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RECOMANDAREA
nr. QQM‘ ..... din ..L2... noiembrie 2025
referitoare la Ordinul nr. 128/27.01.2025 al presedintelui Agentiei Nationale de Administrare
Fiscali privind aprobarea modelului si continutului formularelor si documentelor utilizate in
activitatea de control a Directiei generale antifraudi fiscali, publicat in Monitorul Oficial al
Roméniei nr. 120/10.02.2025

Avocatul Poporului s-a sesizat din oficiu, in temeiul art. 16 alin. (1) din Legea nr. 35/1997 privind
organizarea i functionarea institutiei Avocatul Poporului, republicati, in contextul art.22, art.23, art.24,
si art.53 din Constitutia Romaniei, privind dreptul la viafd si la integritate fizica si psihicd, libertatea
individuald, dreptul la apirare si restrangerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertati, dupd ce, in
presa on-line, la adresa paginii de web, htrps: www.stiripeswrse. ro anaf<isi-aroea-dreptul-de-a-baea-
oumenii-lu-puscarie-modificarca-care-deschide-larg-usa-abuzurilor_3580955.html, a fost publicat
articolul intitulat: ,,ANAF isi arogd dreptul de a baga oamenii la puscdrie. Modificarea care deschide
larg usa abuzurilor”, in care sunt prezentate cele mentionate de citre comentatorul economic Constantin
Rudnifchi pentru RFI in comentariu intitulat ,,ANAF invitd, ANAF someazd, ANAF te bagd la
inchisoare”, cu trimitere la faptul cz Ordinul nr. 128/27.01.2025 al presedintelui Agentiei Nationale
de Administrare Fiscali privind aprobarea modelului §i continutului formularelor si
documentelor utilizate in activitatea de control a Directiei generale antifraudi fiscali, publicat in
Monitorul Oficial al Romdniei nr. 120/10.02.2025, modifici substantial legislatia care reglementeazi
relatia dintre organele fiscale si contribuabili.

Prin adresa nr. 1157/05.05.2025 Agentia Nationald de Administrare Fiscali (ANAF) si-a exprimat
punctul dc vedere fatd de solicitarea institutiei Avocatul Poporului din adresa nr 9888/02.04.2025, cu
referire la posibilitatea modificdrii Anexei nr. fa din Ordinul ar. 128/2025, emis de ANAF, in sensul de
a schimba cadrul legal incident actual, astfel incat, in situatia in care contribuabilul nu d& curs somatiei
transmise de cétre organele de control fiscal, fapta acestuia si nu fie incadrata in mod disproportionat ca
fiind infractiune §i pedepsita ca atare, mai ales c4, in acest caz, reglementarea a fost adoptatd printr-un
act administrativ normativ, care nu poate stabili fapte ce pot constitui infractiuni si nici pedepse
previzule pentru s8varsirea acestora.




1. Cadrul legislativ incident

a. Legea nr. 571/2003 privind Codul fiscal, cu modificérile si completérile ulterioare

Prin Legea nr. 571/2003 privind Codul fiscal, cu modificérile si completirile ulterioare, s-a stabilit
cadrul legal pentru impozitele, taxele §i contributiile sociale obligatorii, care constituie venituri la
bugetul de stat, bugetele locale, bugetul asigurarilor sociale de stat, bugetul Fondului national unic de
asigurdri sociale de sanitate, bugetul asigurdrilor pentru somaj si fondul de garantare pentru plata
creantelor salariale, precizand si contribuabilii care au obligatia sd plateascd aceste impozite, taxe si
contributii sociale, precum §i modul de calcul si de platd a acestora.

