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AVIZ
referitor la propunerea legislativa privind drepturile
utilizatorilor de produse bancare si reglementarea
relatiilor cu institutiile de credit

Analizand propunerea legislativd privind drepturile
utilizatorilor de produse bancare si reglementarea relatiilor cu
institutiile de credit (b619/20.11.2025), transmisa de Secretarul
General al Senatului cu adresa nr. XXXV/6566/24.11.2025 si
inregistrata la Consiliul Legislativ cu nr. D1064/25.11.2025,

CONSILIUL LEGISLATIV

In temeiul art. 2 alin. (1) lit. a) din Legea nr. 73/1993, republicata,
si al art. 29 alin. (4) din Regulamentul de organizare si functionare a
Consiliului Legislativ,

Avizeaza negativ propunerea legislativa, pentru urmatoarele
considerente:

1. Propunerea legislativa are ca obiect instituirea unor reguli privind
drepturile utilizatorilor de produse bancare, in vederea asigurarii
echilibrului contractual si pentru a preveni practicile abuzive sau
discriminatorii ale institutiilor de credit, astfel cum se prevede la art. 1.

Potrivit Expunerii de motive, ,,propunerea legislativd urmareste
sa consolideze echilibrul relatiei dintre institutiile de credit si utilizatorii
de produse bancare, persoane fizice sau juridice, prin instituirea unor
reguli clare de transparenta, motivare si conduitd echitabila. (...) Printre
elementele esentiale ale proiectului se numara: obligatia de notificare
prealabild, de minimum 60 de zile, pentru orice decizie de suspendare
sau incetare a unui produs bancar, cu exceptia situatiilor justificate de
motive legale, masuri dispuse de autoritati sau riscuri sistemice; dreptul
la motivare in scris, prin indicarea temeiului legal si contractual al




deciziei; dreptul la contestatie prin mecanisme de solutionare
alternativa (SAL), conciliere sau arbitraj, potrivit naturii partilor;
interdictia clauzelor abuzive, inclusiv a celor care permit Tncetarea
unilaterala fara motiv justificat ori restrang accesul la mecanismele
SAL; obligatia institutiilor de credit de a participa la procedurile SAL,
cu termen clar de raspuns si sanctiuni pentru refuzul nejustificat”.

Totodatad, potrivit Expunerii de motive, ,./egea consacra (...)
interdictia expresd a oricdror clauze contractuale abuzive sau
discriminatorii, inclusiv a celor care permit incetarea unilaterald a
contractului fara motiv legal si fara notificare prealabild, care
limiteazd accesul utilizatorilor la procedurile de solutionare
alternativa a litigiilor (SAL) ori care restrang in mod nejustificat
drepturile prevdzute de prezenta lege. Sunt interzise, in special,
clauzele sau practicile care genereaza discriminare pe criterii de
nationalitate, cetdtenie, sex, religie, etnie, orientare politicd, statut
economic, obiect de activitate, apartenentd la o categorie profesionald
ori opinii exprimate public. Astfel de clauze sunt nule de drept, oferind
utilizatorilor o protectie juridicd efectiva si un instrument clar de
apdrare impotriva practicilor abuzive sau discriminatorii ale
institutiilor de credit”.

2. Prin continutul sdu normativ, propunerea legislativa se
incadreaza in categoria legilor ordinare, iar in aplicarea prevederilor
art. 75 alin. (1) din legea fundamentald, prima Camera sesizatd este
Senatul.

3. Precizam ca, prin avizul pe care il emite, Consiliul Legislativ
nu se pronuntd asupra oportunitétii solutiilor legislative preconizate.

4. Semnalam ca Expunerea de motive nu respectd structura
instrumentului de prezentare, prevdzuta la art. 30 si 31 din Legea
nr. 24/2000, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare, si nu
prezintd In mod sistematizat si clar motivul emiterii actului normativ,
in special, insuficientele si neconcordantele reglementarilor in vigoare,
principiile de bazd si finalitatea reglementarii propuse, cu evidentierea
elementelor noi.

