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AVIZ

referitor la propunerea legislativa pentru completarea
Ordonantei Guvernului nr. 22/2002 privind executarea
obligatiilor de plati ale institutiilor publice,
stabilite prin titluri executorii

Analizdnd propunerea legislativd pentru completarea
Ordonantei Guvernului nr. 22/2002 privind executarea obligatiilor
de plata ale institutiilor publice, stabilite prin titluri executorii
(b107/02.03.2026), transmisd de Secretarul General al Senatului cu
adresa nr. XXXV/1107/09.03.2026 si inregistratd la Consiliul
Legislativ cu nr. D170/09.03.2026,

CONSILIUL LEGISLATIV

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

Avizeazi negativ propunerea legislativa, pentru urmaétoarele
considerente:

1. Propunerea legislativd are ca obiect de reglementare
completarea Ordonantei Guvernului nr. 22/2009 privind executarea
obligatiilor de platd ale institutiilor publice, stabilite prin titluri
executorii, aprobatd cu completdri prin Legea nr. 288/2002, cu
modificdrile si completérile ulterioare.

Astfel, este avutd in vedere suspendarea de drept a executdrilor
silite prin poprire asupra conturilor institutiilor publice, deschise la
Trezoreria Statului sau la institutiile de credit, pe durata termenului de
6 luni previdzut la art. 2 din Ordonanta Guvernului nr. 22/2002,
propunerea analizatd vizdnd, In opinia inifiatorilor, asigurarea
echilibrului Intre interesul creditorului (in sensul valorificarii creantei

Calea 13 Septembrie nr. 1-3, Palatul Parlamentului, Corp B1, Sector 5, Bucuresti
Tel.: 021 313 6608 / Fax: 021 414 2061 / E-mail: relatii.publice@clr.ro / www.clr.ro



acestuia, stabilita printr-un titlu executoriu) si interesul public, reflectat
in functionarea optima a institutiilor publice.

2. Mentiondm c4, prin avizul pe care il emite, Consiliul Legislativ
nu se pronuntd asupra oportunitétii solutiilor legislative preconizate.

3. Prin continutul sdu normativ, propunerea legislativa face parte
din categoria legilor ordinare, iar in aplicarea art. 75 alin. (1) din
Constitutia Roméaniei, republicati, prima Camera sesizata este Senatul.
Consecutiv acestui aspect, semnaldm invocarea eronatd a dispozitiilor
constitutionale, in cadrul formulei de atestare a legalitatii adoptarii
proiectului de lege (fiind in prezenta unei legi ordinare, iar nu a unei
legi organice).

4. Amintim faptul ¢, potrivit Deciziei nr. 1/2020 a Inaltei Curti de
Casatie si Justitie, in Dosarul nr. 2236/1/2019, din perspectiva
principiului afectatiunii speciale, s-a admis recursul in interesul legii
formulat de procurorul general al Parchetului de pe l4nga Inalta Curte de
Casatie si Justitie, retinindu-se c ,,In interpretarea si aplicarea unitard a
dispozitiilor art. 1 alin. (2) din Ordonanta Guvernului nr. 22/2002 privind
executarea obligatiilor de platd ale institutiilor publice, stabilite prin
titluri executorii, aprobatd cu completari prin Legea nr. 288/2002, cu
modificdrile si completérile ulterioare, si art. 781 alin. (5) lit. ¢) din
Codul de procedura civild, sumele destinate plitii drepturilor salariale,
aflate in conturi deschise la unitdtile de trezorerie §i societdfi bancare,
nu pot face obiectul executdrii silite prin poprire”.

Conform aceleiasi decizii, ,,Prin Decizia nr. 127 din 19 februarie
2008 (...), Curtea Constitutionald a retinut cid ordonanta a carei
constitutionalitate este contestatd are o evidentd finalitate de protectie a
patrimoniului institutiilor publice, ca o premisd indispensabild a
desfasurdarii activitatii lor In conditii optime si, prin aceasta, a indeplinirii
atributiilor ce le revin ca parte integrantd a mecanismului statului (...).
Curtea a mai constatat ca este neintemeiatd si sustinerea potrivit careia
actul normativ criticat contravine dispozitiilor art. 6 paragraful 1 din
Conventia pentru apdrarea drepturilor omului si a libertdtilor
fundamentale, deoarece permite statului s impiedice, sd anuleze sau sa
intarzie in mod excesiv executarea unei hotarari judecitoresti pronuntate
impotriva sa. Astfel, este adevérat cd prin instituirea unui termen de 6
luni in care institutia debitoare este obligatd sa facd demersurile
necesare pentru a-si indeplini obligatia de plata (dacd executarea
creantei stabilite prin titluri executorii nu incepe sau nu continud din
cauza lipsei de fonduri) se prelungeste durata procedurii de executare a
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titlului. Insa, in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, de
exemplu, in Cauza Burdov contra Rusiei (2002), s-a statuat c&, desi o
autoritate statald nu ar putea si invoce lipsa de lichiditati pentru a
justifica refuzul de a executa o condamnare, In mod exceptional, se
admite cd o intdrziere in executare ar putea fi justificatd de circumstange
speciale, chiar dacd regula este aceea a executdrii intr-un termen
rezonabil. Aceastd intdrziere nu trebuie sd se eternizeze, astfel incdt sa
aducd atingere substantei insesi a dreptului protejat de art. 6 paragraful
I din Conventia pentru apdrarea drepturilor omului §i a libertdtilor
fundamentale”.