Potrivit art. 5 alin. (4) din Codul fiscal, cu modificérile si completirile ulterioare, Ministerul
Finantelor Publice poate sd elaboreze norme metodologice, instructiuni si ordine in aplicarea unitari a
acestui cod fiscal.

b. Legea nr. 207/2015 privind Codul de proceduri fiscala

Potrivit art. 13 din Legea nr. 207/2015 privind Codul de procedura fiscald privind interpretarea legii:
., (1)Interpretarea reglementdrilor fiscale trebuie sd respecte vointa legiuitorului asa cum este exprimatd
in lege. (2)In cazul in care voinfa legiuitorului nu reiese clar din textul legii, la stabilirea vointei
legiuitorului se fine seama de scopul emiterii actului normativ astfel cum acesta rciese din documentele
publice ce insotesc actul normativ in procesul de elaborare, dezbatere §i aprobare. (3)Prevederile
legislatiei fiscale se interpreteazd unele prin altele, ddnd fiecdreia infelesul ce rezultd din ansamblul
legii. (4)Prevederile legislatiei fiscale susceptibile de mai multe infelesuri se interpreteazd in sensul in
care corespund cel mai bine obiectului §i scopului legii. (5)Prevederile legislatiei fiscale se
interpreteaza in sensul in care pot produce efecte, iar nu in acela in care nu ar putea produce niciunul.
(6)Dacd dupd aplicarea regulilor de interpretare prevazute la alin. (1)-(5), prevederile legislatiei fiscale
ramdn neclare, acestea se interpreteazd in favoarea contribuabilului/platitorului.”.

Art. 56 alin. (1) din Legea nr. 207/2015 privind Codul de procedura fiscala ,,Organul fiscal poate
solicita prezenfa contribuabilului/platitorului la sediul sdu pentru a da informafii si [amuriri necesare
stabilirii  situagiei sale fiscale reale. Odatd cu aceastd solicitare, cdnd sunt necesare
documente/informafii pentru clarificarea situatiei fiscale, organul fiscal indica si documentele pe care
contribuabilul/pldtitorul este obligat sa le prezinte, atunci cdnd acestea nu sunt definute de organul
fiscal”.

in preambulul Ordinului nr. 128 din 27.01.2025, se mentioneaza ca emiterea acestuia are in vedere
prevederile art. 342 alin. (1) din Codul de proceduri fiscald, cu modificarile si completérile ulterioare,
wFormularele necesare si instructiunile de utilizare a acestora privind administrarea creanfelor fiscale
de catre organul fiscal central, precum §i orice norme sau instrucfiuni necesare aplicdrii unitare a
prezentului cod se aprobd prin ordin al presedintelui AN.A.F.”.

Art. 132 din Codul de procedura fiscala stipuleaza ca: ,,(1)Organul de inspectie fiscald are obligatia
de a sesiza organele judiciare competente in legdurd cu constatdrile efectuate cu ocazia inspectiel
fiscale si care ar putea intruni elemente constitutive ale unei infractiuni, in conditiile prevdzute de legea
penald.”.

c. Legea nr. 241/2005 pentru prevenirea §i combaterea evaziunii fiscale, cu modificarile si
completirile ulterioare

In Anexa nr. 6a la Ordinul or. 128/2025, se legifereaza sanctiunea in cazul in care contribuabilul nu
a dat curs somatiei, in termen de 15 zile de la comunicare, cu trimitere la art. 4 din Legea nr. 241/2005,
cu modificarile §i completarile ulterioare, care stipuleaza ci, in acest caz, ,, Constituie infractiune §i se
pedepseste cu inchisoare de la un an la 6 ani refuzul nejustificat al unei persoane de a prezenta
organelor competente documentele legale §i bunurile din patrimoniu, in scopul impiedicdrii verificarilor
financiare, fiscale sau vamale, in termen de cel mult 15 zile de la somatie.”

d. Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnici legislativi pentru elaborarea actelor
normative, republicati, cu modificarile si completirile ulterioare