Totodatd, mentiondm insuficienta argumentelor prezentate in
cadrul instrumentului de motivare si prezentare, care este inconsistent
in raport de schimbarile preconizate la nivel legislativ.

Totodata, mentionam lipsa de fundamentare a instrumentului
de prezentare si motivare, cu privire la care Curtea Constitutionala a
retinut in Decizia nr. 139/2019 ci ,./n lipsa motivdrii, in sensul ardtat,
a legii adoptate, nu se poate cunoaste ratiunea legiuitorului, esentiald
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pentru intelegerea, interpretarea si aplicarea acesteia. (...) Caracterul
sumar al instrumentului de prezentare si motivare, precum $i lipsa de
fundamentare temeinicda a actelor normative au fost sanctionate de
Curtea Constitutionald in jurisprudenta sa, in raport cu aceleasi
exigente de claritate, predictibilitate a legii si securitate a raporturilor
juridice impuse de art. 1 alin. (5) din Constitutie, cu invocarea
deopotriva a normelor de tehnicd legislativa pentru elaborarea actelor
normative”.

De asemenea, prin aceeasi decizie, Curtea Constitutionalda a
statuat cd ., Fundamentarea temeinicd a initiativelor legislative
reprezintd o exigentd impusd de dispozitiile constitutionale mentionate,
intrucdt previne arbitrarul in activitatea de legiferare, asigurand ca
legile propuse si adoptate raspund unor nevoi sociale reale §i dreptdtii
sociale. Accesibilitatea si previzibilitatea legii sunt cerinte ale
principiului  securitdtii raporturilor juridice, constituind garantii
impotriva arbitrarului (...)”.

5. Referitor la solutiile legislative preconizate, in raport de
obiectivele urmarite in ceea ce priveste fondul si forma reglementarii
si in afard de aspectele de oportunitate asupra carora nu ne pronuntam,
semnalam cad proiectul este redactat intr-o manierda succinta,
rezumandu-se la 15 articole, desi, potrivit Expunerii de motive,
demersul normativ 1si propune sa ,,reglementeze relatia juridicd dintre
banca si client”, ,fara a interfera cu atributiile de supraveghere ale
Bancii Nationale a Romdniei si fara a dubla reglementdrile existente”.

In plus, ,.legea instituie o distinctie clard intre consumatori si
utilizatori profesionisti, mentindnd aplicabilitatea OG nr. 38/2015 si a
Legii nr. 193/2000 pentru utilizatori persoane fizice, dar extinzand
principiile de echitate si asupra mediului economic neacoperit pand
acum”, potrivit instrumentului de prezentare si motivare.

In alta ordine de idei, se constata ca formularile utilizate in proiect
nu sunt redactate in mod inteligibil si unitar, in conformitate cu
principiile uniforme de prezentare si de tehnica legislativa, astfel incat
cei carora le sunt adresate sa isi poatd cunoaste drepturile si obligatiile.

Totodata, limbajul folosit este prea general, astfel ca afecteaza
predictibilitatea nomei juridice, 1ar notiunile sunt impropriu utilizate in
context sau necorelate cu alte acte normative In domeniu, ceea ce
genereazd premisele unor vicii de neconstitutionalitate din
perspectiva predictibilitatii si securitatii regimului juridic.

In concluzie, apreciem cd propunerea legislativa creeaza un
paralelism legislativ, suprapunandu-se peste reglementarile existente
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din Legea nr. 193/2000 privind clauzele abuzive din contractele
incheiate intre profesionisti si consumatori si din Ordonanta Guvernului
nr. 38/2015 privind solutionarea alternativd a litigiilor dintre
consumatori si comercianti, pentru motivele pe care le vom ardta in cele
ce urmeaza.

6. Privitor la modul de redactare a prezentei propuneri,
subliniem cd acesta prezintd imperfectiuni de tehnica legislativa,
normele de tehnica legislativa fiind obligatorii la elaborarea proiectelor
de lege de catre Guvern si a propunerilor legislative apartinand
deputatilor, senatorilor sau cetatenilor, astfel cum prevede art. 3
alin. (1) din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si
completarile ulterioare.