Totodati, prin Decizia nr. 444/2003 (...), Curtea Constitutionald a
statuat cd, indiscutabil, ordonanta instituie anumite limite ale executarii,
in sensul cd aceasta nu se poate face asupra oricaror resurse banesti ale
institutiilor publice, ci numai asupra acelora alocate special de la buget
in acest scop. Aceastd limitare nu este, Insd, contrard Legii fundamentale,
ci este In concordanti cu principiile consacrate de aceasta si nu infrange
regula- accesului liber la justitie sau dreptul la un proces echitabil.
Interzicerea executdrii silite asupra altor fonduri bédnesti decit cele
alocate de la bugetul de stat in acest scop nu constituie o discriminare a
creditorului in favoarea statului, ci o norma de protectie de interes
general, fiind de neconceput ca pe calea executdrii silite a unui titlu
executoriu si se ajungd la lipsirea unei institutii publice de resursele sale
financiare destinate acoperirii altor cheltuieli decat cele stabilite prin
titlul executoriu.

5. Cu titlu informativ, mentiondm c&, In prezent, prin Ordinul
ministrului finantelor publice nr. 2336/2011, cu modificarile si
completarile ulterioare, a fost aprobatid Procedura de punere in aplicare
a titlurilor executorii in baza cdrora se solicitd infiintarea popririi
conturilor autoritdtilor si institutiilor publice deschise la nivelul
unitdtilor Trezoreriei Statului. Potrivit art. 2 alin. (1) din procedurd, ,,Cel
tdrziu In prima zi lucritoare de la data primirii de la executorul
judecatoresc sau de la organul fiscal competent in executarea silitd a
adresei de infiintare a popririi asupra conturilor unei institutii ori
autoritati publice, in care este mentionat titlul executoriu In temeiul
caruia s-a Infiinfat poprirea, insotitd de incheierea de incuviinfare a
executdrii sau un certificat privind solutia pronuntatd in dosar, unitatea
teritoriald a Trezoreriei Statului va instiinfa in scris institufia sau
autoritatea publicd cu privire la data primirii adresei de infiinfare a
popririi si suma pentru care se dispune poprirea. La adresa care se
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transmite institutiei sau autoritifii publice se anexeazd situatia
dupi caz, prevazutd in anexa nr. 1, existente la data primirii adresei de
infiintare a popririi”.

De asemenea, potrivit art. 3 din procedurd, ,,Cel tirziu In prima zi
lucratoare de la primirea adresei de instiintare Insotite de situatia
prevazuta in anexa nr. 1, institutia sau autoritatea publicd, indiferent de
modalitatea de organizare si finantare, are obligatia de a comunica in
scris unitdtii teritoriale a Trezoreriei Statului informatii in legdturd cu
sumele existente in conturi la data primirii adresei de infiinfare a
popririi, care se indisponibilizeazd, completind In acest scop formularul
prevazut in anexa nr. 2 cu sumele care se indisponibilizeaza pe capitole
de cheltuieli bugetare si pe titluri de cheltuieli bugetare la care existi

eqge, o,

“qe, 0,

obiectul indisponibilizérii vor fi stabilite de institutiile s1 autoritafile
publice tindnd cont de prevederile art. 1 alin. (1) din Ordonanta
Guvernului nr. 22/2002, aprobata cu completéri prin Legea nr. 288/2002,
cu modificérile si completarile ulterioare, precum si de categoriile de
sume care nu sunt supuse executarii silite prevazute la art. 1 alin. (2) din
Ordonanta Guvernului nr. 22/2002, aprobati cu completiri prin Legea
nr. 288/2002, cu modificdrile si completarile ulterioare, si la art. 781
alin. (5) din Legea nr. 134/2010 privind Codul de procedurd civila,
republicatd, cu modificarile ulterioare”.