Nu in ultimul rand, consideram cd, in spetd, sunt incidente si dispozitiile art. 77 si art. 78 din Legea
nr. 24/2000, republicata, cu modificarile si completirile ulterioare, potrivit cérora ,,Ordinele cu caracter
normativ, instructiunile §i alte asemenea acte ale conducdtorilor ministerelor §i ai celorlalte organe ale
administratiei publice centrale de specialitate sau ale autoritdfilor administrative autonome se emit
numai pe baza si in executarea legilor, a hotdrdrilor §i a ordonanfelor Guvernului. In formula
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introductivd a acestor acte normative vor fi cuprinse toate temeiurile Juridice previzute la art. 42 alin.
(4), iar ,, Ordinele, instructiunile si alte usemenea acte trebule sd se limiteze strict la cadrul stabilit de
actele pe baza §i in executarea cdrora au fost emise §i nu pot confine solutii care sd contraving
prevederilor acestora”.

II. Analiza ordinului criticat raportat la legislatia primard existentd

Cu referire la formularul denumit Somafie, prevdzut in Anexa nr. 6a la ordinul nr. 128/2025
mentiondm faptul ci acesta reglementeazi ci, in cazul in care contribuabilul nu di curs somatiei, in
termen de 15 zile de la comunicare, devin incidente dispozitiile art. 4 din Legea nr. 241/2005 pentru
prevenirea i combaterea evaziunii fiscale, cu modificarile si completérile ulterioare

Fata de cele aspectele prezentate mai sus, se poate observa ci atat infractiunea prevazuta de art. 4 din
Legea nr. 241/2005, cu modificarile si completarile ulterioare, ct sl contraventia previzuti de
art. 336 alin. (1) lit. ¢) din Codul de proceduri fiscala, dispozitii legale precitate, presupun un refuz
nejustificat din partea subiectului activ de a prezenta documentele solicitate de citre organele fiscale.
Ceea ce le diferentiaza, ins4, este scopul refuzului nejustificat.

Astfel, pentru ca fapta sa constituie infractiune, scopul refuzului nejustificat trebuie sa fie acela
al impiedicarii verificirilor financiare, fiscale sau vamale, dupid caz, iar pentru ca fapta si
constituie contraventie, scopul refuzului nejustificat trebuie si fie acela al impiedicarii stabilirii
starii de fapt fiscale.

Cu referire la aceste texte legale in adresa nr. 1157/05.05.2025 Agentia Nationald de Administrare
Fiscald (ANAF) precizeazi faptul ci refuzul contribuabilului de a da curs initial ”Invitatiei” si, ulterior
“Somatiei” poate face obiectul unei sesiziri a organelor de urmarire penala, acestea din urmi avand
competenta de a verifica daca sunt intrunite elementele constitutive ale infractiunii previzute la art. 4
din Legea nr. 241/2005. Or, art. 132 din Codul de procedura fiscala stipuleazi stipuleaza in mod expres
situati in care poate fi sesizat organul de cercetare penald, respectiv: ,,(/ )Organul de inspectie fiscald
are obligafia de a sesiza organele judiciare competente in legdturd cu constatdrile efectuate cu ocazia
inspectiei fiscale §i care ar putea intruni elemente constitutive ale unei infractiuni, in condifiile
prevdzute de legea penald. ”.

Agadar, obligatia de a sesiza organul de cercetare penala revine organului de inspectie fiscald doar in
situatia in care constatd, cu ocazia inspectiei fiscale, ci sunt intrunite elementele constitutive ale unei
infractiuni.

Cu toate acestea in acceptiunea textului cuprins in formularul criticat, organul fiscal, doar
constatind ci nu a s-a dat curs Somatiei, firi sa efectueze inspectia fiscald propriu-zisa, poate si
sesizeze organele de cercetare penali, care, potrivit sustinerilor ANAF are competenta de a verifica
dacd sunt intrunite elementele constitutive ale infractiunii previzute la art. 4 din Legea nr. 241/2005.