Prin urmare, proiectul de act normativ trebuie sa instituie reguli
necesare, suficiente si posibile care sd conducd la o cat mai mare
stabilitate si eficientd legislativa. Solutiile pe care le cuprinde trebuie sa
fie temeinic fundamentate, ludndu-se in considerare interesul social,
politica legislativa a statului roman si cerintele coreldrii cu ansamblul
reglementdrilor interne si ale armonizarii legislatiei nationale cu
legislatia comunitard si cu tratatele internationale la care Romania este
parte, precum si cu jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor
Omuluil.

Exemplificdm, in cele ce urmeaza, cateva aspecte referitoare la
redactarea necorespunzitoare din punct de vedere a tehnicii
legislative a prezentei propuneri legislative:

a) referitor la sistematizarea proiectului, mentiondm ca, potrivit
exigentelor de tehnica legislativa®, doar la coduri si la alte legi de mare
intindere articolele pot fi grupate pe capitole, iar in situatia data,
capitolele cuprind cate doud sau trei articole, desi proiectul contine doar
15 articole.

Retinem observatia si in ceea ce priveste denumirile marginale
ale articolelor, care sunt specifice, potrivit prevederilor art. 47 alin. (5)
din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificdrile si completarile
ulterioare, numai codurilor si legilor de mare intindere, neavand
semnificatie proprie in continutul reglementarii.

b) subliniem ca, potrivit normelor de tehnicd legislativa, nu este
permisa prezentarea unor explicatii prin folosirea parantezelor?;

' Art. 6 alin. (1) din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si completrile ulterioare.

2 Art. 51 alin. (3) din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si completarile ulterioare.

3 Art. 38 alin. (3) teza finald din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si completarile ulterioare.
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¢) la art. 3, partea dispozitiva, precizam ca norma face referire
doar la termeni, desi in cuprinsul acestuia se definesc termeni si
expresii;

d) privitor la definitiile de la art. 3, mentiondm c&, prin modul de
redactare, acestea sunt prezentate Intr-o manierd ambigua, prin care nu
se asigurd predictibilitate si stabilitate juridicd, neputand fi aplicate in
practica.

Astfel, se face confuzie intre normele de solutionare alternativa a
litigiilor cu cele de arbitraj/conciliere, fiind neclard modalitatea de
aplicare in ceea ce priveste persoanele juridice, fiecare din aceste
proceduri avand reglementdri specifice, atdt pentru acceptarea
procedurii, cat si a solutiei.

In plus, prin proiect se impune obligativitatea arbitrajului in
litigiile comerciale, ceea ce este incompatibil cu principiul
constitutional al liberului acces la justitie, prevazut la art. 21.

In ceea ce priveste definitia expresiei ,,produs bancar”, semnalim
ca in acesta sunt incluse si serviciile de investitii, care sunt prestate nu
numai de institutiile de credit, ci si de societdtile de servicii de investitii
financiare, adica de SAI - societati de administrare a investitiilor, iar
Legea nr. 126/2018 privind pietele de instrumente financiare, cu
modificarile si completarile ulterioare, a avut in vedere crearea unui
cadrul unitar pentru toti destinatarii, care trebuie sa aplice aceleasi
reguli.

De altfel, Legea nr. 126/2018, cu modificarile si completarile
ulterioare, a transpus in legislatia nationald prevederi din opt
directive europene, printre care si Directiva privind pietele
instrumentelor financiare (MiFID).

