
EXPUNERE DE MOTIVE

la Propunerea legislativa

LEGE

pentru modificarea Si completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr. 41/2016
privind stabilirea unor masuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale,

administratiei publice locale Si al iustitutiilor publice §i pentru modificarea Si
completarea unor acte normative

1. Contextul legislativ §i evolutia reglementarii

Ordonanta  de  urgenta  a  Guvemului  nr.  41/2016  privind  stabilirea  unor  masuri  de
simplificare  la  nivelul  administrafiei  publice  centrale,  administratiei  publice  locale  Si  al
institutiilor publice  Si  pentru  modificarea  Si  completarea  unor  acte  normative,  publicata ^m
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 490 din 30 iunie 2016, aprobata cu modificdri prin
Legea  nr.   179/2017,  cu  completarile  aduse  prim  Legea  nr.  267/2021  Si  Legea  nr.  9/2023,
reprezinta principalul instrument normativ national in materia simplificarii administrative Si a
digitalizirii relatiei dintre cetatean Si administra{ia publica.

Modificarile aduse prin Legea nr. 9/2023 au reprezentat un pas inainte semnificativ: au
introdus interdictia solicitarii de documente emise de alte institutii publice (art. 2^1), interdictia
solicitarii de dosare cu §ina §i birotica (art.  2^2),  obligatia acceptarii documentelor semnate
electronic  calificat  sau  avansat  (art.  3),  obligatia  fotocopierii  gratuite  (art.  3^1),  obligapia
informarii privind durata de completare a formularelor (art. 6), obliga!ia oferirii de alternative
de plata electronica (art.  7), obligatia comunicarii electronice cu precadere (art.  8), obligatia
dezvoltarii  serviciilor publice  electronice  (art.  9)  Si  obligatia publicarii  de  date deschise pe

portalul data.gov.ro (art.  10-11).

Cu  toate  acestea,  legiuitoml  nu  a  prevazut  un  mecanism  coercitiv  care  sa  asigure
respectarea efectiva a acestor obligatii. Ordonanta de urgenfa nr. 41/2016, fn forma sa actuala,
nu cuprinde niciun capitol  dedicat contraventiilor Si sanctiunilor.  Aceasta lacuna structurala
face ca normele imperative din capitolul I sa aiba caracterul unor norme juridice imperfecte -
leges  imperfectae  -,  adica  norme  lipsite  de  sancfiune,  a  caror incalcare  nu  atrage  nicio
consecinta juridica directa.

2. Necesitatea reglementarii. Fundamentul juridic Si constitutional

2.1. in teoria generala a dreptului, norma juridica completa presupune, structural, trei
elemente:  ipoteza, dispozitia Si sanctiunea. Absenta sanc!iunii nu anuleaza existenta normei,
dar ii retrage eficacitatea practica, transformand-o intr-o simpla recomandare. Doctrina romana
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de  drept  administrativ  califica  astfel  de  norme  drept  leges  imperfectae,  corespunzatoare
clasificarii tripartite mostenite din dreptul roman (leges perfectae, leges minus quam perfectae,
leges imperfectae). 0 norma care stabileste o obligatie imperativa -cum sunt cele din art.  1-
13  din  OUG nr.  41/2016 -dar nu prevad  sanctiuni pentru nerespectare,  insala asteptarea
legitima  a  destinatarului  normei,  cetateanul,  care  nu  dispune  de  niciun  instrument juridic
efectiv pentm a determina respectarea drepturilor sale.

2.2. Curtea Constitutionala a Romaniei a statuat in mod constant ca principiul legalitatii,
consacrat de art.  1  alin.  (5) din Constitufie, impune ca orice norma juridica sa indeplineasca
cerin!ele de claritate, precizie Si previzibilitate, astfel incat destinatarii sdi sa isi poata conforma
conduita in mod corespunzator. In jurisprudenta sa, Curtea Constitutionala a retinut ca «cerinta
de claritate a legii vizeaza caracteml neechivoc al obiectului reglementarii, precizia se referi
la exactitatea solutiei legislative alese Si a limbajului utilizat, iar previzibilitatea legii priveste
scopul Si consecintele pe care le antreneaza» (a se vedea, in acest sens, Decizia nr.  152/2020,
Decizia  nr.  589/2020,  Decizia  nr.  175/2022).  Prin  extensie,  o  norma  imperativa  lipsita  de
sanc!iune  nu  indeplineste  cerinta  previzibilitafii,  deoarece  destinatarul  nu  poate  anticipa
consecintele nerespectini sale.