Aceastd interpretare nu este in acord cu legislatia primara — Codul de proceduri fiscald si totodati,
astfel cum am precizat si in adresa initiald transmisa citre ANAF, motiv pentru care considerdm ci
sanctiunea aplicatd este disproportionati fati de fapta savarsitd, cu atit mai mult cu cat, asa cum am
ardtat, in situatii similare, legiuitorul prevede sanctiuni diferite, respectiv potrivit ordinului criticat, fapta
savargitd constituie infractiune in sensul art. 4 din Legea nr. 241/2005, care se pedepseste cu inchisoarea
de la 1 an la 6 ani, iar potrivit art. 336 alin. (1) lit. ¢) din Codul de procedurd fiscals, fapta comisi
constituie contraventie $i se aplica contribuabilului o amendi contraventional.

De asemenea, sustinerea ANAF ci OPANAF nr. 128/2025 nu cuprinde sancfiuni de nicio naturd
civild yi cu atdt mai putin penald, nu poate fi refinuti atata timp cat in cuprinsul formularului Somatie
se face trimitere la art. 4 din Legea nr. 241/2005, cu modificirile si completirile ulterioare (care
reglementeazi o sanctiune penald), astfel ca principiul in dubio contra fiscum nu poate fi ignorat in speta
data.

Totodatd, apreciem ci, utilizarea termenului vag de ,, implicif” din Instructiunile de completare
§i utilizare a formularului Somatie — Anexa 6 b la ordinul referit, care prevede cd somatia se intocmegte
in cazurile cénd contribuabilul/platitorul nu a dat curs, explicit sau implicit, in tot sau In parte, invitatiei
inspectorilor antifrauda pentru efectuarea/continuarea controlului si astfel refuza nejustificat si prezinte
documentele legale si bunurile din patrimoniu necesare pentru stabilirea situatiei de fapt fiscale, in
scopul impiedicarii verificarilor financiare sau fiscale, lasi loc unor interpretari abuzive.




Potrivit interpretdrii dati de ANAF, daci un contribuabil nu poate dovedi clar ¢4 nu a primit somatia,
se considera ci a rcfuzat ,,implicit” si colaboreze cu ANAF si, prin urmare, devin incidente prevederile
art. 4 din Legea nr. 241/2005, cu modificarile si completarile ulterioare.

De altfel, ANAF precizeaza in raspunsul transmis faptul ca formularul "Somatie” este utilizat in
cazuri exceptionale, doar atunci cdnd in mod repetat, cu intentie, un contribuabil care prezintd un risc
fiscal semnificativ refuzd sd se conformeze si sd colaboreze cu organele fiscale §i nu dd curs solicitdrii
de a prezenta documentele solicitate prin formularul "Invitatie". Prin urmare, refuzul contribuabilului
verificat de a da curs celor solicitate prin formularul ”Invitatie” §i prin formularul "Somatie” este
considerat un refuz nejustificat, in caz contrar acesta avdnd dreptul de a solicita o amdnare pentru
motive obiective si intemeiate.

Apreciem ci nici aceste sustineri nu pot fi retinute atdta timp cét dispozitiile Ordinului ANAF
nr. 128/2025 nu dau posibilitatea contribuabilului de a-si justifica neprezentarea la data i locul stabilit
de catre organul de control si de a se apdra cu privire la acuzatiile aduse impotriva sa. Legiuitorul
stipuleazi in mod direct, cd sanctiunea pentru neprezentare este naturi infractionala si pedepsita
cu o pedeapsii privativa de libertate (incilcandu-se astfel si principiul prezumtiei de nevinovitie
previizut in Codul de procedurd penali §i in Conventia Europeani a Drepturilor Omului).

In acest context, facem precizarea ci potrivit tezei intdi din art. 7 din Conventia pentru apérarea
drepturilor omului si a libertatilor fundamentale - Nicio pedeapsd fdrd lege - nimeni nu poate fi
condamnat pentru o actiune sau o omisiune care, in momentul savdrgirii, nu constituia o infracfiune

potrivit dreptului national sau internafional.

