natura acestor
informatii eronate. Subiectul verificat este orice institutie, indiferent de sursa de
finantare. Procedura de lucru imbina elemente de legalitate si de regularitate.

2.1.4. Conform pct. 566 din O.M.F.P. nr. 1.802/2014, |a nivelul entit&tilor
se organizeaza si o activitate de control intern. Scopul controlului intern
este ,sa asigure coerenta obiectivelor, sa identifice factorii-cheie de reusita
si s& comunice conducétorilor entitatii, in timp real, informatiile referitoare
la performante si perspective. Indiferent de natura sau marimea entitatii,
eforturile depuse pentru aplicarea unui control intern satisfacator sunt legate
de aplicarea unor bune practici’ [pct. 566 alin. (2)]. Controlul intern contabil si
financiar este un element major al controlului intern. Acesta asigura ansamblul
proceselor de obtinere si comunicare a informatiei contabile (notiune clara
privind procedurile de inregistrare a operatiunilor economice) si financiare
(notiune cam incerta incercand s& desemneze efectele acestor operatiuni,
inclusiv efectele fiscale) si permite verificarea modalitatii de preluare si
prelucrare a acestor informatii.

2.2. Controlul financiar extern

intr-o definitie generica?, controlul financiar extern consta in verificarea
realizata in cadrul unei entitati, de catre un organ/organism reprezentand
puterea publica, in scopul de a stabili gradul de conformitate al activitatii
respectivei institutii cu dispozitiile legale aplicabile. Control extern este un

M. Of. nr. 963 din 30 decembrie 2014.
@ |.M. CosTE, Inspectia..., op. cit., p. 3.
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control de regularitate si conformitate. in cazul institutiilor publice, poate fi
si un control de performanta.

Controlul extern are surse diferite:

2.2.1. puterea administrativd — controlul exercitat de autoritatile aflate
in subordinea Comisiei Europene, a guvernului ori a autoritatilor locale;

2.2.2. puterea legislativa — controlul exercitat de autoritatile aflate in
subordinea Parlamentului European, Parlamentului ori a Consiliilor locale.

2.2.1.1. O prima forma de control extern administrativ este controlul
financiar preventiv delegat. Sediul materiei este dat de O.G. nr. 119/1999
si O.M.F.P. nr. 923/2014 pentru aprobarea Normelor metodologice generale
referitoare la exercitarea controlului financiar preventiv si a Codului specific
de norme profesionale pentru persoanele care desfdsoara activitatea de
control financiar preventiv propriul". Conform art. 12 din O.G. nr. 119/1999,
acesta se exercita de catre controlori delegati de M.F.P.; conform pct. 8 din
O.M.F.P. nr. 923/2014, controlul financiar delegat vizeaza conformitatea,
economicitatea, eficienta si eficacitatea unor operatiuni sau proiecte de acte
normative, daca acestea au impact asupra fondurilor publice; supravegherea
executiei bugetare Tn conditii de echilibru si de prudentialitate; supravegherea
organizarii, tinerii, actualizarii i raportarii evidentei angajamentelor;
monitorizarea si indrumarea metodologica a controlului financiar preventiv
propriu; exercitarea controlului financiar preventiv, din punctul de vedere
al legalitatii, regularitatii si, dupa caz, al incadrarii in limitele si destinatia
creditelor bugetare gi/sau de angajament, pentru operatiuni care angajeaza
patrimonial entitatea publica, daca prin acestea se afecteaza un volum
important din fondurile publice si exista riscuri asociate semnificative in
efectuarea lor. Observam, astfel, ca acest tip de control este un control
bugetar, cu elemente de legalitate, dar si de oportunitate, cu obiective specifice
privind echilibrul bugetar.

C.A. Constanta, sectia com. cont. adm. fisc., dec. nr. 259/2008 in Jurindex:
Pentru a hotari astfel, instanta de fond a retinut ca, potrivit art. 22 alin. (8) din
O.G. nr. 119/1999: ,in cazul in care in urma inspectiei efectuate se constata
abateri de la legalitate care au produs pagube pe seama fondurilor publice
sau a patrimoniului public, se va intocmi proces-verbal de inspectie. impotriva
procesului-verbal de inspectie se poate formula contestatie in termen de 15 zile
lucrétoare de la data comunicérii acestuia. Contestatia se va depune la structura
care a efectuat inspectia. Contestatiile vor fi solutionate prin decizie motivata, in
termen de 30 de zile lucratoare de la data inregistrarii. Decizia este definitiva.