Prin urmare, apreciem ca definitia preconizata creeaza un regim
discriminatoriu fatd de entitdtile care presteaza servicii de investitii,
prin stabilirea unui regim diferit pentru institutiile de credit, ceea ce este
susceptibil sa incalce legislatia europeana, pentru urmadtoarele
motive:

1. conditille de suspendare sau de restrictionare si incetare
unilaterald pentru serviciile de investitii sunt limitative si contrare
legislatiet MiFID, conform careia institutia de credit este obligata sa
evalueze clientul, iar cand acesta nu mai indeplineste anumite conditii
stabilite de aceasta, institutia de credit nu poate furniza servicii de
investitil cdtre respectivul client;

2. in cazul operatiunilor suspecte de abuz de piata, institutia de
credit trebuie sa fie Tn masurd sa nu dea curs unui ordin/unei tranzactii
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initiate de client, in caz contrar fiind susceptibild de a primi amenzi,
inclusiv putand fi acuzatd de implicare in abuz de piata;

3. obligatiile institutiei de credit sunt prevazute clar in legislatie
in privinta existentei suspiciunilor, iar nu referitor la confirmarea unei
fapte penale de catre o autoritate.

e) semnalam ca titlurile actelor normative se redau in text la
prima mentionare, ulterior fiind necesard doar precizarea eventualelor
evenimente legislative ale acestora;

f) la art. 15, in ceea ce priveste elaborarea normelor metodologice
de aplicare, de cdtre Banca Nationala a Romaniei, precizdm ca textul nu
este redactat potrivit uzantelor normative referitoare la aceste aspecte.

7. Referitor la fondul reglementarii, in raport de obiectivele
urmadrite, semnalam ca demersul normativ trebuie raportat la actualele
realitdti legislative Tn domeniu, pentru asigurarea integrarii organice
a reglementarii in sistemul legislatiei, unicitatea reglementarii in
materie pe nivele normative si evitarea paralelismelor in procesul de
legiferare, instituite potrivit art. 13, 14 si 16 din Legea nr. 24/2000,
republicatd, cu modificarile si completarile ulterioare.

7.1. Astfel, apreciem cad prezentul proiect nu se coreleaza cu
legislatia In materia drepturilor consumatorilor, potrivit
prevederilor Legii nr. 193/2000, republicatd, cu modificarile si
completarile ulterioare, si nici cu cea referitoare la solutionarea
alternativa a litigiilor dintre consumatori si comercianti, prevazuta
de Ordonanta Guvernului nr. 38/2015, cu modificarile ulterioare,
acte normative care prezintd incidentd cu obiectul de reglementare al
prezentei propuneri, astfel cum mentioneaza initiatorii acesteia.

In ceea ce priveste Legea nr. 193/2000, republicati, cu
modificarile si completarile ulterioare, aceasta defineste si interzice
clauzele abuzive, astfel ca nu se justificd adoptarea unui alt act normativ
care sd precizeze faptul cd se aplicd legea mai sus mentionatd si sd
stabileasca anumite conditii ca fiind ,,abuzive”, fard a fi corelate cu
prevederile de lege lata din Legea nr. 193/2000.

In plus, subliniem ci Legea nr. 193/2000 reprezinti
transpunerea in legislatia nationala a Directivei Consiliului
93/13/CEE din 5 aprilie 1993 privind clauzele abuzive in
contractele incheiate cu consumatorii.

Privitor la conditiile de creditare, ssmnaldm ca exista dispozitii
speciale privind situatiile n care creditul se poate declara exigibil sau
denunta, si anume Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 52/2016
privind contractele de credit oferite consumatorilor pentru bunuri
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imobile, precum si pentru modificarea si completarea Ordonantei de
urgenta a Guvernului nr. 50/2010 privind contractele de credit pentru
consumatori si Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 50/2010 privind
contractele de credit pentru consumatori, aplicabile persoanelor fizice,
care atranspus in legislatia nationald prevederile Directivei
2014/17/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 4
februarie 2014 privind contractele de credit oferite consumatorilor
pentru bunuri imobile rezidentiale si de modificare a Directivelor
2008/48/CE si 2013/36/UE si a Regulamentului (UE) nr. 1.093/2010,
cu exceptia anumitor articole.