In acest sens, Curtea Europeani a Drepturilor Omului, prin Hotérarea din 22 iunie 2000, pronuntati
in Cauza Coeme i altii impotriva Belgiei (paragraful 145), reiterand jurisprudenta sa anterioara, arati
ci art. 7 din Conventie prevede, printre altele, principiul cd numai legea poate defini o crima si prescrie
o pedeapsi (nullum crimen, nulla poena sine lege) si, de asemenea, stabileste principiul ci legea penald
nu trebuic sé fie interpretati extensiv in detrimentul acuzatului. Rezultd cd infractiunile si pedepsele
relevante trebuie si fie clar definite de lege, cerinta care este indeplinitd numai in cazul in care individul
isi poate da seama din continutul dispozitiei legale care sunt actele sau omisiunile care angajeaza
raspunderea sa penala.

Consideram relevante in acest sens si dispozitiile art. 13 din Legea nr. 207/2015 privind Codul de
procedura fiscald privind Interpretarea legii, care mentioneaza cd: ,,(1)Interpretarea reglementarilor

fiscale trebuie sd respecte voinga legiuitorului aga cum este exprimatd in lege. (2)In cazul in care voinfa
legiuitorului nu reiese clar din textul legii, la stabilirea vointei legiuitorului se fine seama de scopul
emiterii actului normativ astfel cum acesta reiese din documentele publice ce insofesc actul normativ in
procesul de elaborare, dezbatere i aprobare. (3)Prevederile legislafiei fiscale se interpreteazd unele
prin altele, dind fiecareia infelesul ce rezultd din ansamblul legii. (4)Prevederile legislatiei fiscale
susceptibile de mai multe infelesuri se interpreteazd in sensul in care corespund cel mai bine obiectului
si scopului legii. (5)Prevederile legislatiei fiscale se interpreteazd in sensul in care pot produce efecte,
iar nu in acela in care nu ar putea produce niciunul. (6)Dacd dupd aplicarea regulilor de interpretare
prevdzute la alin. (1)-(5), prevederile legislatiei fiscale rimdn neclare, acestea se interpreteazd in
JSavoarea contribuabilului/plititorului.”.

Dispozitiile reglementate in Codul de proceduri fiscald sunt in acord cu principiul in dubio contra
fiscum, cunoscut uneori $i sub forma in dubio pro libertate civium, orice dubiu asupra existentei faptului
impozabil, asupra naturii acestuia, sau asupra normei aplicabile, susceptibild de interpretdri ambigue sau
multiple, profité contribuabilului.

In plus, principiul ”in dubio contra fiscum” reprezinti transpunerea in fiscalitate a principiului “in
dubio pro reo®, aplicabil in dreptul penal din toate statele civilizate — dubiul profiti inculpatului sub
forma prezumtiei de nevinovitie.

Pornind de la dispozitiile legale previzute la art. 13 alin. (1) din Codul de procedurd fiscald mai sus
mentionat, rezultd ci vointa legiuitorului stipulatd la art. 4 din Legea nr. 241/2005 cu modificérile si
completirile ulterioare vizeazid doar situatia in care ne aflam in fata unui refuz nejustificat al
contribuabilului de a prezenta organelor competente documentele legale si bunurile din patrimoniu, in
scopul impiedicrii verificarilor financiare, fiscale sau vamale, in termen de cel mult 15 zile de la somatie
si nu 1n cazul in care contribuabilul nu s-a prezentat la data si locul stabilit prin somatie.



Or, astfel cum am ardtat ¢i in adresa initiald, neprezentarea ca urmare a Somatiei nu poate fi
interpretatd ca un refuz nejustificat, o astfel de interpretare conducand la incilcare prezumtiei bunei
credinte a contribuabilului reglementata de art. 12 alin. (4) din Codul de procedura fiscali »Buna-
credin{d a contribuabililor se prezumd pénd cénd organul fiscal dovedeste contrariul””.