[ Republicat in M. Of. nr. 28 din 15 ianuarie 2016.
(2l Exemplu de practica utilizat si in lucrarea |.M. CosTea, Inspectia..., op. cit.
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Daca prin solutionare contestatia a fost respinsa, procesul-verbal de inspectie
devine titlu executoriu si va fi transmis spre executare organului fiscal in a carui
raza teritoriala isi are domiciliul contestatorul.

2.2.1.2. O alta forma de control extern administrativ este activitatea de
constatare a neregulilor. Sediul materiei este dat de O.U.G. nr. 66/20111"
privind prevenirea, constatarea si sanctionarea neregulilor aparute in obtinerea
si utilizarea fondurilor europene si/sau a fondurilor publice nationale aferente
acestora si Regulamentul (CE, Euratom) nr. 2988/95 al Consiliului privind
protectia intereselor financiare ale [Comunit&tilor Europene]®. Constatarea
neregulilor reprezinta activitatea de ,control/investigare desfasurata de
autoritatile competente ... in vederea stabilirii existentei unei nereguli”. Conform
art. 2 lit. a) din O.U.G. nr. 66/2011 reprezinta neregula: ,orice abatere de la
legalitate, regularitate si conformitate in raport cu dispozitiile nationale si/sau
europene, precum si cu prevederile contractelor ori a altor angajamente legal
incheiate in baza acestor dispozitii, ce rezulta dintr-o actiune sau inactiune a
beneficiarului ori a autoritatii cu competente in gestionarea fondurilor europene,
care a prejudiciat sau care poate prejudicia bugetul Uniunii Europene/bugetele
donatorilor publici internationali si/sau fondurile publice nationale aferente
acestora printr-o suma platita necuvenit”. Observam ca acest tip de control
este un control al fondurilor europene, ce vizeaza elemente normative, dar
si contractuale, intr-un context in care contractele administrative contin un
sistem complex de norme procedurale.

C.A. Suceava, s. cont. adm. fisc., dec. nr. 24/2015: Astfel, in expunerea de
motive enuntata la pct. 7, motivele de fapt, din actul de constatare, referitor la
abaterile identificate in Suspiciunea de neregula nr. 184 din 23.08.2013, echipa
de control a retinut c&, pe parcursul procedurii de atribuire, Autoritatea Con-
tractanta a modificat unele cerinte referitoare la demonstrarea experientei similare
a ofertantilor, prin clarificari fara publicarea unei erate si ca unii dintre expertii
propusi de ofertantul castigator nu indeplineau cerintele minime prevazute in
anuntul de participare.

2.2.1.3. Un alt exemplu de control extern administrativ este controlul fiscal.
Controlul fiscal este reglementat de art. 113-151 din Legea nr. 207/20151
privind Codul de procedura fiscald. Acest concept nu prezinté o definitie, ci
se contureaza raportat la formele sale: inspectia fiscala, controlul inopinat,
controlul antifrauda, verificarea situatiei fiscale personale de catre organul

M. Of. nr. 461 din 30 iunie 2011.
1J.0. L 312, 23. 12. 1995, Capitolul 1, Volumul 001, p. 166-169.
B M. Of. nr. 547 din 23 iulie 2015.
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fiscal central, verificarea documentara. Aceasta materie este in competenta
autoritatilor administrative cu atributii privind creantele fiscale, atat centrale,
cét si locale ori speciale. Subiectul verificat este orice entitate, mai ales
contribuabil ori platitor in sensul Codului de procedura fiscala.