Referitor la accesul la mecanisme de solutionare alternativa a
litigiilor (SAL), subliniem ca acesta este reglementat prin Ordonanta
Guvernului nr. 38/2015 privind solutionarea alternativa a litigiilor
dintre consumatori $1 comercianti, act normativ care a transpus, la
randul sdu, Directiva 2013/11/UE a Parlamentului European si a
Consiliului din 21 mai 2013 privind solutionarea alternativa a
litigiilor In materie de consum si de modificare a Regulamentului
(CE) nr. 2.006/2004 si a Directivei 2009/22/CE (Directiva privind
SAL in materie de consum), astfel cd orice modificare a prevederilor
acesteia trebuie sa aiba In vedere modificarea prevederilor actului
normativ intern, iar nu o trimitere generala la acesta, intrucat s-ar putea
genera neconcordante intre acte normative.

7.2. Totodata, apreciem ca propunerea legislativa nu se coreleaza
cu materia spalarii banilor si combaterii terorismului, prevdzuta de
Legea nr. 129/2019 pentru prevenirea si combaterea spaldrii banilor si
finantdrii terorismului, precum si pentru modificarea si completarea
unor acte normative, cu modificarile si completarile ulterioare.

Conform cadrului juridic existent, institutiile de credit au obligatii
clare cu privire la conditiile In care pot inceta/suspenda prestarea
serviciilor catre clienti, din perspectiva cunoasterii identitdtii acestora, a
beneficiarului legal si a legalitdtii fondurilor detinute/ tranzactionate, iar o
noud reglementare care sa prevada anumite obligatii Tn temeni foarte
generali poate crea premisele unor paralelisme legislative, procedeu
interzis de normele de tehnica legislativa.

7.3. Propunerea legislativd nu se coreleaza nici cu legislatia
serviciilor de plata, cum ar fi, de exemplu, Legea nr. 258/2017 privind
comparabilitatea comisioanelor aferente conturilor de plati, schimbarea
conturilor de plati si accesul la conturile de plati cu servicii de baza, cu
modificarile ulterioare, cu privire la cazurile in care o institutie de credit



poate refuza deschiderea unui cont de plati* sau inchiderea contului® ori
Legea nr. 209/2019 privind serviciile de platd si pentru modificarea
unor acte normative, cu modificdrile ulterioare, in ceea ce priveste
denuntarea cu 2 luni Tnainte® sau blocarea instrumentului de plata’.

8. Referitor la modul de aplicare a sanctiunilor preconizate in
propunere, subliniem cd normele care reglementeaza sanctiunile
administrative pe care le poate aplica Banca Nationald a Romaniei nu
indeplinesc cerintele specifice de claritate, previzibilitate si
accesibilitate.

Astfel, din textul propus la art. 14 alin. (1) nu rezultd nici care
anume ,,incdlcari” sunt avute in vedere si nici criteriile in functie de care
aceste incalcari pot fi calificate drept ,,grave sau repetate”.

Este adevarat ca in cuprinsul art. 14 alin. (1) lit. a) se face referire
la nerespectarea dispozitiilor art. 4 si 5, Insd nici In acest caz nu se
intelege care este modalitatea prin care Banca Nationald a Romaniei
stabileste ca respectivele prevederi sunt incdlcate ,,grav” sau ,,repetat”.

In acest context, semnaldm si faptul ca obligatiile din cuprinsul
art. 4 si 5 sunt stabilite in termeni generali, din textele propuse
nereiesind cu claritatea necesard care anume fapte sunt avute in vedere
si nici care ar fi cazurile de exceptie ,,justificate, proportionale si
temeinic motivate” la care face referire art. 5.