Conform art. 4 alin. (1) din procedurs, ,,In situatia in care institutia
publica sau autoritatea publicd nu transmite situatia prevazuta in anexa
nr. 2 In termenul stabilit la art. 3 alin. (1), unitatea teritoriald a Trezoreriei
Statului va proceda la indisponibilizarea sumelor din conturile institutiei
sau autoritdfii publice pand la nivelul sumei totale inscrise in titlul
executoriu”.

6. Sub aspectul fondului solutiilor avansate, apreciem ci acestea
sunt susceptibile de critici, pentru urmatoarele considerente:

a) potrivit prevederilor art. 2 si 3 din Ordonanta Guvernului
nr. 22/2002, ,,Daca executarea creantei stabilite prin titluri executorii
nu incepe sau continud din cauza lipsei de fonduri, institutia debitoare
este obligatd ca, in termen de 6 luni, sd facd demersurile necesare
pentru a-si indeplini obligatia de platd. Acest termen curge de la data
la care debitorul a primit somatia de platd comunicatd de organul
competent de executare, la cererea creditorului/in cazul in care
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institutiile publice nu isi indeplinesc obligatia de platd in termenul
prevazut la art. 2, creditorul va putea solicita efectuarea executdrii
silite potrivit Codului de procedurd civild si/sau potrivit altor dispozitii
legale aplicabile in materie”;

b) dispozitiile imperative mai sus citate au caracter special
fatd de dreptul comun In materia executirilor silite prin poprire
(Legea nr. 134/2010 privind Codul de procedurd civila, republicatd, cu
modificérile si completdrile ulterioare, respectiv Legea nr. 207/2015
privind Codul de procedurd fiscald, cu modificdrile si completarile
ulterioare, dupi caz), prevalind in aplicare fati de norma generala
in materie (specialia generalibus derogant); art. 2! alin. (4) din
propunerea legislativd analizatd se referd tocmai la acest aspect;

¢) din punct de vedere al naturii juridice, termenul de 6 luni
previzut la art. 2 din Ordonanta Guvernului nr. 22/2002 este un termen
de gratie, previzut in favoarea institutiilor publice debitoare, echivaland
fie cu o suspendare a inceperii executdrii silite prin poprire (teza I), fie
cu o suspendare a executdrii propriu-zise;

d) mai mult decat atat, conform prevederilor art. 5 si 6 din cadrul
aceluiasi act normativ, ,,Creditorul si debitorul pot conveni asupra altui
termen decdt cel prevdzut la art. 2, precum si asupra unor alte conditii
de indeplinire a oricaror obligatii stabilite prin titlul executoriu/in
cazurile in care, din motive temeinice privind realizarea atributiilor
prevazute de lege, institutia debitoare nu isi poate indeplini obligatia de
platd in conditiile prevazute la art. 1 alin. (1), art. 2 sau 4, aceasta va
putea solicita instantei judecdtoresti care solufioneazd cauza acordarea,
in conditiile legii, a unui termen de gratie sau/si stabilirea unor termene
de plati esalonatd a obligatiei respective. In cazurile in care obligatia
de platd este stabilitd prin hotardre judecdtoreascd definitiva si
irevocabild, institutia debitoare poate solicita instantei care a dat
aceastd hotdrdre luarea masurilor prevazute la alin. (1), care se aplicd
in mod corespunzator. Daca obligatia de platd este stabilitd printr-un
titlu executoriu, altul decdt o hotdrdre judecdtoreascd, cererea
formulata potrivit alin. (1) se solutioneazd de cdtre instanta de executare
competentd. Instanta sesizatd potrivit alin. (1) - (3), la cererea institutiei
debitoare, prin incheiere executorie, cand este cazul, va putea suspenda
inceperea ori continuarea executdrii silite pdnd la solufionarea prin
hotdrdre definitiva si irevocabild a cererii privind acordarea
termenului/termenelor de platd a sumei datorate. Suspendarea se
dispune fiird plata unei cautiuni. Incheierea poate fi atacatd cu recurs,
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in mod separat. In cazuri urgente, instanta previzutd la alin. (4), la
cererea institutiei debitoare, poate dispune, prin incheiere si fard citarea
partilor, suspendarea provizorie a executdrii pdnd la solutionarea
cererii de suspendare formulate potrivit alin. (4). Suspendarea se
dispune fiird plata unei cautiuni. Incheierea nu este supusd niciunei cdi
de atac. (6) Cererile introduse potrivit alin. (1) - (5) sunt scutite de taxa
Judiciard de timbru si se judecd cu precddere. Hotdrdrea datd in cauzele
prevdzute la alin. (1) - (3) poate fi atacatd numai cu recurs”;