2.3. Regulamentul (UE) nr.  910/2014 al Parlamentului European Si al Consiliului din
23  iulie  2014  privind  identificarea  electronica  Si  serviciile  de incredere  pentru  tranzactiile
electronice pe piata intema  (Regulamentul  elDAS)  impune  statelor membre  obligatia de  a
asigura    efectivitatea    dispozitiilor    privind    recunoasterea    semnaturilor    electronice    Si
accesibilitatea serviciilor publice in fomat electronic. Directiva (UE) 2018/1972 privind codul
european  al  comunicafiilor  electronice  Si  Regulamentul  (UE)  2024/903  privind  cadrul  de
interoperabilitate  a  Europei   (Interoperable  Europe  Act)   consolideaza  obligatiile   statelor
membre in materia serviciilor publice digitale. Absen!a unui mecanism national de asigurare a
conformitatii  risca  sa  aduca Romania in  situatia  nerespectarii  obligafiilor  asumate  la  nivel
european.

2.4.  Potrivit  art.  1  din  Ordonanta  Guvemului  nr.  2/2001  privind  regimul juridic  al
contraventiilor, aprobata cu modificari Si completari prin Legea nr.  180/2002, cu modificarile

Si complet5rile ulterioare, «legea contraventionala apara valorile sociale, care nu sunt ocrotite
prim legea penala». Contraventia, ca fapta ilicita de drept administrativ, constituie instrumentul
juridic adecvat pentru sanctionarea nerespectarii obligatiilor cu caracter administrativ, in cazul
in care fapta nu prezinta gradul de pericol social al unei infractiuni. Tocmai aceasta este situatia
faptelor  de  neconformare  prevazute  de  OUG  nr.  41/2016:  sunt incalcin  ale  unor  obligatii
administrative, care afecteaza drepturile cetatenilor in relatia cu statul, dar care nu ating pragul
de pericol social al infractiunii.

2.5. Conform rapoartelor Si sesizarilor primite de institutiile publice Si de organizatiile
civice,  1a  mai  bine  de  7  ani  de  la  adoptarea  OUG  nr.  41/2016,  cetatenii  continua  sa  fie
confruntati cu practici birocratice care incalca in mod direct dispozitiile legale:  li se solicita
copii  legalizate  in  loc  de  certificarea  conformitatii,  1i  se  refuza  documentele  transmise
electronic, li se solicita documente emise de alte institutii pe care ar trebui sa le obtina in sistem
interinstitutional,  li  se  solicita  dosare  cu  Sina  Si  birotica,  li  se  percep  taxe  suplimentare
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nejustificate. Toate aceste fapte sunt interzise sau contrare obligafiilor stabilite prim OUG nr.
41/2016, dar, in lipsa sanctiunilor, ele persista fdra nicio consecinta juridica pentru autori.

3. Solu¢ile legislative propuse

Prezenta   propunere   legislativa   urinare§te   completarea   Ordonantei   de   urgenta   a
Guvemului nr. 41/2016 cu un nou capitol -capitolul 11^1, intitulat „Contraventii Si sanctiuni"
-, cuprinzand articolele 14^1-14^7, precum Si extinderea sferei de aplicare a unor dispozitii

existente.

3.1. Extinderea interdictiei de solicitare a documentelor emise de alte iustituSi
(modificarea art. 21)

Se propune modificarea articolului 2^1 in sensul extinderii interdictiei de a solicita copii
de pe avize sau alte documente emise de alte institutii publice Si asupra activitatilor de control,
nu doar asupra celor de solutionare a cererilor pentru fumizarea unui serviciu public. Norma
actuala lass un spafiu de manevfa care permite mertyinerea unor practici birocratice in cadrul

procedurilor  de  inspectie  Si  control.  Extinderea  asigura  consecventa  normativa  §i  elimina
aceasta lacuna.

3.2. Instituirea raspunderii contravenfionale (art. 14])

Structura capitolului contraventional este inspirata din modelul consacrat al Ordonantei
de urgenta nr.  155/2024 privind instituirea unui cadru pentru securitatea cibemetica a re!elelor

Si sistemelor informatice din spatiul cibemetic national civil (transpunerea Directivei NIS 2),
un  act  normativ  recent,  adoptat  in  deplina  conformitate  cu  normele  de  tehnica  legislativa

prevazute de Legea nr.  24/2000, republicata,  cu modificinle Si completarile ulterioare, Si cu
dispozitiile Ordonantei Guvemului nr. 2/2001.