4 A se vedea art. 44, potrivit cdruia ,Institutiile de credit nu pot refuza o cerere privind deschiderea unui cont de
plati cu servicii de baza, excepténd situatia in care consumatorul are deja un cont de plati cu servicii de baza deschis
sau deschiderea unui astfel de cont ar avea drept rezultat o incélcare a dispozitiilor prezentei legi sau a dispozitiilor
legale privind prevenirea spalarii banilor si combaterea finantarii terorismului, conform Legii nr. 129/2019 pentru
prevenirea si combaterea spalarii banilor si finantérii terorismului, precum si pentru modificarea si completarea
unor acte normative, cu modificarile si completarile ulterioare™.
5 A se vedea art. 57, care prevede ca ,Institutia de credit poate decide in mod unilateral incetarea unui contract-
cadru numai in cazul in care este indeplinita cel putin una dintre conditiile de mai jos:
a) consumatorul a utilizat in mod deliberat contul de plati cu servicii de baza in scopuri ilegale;
b) nu a fost efectuatd nicio operatiune in contul de plati de peste 24 de luni consecutive;
¢) consumatorul a furnizat informatii incorecte pentru a obtine contul de plati cu servicii de baza, in cazul in care
furnizarea informatiilor corecte nu ar fi permis obtinerea unui astfel de drept;
d) consumatorul nu mai este rezident legal in Uniunea Europeana;
e) consumatorul si-a deschis ulterior un al doilea cont de plati la o institutie de credit in Romania, care i permite
sa utilizeze serviciile enumerate la art. 48 alin. (1)”.
® A se vedea art. 132, potrivit caruia ,.In cazul in care se convine astfel in contractul-cadru, prestatorul de servicii
de platd poate denunta unilateral un contract-cadru incheiat pe o duratd nedeterminatd prin transmiterea unui
preaviz cu cel putin doua luni inainte.
7 Potrivit art. 163 (1) - In cazul in care, conform art. 208, prestatorul de servicii de plata al platitorului este
raspunzator, acesta ramburseaza platitorului, iIn mod corespunzator si fara intarzieri nejustificate, suma ce face
obiectul operatiunii de plata neexecutate sau incorect executate si restabileste contul de plati debitat la starea in
care s-ar fi aflat dacé operatiunea de plata incorect executatd nu ar fi avut loc.
(2) Data valutei aferente creditarii contului de plati al platitorului nu poate fi ulterioara datei la care suma a fost
debitata.
(3) Prestatorul de servicii de plata al platitorului nu este raspunzator conform alin. (1) daca dovedeste ca prestatorul
de servicii de plata al beneficiarului platii a primit suma aferentd operatiunii de platé, chiar dacd operatiunea de
platd este executata cu o intarziere minora. In acest caz, prestatorul de servicii de plati al beneficiarului platii
stabileste ca datd a valutei pentru suma din contul de plati al beneficiarului platii cel tarziu data la care suma ar fi
avut data valutei dacd operatiunea ar fi fost executata corect”.

8




In plus, in ceea ce priveste sanctiunea prevazuta la art. 14 alin. (1)
lit. b), precizam céa din redactarea textului nu rezultd care anume sunt
produsele sau serviciile bancare care pot f1 restrictionate temporar si
nici care este perioada pentru care acestea pot fi restrictionate. In
aceasta situatie, alegerea si aplicarea sanctiunii este lasatd la aprecierea
subiectiva a entitatii care aplicd sanctiunea, solutie legislativa care nu
poate fi acceptata.

Totodata, la lit. d), semnalam cd nu sunt prevdzute criterii
referitoare la calificarea drept ,,cazuri de gravitate deosebitd” a
,incalcarilor” care atrag aplicarea de sanctiuni.

Prin urmare, textul art. 14 alin. (1) trebuie reconsiderat sub toate
aceste aspecte.

Observatia referitoare la lipsa unei prevederi referitoare la durata
aplicarii masurii este valabila si pentru lit. d), in ceea ce priveste masura
suspendarii autorizatiei de functionare.

*

* *

Fatd de aspectele mai sus mentionate, precizim cd solutiile
legislative preconizate in proiect nu pot fi promovate In forma
prezentatd, intrucat sunt susceptibile sa incalce legislatia europeana
in domeniu, anumite dispozitii din legea fundamentala, prevederile
dreptului comun in materie, precum si normele de tehnica
legislativa, prevazute de Legea nr. 24/2000, republicatd, cu
modificarile si completdrile ulterioare.

PRESEDINTE

Florin IORDACHE

Bucuresti
Nr. 1081/22.12.2025