2.2.1.4. O forma de control extern administrativ este controlul vamal. Sediul
materiei este dat de Legea nr. 86/2006 privind Codul vamal al Romanieil" si
dispozitii de punere in aplicare, cum ar fi O.P.A.N.A.F. nr. 501/2016 privind
stabilirea unor competente in sarcina Directiei Generale a Vamilor si structurilor
vamale subordonate si pentru aprobarea modelului si continutului formularelor
si documentelor utilizate de catre Directia Generala a Vamilor si structurile
vamale subordonate n activitatea de supraveghere si control ih domeniul
produselor accizabile®. Controlul vamal se efectueaza la birourile si punctele
vamale de catre personalul autoritatii vamale, sub indrumarea si controlul
directiilor regionale vamale si ale Autoritatii Nationale a Vamilor. Subiect activ
poate fi orice persoana, acest control mixand elemente de control faptic si
control documentar. Acesta tip de control este un control fiscal particularizat
prin obiect, ce a dobandit autonomie datorita ritmului alert de armonizare si
uniformizare in materie vamala, in contextul integrarii europene.

2.2.2. Control extern sub coordonarea puterii legislative este reprezentat
de auditul extern®, national si european. Sediul materiei este dat de Legea
nr. 94/1992 privind organizarea si functionarea Curtii de Conturi®¥, dispozitiile
art. 285-287 TFUE si Regulamente de ordine interioara si de procedura ale
Curtii Europene de Conturi®. Conform art. 2 din Legea nr. 94/1992 avem
definite notiunile, la lit. @), control — ,activitatea prin care se verifica si se
urmareste modul de respectare a legii privind constituirea, administrarea
si utilizarea fondurilor publice”; la lit. b), audit public extern — ,activitatea de
audit desfasurata de Curtea de Conturi care cuprinde, in principal, auditul
financiar si auditul performantei”; la lit. ¢), audit financiar — ,activitatea prin
care se urmaregte daca situatiile financiare sunt complete, reale si conforme
cu legile si reglementarile in vigoare, furnizandu-se in acest sens o opinie”;
la lit. d), audit al performantei — ,evaluarea independenta a modului in care o
entitate, un program, o activitate sau o operatiune functioneaza din punctele

(7' M. Of. nr. 350 din 19 aprilie 2006.

2I'M. Of. nr. 82 din 4 februarie 2016.

Bl Pentru detalii, a se vedea: |. Bostan, Auditul public extern, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2010.

“'M. Of. nr. 238 din 3 aprilie 2014.

51J.0. L103/1 din 23.04.2010.
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de vedere ale eficientei, economicitatii si eficacitatii’. Conform art. 287 TFUE,
Curtea Europeana de Conturi asigura un audit financiar, un audit de confor-
mitate, un audit al performantei si, la nevoie, raportari speciale. Raportat la
Regulamentul financiar nr. 966/2012, gestiunea financiara a Uniunii se face
de asemenea in cadrul triunghiului ,e”. Auditul performantei vizeaza tocmai
limitele celor trei ,e”: economicitate, eficacitate, eficienta. Subiectul verificat
poate fi o institutie publica ori privata, atat timp cat utilizeaza resurse din
bugetele nationale ori europene.

C.A. Ploiesti, s. cont. adm. fisc., dec. nr. 5836/2014: in esentd, primul motiv
de contestare viza constatarile si masurile dispuse conform art. 33 alin. (3) din
Legea nr. 94/1992 la pct. 11.2 si I1.3 din decizie prin care am fost obligati la
stabilirea intinderii prejudiciului si dispunerea masurilor de urmarire si recuperare
a drepturilor salariale platite nelegal unor salariati din aparatul de specialitate
al primarului, impreuna cu dobanzile legale de intarziere aferente, precum si
stabilirea intinderii prejudiciului creat prin acordarea de stimulente necuvenite
unor persoane din afara structurii cu atributii in administrarea creantelor bugetului
local si dispunerea masurilor legale pentru recuperarea sumelor platite nelegal.

Sectiunea 3. Definitia controlului fiscal

in functie de obiectul verificarii, distingem de plano intre control financiar,
control fiscal, control vamal. Apreciem ca subzista o combinare de criterii
privind obiectul controlului, subiectul verificat si procedura utilizata.