Totodatd. in ceea ce priveste subiectul supus analizei, trebuie precizat ci obiectul material al
infractiunii nu este configurat prin lege. ci printr-un act administrativ (infralegal) de aplicare a
legii al crui obiect de reglementare vizeazi, in realitate, un domeniu distinct, respectiv aprobarea
modelului §i continutului unor formulare §i documente utilizate in activitatea de control a Directiei
generale antifraudi fiscald (Ordinul ANAF nr. 128/2025).

Mai mult, potrivit art. 173 din Codul penal ,,Prin lege penald se infelege orice dispozitie cu caracter
penal cuprinsd in legi organice, ordonante de urgentd sau alte acte normative care la data adoptdrii
lor aveau putere de lege.”. Or, in ipoteza infractiunilor, inclusiv a celor reglementate in domeniul
JSiscal, legiuitorul trebuie si indice in mod clar §i neechivoc obiectul material al acestora in chiar
cuprinsul normei legale sau acesta si poati fi identificat cu usurinti prin trimiterea la un alt act
normativ de rang legal cu care textul incriminator se afld in conexiune, in vederea stabilirii
existenfei/inexistentei infractiunii (a se vedea Decizia nr. 363/2015 referitoare la exceptia de
neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 6 din Legea nr. 241/2005 pentru prevenirea si combaterea
evaziunii fiscale).

In concluzie, in spetd, considerdm cé ordinul criticat nu respecti exigentele dispozitiilor Codului
de Procedurd Fiscald indicate mai sus in ceea ce priveste rezonabilitatea termenelor, justa
proportie intre scopul urmirit si mijloacele utilizate pentru atingerea acestuia, si prezumtia de
buni - credinti a contribuabilului, precum si a dispozitiilor art. 77 - art. 78 din Legea nr. 24/2000, cu
modificdrile $i completirile ulterioare, prin raportare la prevederile art.22, art.23, art.24, si art.53 din
Constitutia Roméniei, privind dreptul la viati si la integritate fizica si psihici, libertatea individualj,
dreptul la aparare si restringerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertiti.

In acest context, in temeiul dispozitiilor art. 59 alin. (2) din Constitutie, coroborate cu
art. 24 si art. 26 din Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei Avocatul Poporului,
republicata, §i ale art. 342 alin. (1) din Codul de procedura fiscald, cu modificarile §i completirile
ulterioare, precum si pentru realizarea scopului constitutional al institutiei Avocatul Poporului privind
apdrarea drepturilor si libertatilor persoanelor fizice in raporturile acestora cu autorititile si institutiile
publice,

Avocatul Poporului emite prezenta

RECOMANDARE

1.  Presedintele Agentiei Nationale de Administrare Fiscala, in exercitarea atributiilor legale, si
analizeze posibilitatea modificarii Anexei nr. 6a din Ordinul or. 128/2025, emis de AN.A.F., in
sensul de a schimba cadrul legal incident actual, astfel incat, in situatia in care contribuabilul nu
da curs somatiei transmise de ciitre organele de control fiscal, fapta acestuia sii nu fie incadrati in
mod disproportionat si nelegal, ca fiind infractiune si pedepsiti ca atare, intrucit, in acest caz,
reglementarea a fost adoptati printr-un act administrativ normativ, care nu poate stabili fapte ce
pot constitui infractiuni si nici pedepse previizute pentru sivirsirea acestora.

2.  Pregedintele Agentiei Nationale de Administrare Fiscald va informa institutia Avocatul
Poporului, cu privire la insusirea Recomandarii $i la misurile dispuse, conform art. 26 din Legea
nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei Avocatul Poporului, republicati, in termen de
30 de zile de la comunicarea acesteia.

AVOC, Ug
Renate V¥
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