e) conform pct. 15 din considerentele Deciziei Curtii
Constitutionale nr. 598/2021, invocati, de altfel, si prin Expunerea de
motive, ,,Fatd de textul antereferit cuprins in Ordonanta Guvernului
nr. 22/2002, Curtea a statuat ca, indiscutabil, ordonanta instituie
anumite limite ale executdrii, in sensul cd aceasta nu se poate face
asupra oricaror resurse banesti ale institutiilor publice, ci numai asupra
acelora alocate special de la buget in acest scop. Aceastd limitare nu
este insd contrard Constitutiet, ci, asa cum s-a ardtat, este in concordanta
cu principiile consacrate de aceasta si nu infrange regula accesului liber
la justitie sau dreptul la un proces echitabil ori dreptul de proprietate.
Interzicerea executdrii silite asupra altor fonduri banesti decat cele
alocate de la bugetul de stat In acest scop nu constituie o discriminare a
creditorului in favoarea statului, ci o norma de protectie de interes
general, fiind de neconceput ca pe calea executérii silite a unui titlu
executoriu si se ajungd la lipsirea unei institutii publice de resursele
sale financiare destinate acoperirii altor cheltuieli decét cele stabilite
prin titlul executoriu. Astfel, Ordonanta Guvernului nr. 22/2002 are
o evidentd finalitate de protectie a patrimoniului institutiilor
publice, ca o premisa indispensabila a desfasurarii activititii lor n
conditii optime, si, prin aceasta, a indeplinirii atributiilor ce le revin
ca parte integrantd a mecanismului statului. Art. 44 alin. (1) din
Constitutie, prin care se garanteaza creantele asupra statului, nu
precizeaza ca aceasta presupune executarea lor de indata, conditiile
instituite in aceastd materie prin ordonanta, chiar daca afecteaza
celeritatea procedurii, necontravenind Constitutiel, ci urmarind
gasirea resurselor necesare pentru executarea obligatiilor”;

f) aplicarea unitard a legii, de cétre tertii popriti, derivd din
interpretarea si aplicarea prioritard a normei speciale in materie, in caz
contrar debitorii urmériti avand deschisa procedura validarii popririi, in
cazul popririi civile (conform Codului de proceduri civild), respectiv a
contestatiei la executare (poprirea civild si poprirea fiscald);

~
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g) nu trebuie omisa ipoteza concursului de popriri, caz in care
prevaleaza poprirea fiscald fatd de cea civild, respectiv prima poprire
inregistratd in cazul celor de acelasi rang;

h) in legatura cu art. 2! alin. (4), apreciem cd norma propusi are
caracter explicativ, urmand a fi avute in vedere, in acest sens,

prevederile art. 38 alin. (1) si (3) teza I din Legea nr. 24/2000 privind

normele de tehnicd legislativd pentru elaborarea actelor normative,
republicatd, cu modificarile si completdrile ulterioare, potrivit carora
wTextul articolelor trebuie sd aibd caracter dispozitiv, sd prezinte
norma instituitd fard explicatii sau justificari. Utilizarea unor
explicatii prin norme interpretative este permisd numai in mdsura in
care ele sunt strict necesare pentru intelegerea textului’;

1) In perspectiva asigurarii egalititii de tratament dintre institutiile
publice debitoare, precum si a corelarii cu art. 3 din acelasi act
normativ, ar putea fi avutd in vedere de lege ferenda amendarea
actualului art. 2 din Ordonanta Guvernului nr. 22/2002, in sensul
retinerii obligatiei institutiei publice debitoare de a intreprinde
demersurile necesare in vederea Indeplinirii obligatiei de plata stabilitd
prin titlul executoriu, in termen de 6 luni de la data comunicarii
somatiei, fird a se mai face menfiune cu privire la elementul de
conditionalitate continut de partea introductivd a tezei I din cadrul
acestui articol. si anume ..dacd executarea creantei stabilite prin titluri

executorii nu Tncepe sau continui din cauza lipsei de fonduri”.
B3

% *

Fatd de aspectele mai sus mentionate, apreciem cid solutiile
legislative preconizate prin prezenta propunere legislativd nu pot fi
promovate in forma prezentata.
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