Asa cum aratat, controlul financiar este notiunea generica, care
desemneaza o suma de forme de lucru; notiunea nu apare definita, ci doar
particularizata in raport de anumite elemente contextuale, cum ar fi natura
preventiva versus natura represiva; pozitia verificatorului intern versus celui
extern etc. Controlul financiar este, astfel, un instrument de identificare
a neregulilor in diferite etape ale procedurii bugetare, incluzand si faza
realizarii veniturilor fiscale.

Controlul fiscal reprezinta ansamblul procedurilor utilizate pentru verificarea
mecanismului de colectare a creantelor fiscale. Material, controlul fiscal are
obiect limitat, prin raportare la art. 16 C. proc. fisc., care defineste raportul
de drept material fiscal ca fiind ,totalitatea drepturilor si obligatiilor care
apar in legatura cu creantele fiscale/cu administrarea creantelor fiscale”. in
delimitarea acestei sfere de actiune, invocam dispozitiile art. 1 C. proc. fisc.
pct. 10: ,creanta fiscald — dreptul la incasarea oricarei sume care se cuvine
bugetului general consolidat, reprezentand creanta fiscala principala si creanta
fiscala accesorie”; pct. 11: ,creanta fiscala principala — dreptul la perceperea
impozitelor, taxelor si contributiilor sociale, precum si dreptul contribuabilului
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la restituirea sumelor platite fara a fi datorate si la rambursarea sumelor
cuvenite, in situatiile si conditiile prevazute de lege”; pct. 12: ,creanta fiscala
accesorie — dreptul la perceperea dobéanzilor, penalitatilor sau majorarilor
aferente unor creante fiscale principale, precum si dreptul contribuabilului
de a primi dobéanzi, in conditiile legii”. Raportat la aceste definitii legale,
intelegem ca dispozitiile din Codul de procedura fiscala privind controlul
fiscal sunt aplicabile in toate procedurile privind creante fiscale din impozite,
taxe si contributii sociale.

Conform art. 2, aplicarea dispozitiilor din Codul de procedura fiscala,
inclusiv a celor privind controlul fiscal, se face (indiferent de autoritatea care
le administreaza, cu exceptia cazului cand prin lege se prevede altfel)... si
pentru: ,a) administrarea drepturilor vamale; b) administrarea redeventelor
miniere, a redeventelor petroliere si a redeventelor rezultate din contracte de
concesiune, arenda si alte contracte de exploatare eficienta a terenurilor cu
destinatie agricola, incheiate de Agentia Domeniilor Statului; c) alte creante
bugetare care, potrivit legii, sunt asimilate creantelor fiscale; drepturile vamale
si redeventele sunt asimilate creantelor fiscale” [art. 2 alin. (2) C. proc. fisc.].
Astfel, este confirmatd normativ functia de jus commune a controlului fiscal;
dispozitiile procedurale sunt incidente ori de cate ori nu sunt aplicabile
proceduri speciale derogatorii.

O prima chestiune care se impune a fi analizata este cea raportata
la dispozitiile Legii nr. 86/2006 privind Codul vamal al Romaniei, care au
caracter de lege speciald, derogatorie. Controlul vamal este exercitat de
inspectorii din structura Directiei Generale Vamale, din cadrul A.N.A.F. Astfel,
prin art. 4 pct. 18 din Legea nr. 86/2006, este definit controlul vamal, ceea
ce ar crea aparenta unei autonomii a notiunii faté de dispozitile Codului
de procedura fiscala. Cu toate acestea, in lipsa unor dispozitii procedurale
specifice, apreciem ca se aplica regulile din Codul de procedura fiscala, cu
derogéari la materia drepturilor vamale.

Sectiunea 4. Forme si clasificari ale controlului fiscal

4.1. Forme si clasificari prevazute de lege

Raportat la dispozitiile legale, observdm o multitudine de forme de lucru
avand in vedere criterii relativ eterogene: (1) inspectia fiscala — control
tematic, anuntat, aplicabil profesionistilor; (2) controlul inopinat — control
neanuntat, fara tematica, cu aplicare generald; (3) controlul antifrauda —
control neanuntat, fara tematica, cu aplicare generald; (4) verificarea situatiei