Faptele  contraventionale  sunt  organizate  pe  trei  paliere  de  gravitate,  intr-un  singur
articol (art. 14^1 ), cu enumerare continua a literelor a)-p), pentru claritate maxima Si usurinta

aplicarii:

A. ContravenSi savarsite de personalul entitatilor publice [lit. a)-g), sanctionate
cu amenda de la 1.0001ei la 5.0001ei]

Acest palier vizeaza faptele concrete, individuale, ale personalului care refuza sa aplice
dispozifiile legale in relatia directa cu cetateanul: refuzul acceptarii copiei electronice dupa CI

(art. 2 alin. 1), mentinerea cerintei copiei legalizate (art. 2 alin. 34), solicitarea de documente
emise de alte institufii (art. 2^1), solicitarea de birotica (art. 2^2), refuzul documentelor semnate
electronic (art. 3) Si perceperea de taxe suplimentare de birotica (art. 2^2 alin. 3). Cuantumul
amenzii  (1.000-5.000  lei)  este  proportional  cu  gravitatea  faptelor  §i  adecvat  statutului

profesional  al  contravenientilor.  Pentru  aceste  fapte,  se  prevede  Si  posibilitatea  aplicarii
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avertismentului,   in   conditiile   art.   7   din   OG   nr.    2/2001,   ca   expresie   a,  principiului

proportionalitatii sanctiunii.

8.  Contraventii  savarsite  de  conducatorul  entitatii  ,-  obligatii  institutionale
curente [lit. h)-in), sanctionate cu amenda de la 2.000 lei la 10.0001ei]

Acest  palier  vizeaza  neindeplinirea  de  catre  conducatoml  entitatii  a  obligatiilor  cu
caracter institutional: publicarea pe pagina de internet a modelelor de cereri Si formulare (art.
1  alin.  1),  publicarea adresei  de e-mail pentru primirea copiei CI (art.  2 alin.  2),  asigurarea
fotocopierii  gratuite  (art.  3^1),  oferirea  de  alternative  de  plata  electronica  (art.  7  alin.   1),
utilizarea cu precadere a mijloacelor electronice (art. 8), specificarea pe formulare a duratei de
completare  Si  a  motivului  colectarii  (art.  6).  Raspunderea  este  individualizata  la  nivelul
conducatorului,  in  calitate  de  ordonator  al  functionarii  institutiei,  deoarece  aceste  obligatii

presupun decizii organizatorice Si alocari de resurse care exced competentele personalului de
executie.

C. ContravenSi savfusite de conducatorul entitatii - obligatii strategice [lit. n)-
p), sanctionate cu amenda de la 5.000 lei la 25.000 lei]

Acest palier, cu amenda substantial mai ridicata, vizeaza ne?ndeplinirea obligatiilor cu
caracter strategic: includerea in caietele de sarcini ale achizitiilor publice a clauzei de transfer
al   drepturilor   patrimoniale   de   autor   asupra  programelor   informatice   (art.   12   alin.   1),
informatizarea  proceselor  Si  procedurilor  (art.  5)  §i  dezvoltarea  capacitaSii  de  fumizare  a
serviciilor publice electronice (art.  9).  Cuantumul major al amenzii  (5.000-25.0001ei) este

justificat  de  importanta  strategica  a  acestor  obligatii:  nerespectarea  lor  compromite  insusi
obiectivul digitalizarii administra[iei publice Si poate genera pierderi semnificative de fonduri

publice investite in solutii informatice al caror cod sursa ramane in proprietatea fumizorului.

3.3. Competenfa de constatare Si sanctionare (art. 142)

Constatarea contraventiilor Si aplicarea sanctiunilor se realizeaza de catre personalul cu
atributii   de   control   Si   inspectie   din   cadrul   Autoritatii   pentru   Digitalizarea   Romaniei,
imputemicit prin ordin al presedintelui acestei autoritati. Alegerea acestei autoritati ca organ
constatator este justificata de competenta sa materiala in domeniul digitalizarii administrafiei

publice,  conform  actelor  sale  normative  de  organizare  Si  functionare.  Constatarea  se  poate
realiza  din  oficiu  sau  la  sesizarea  oricarei  persoane  vatamate,  asigurindu-se  astfel  atat
mecanismul institutional de  supraveghere,  cat Si accesul cetatenilor la un instrument juridic
concret de protectie a drepturilor lor.

3.4. Prescriptia, plata amenzii Si caile de atac (art. 143-145)

Propunerea  legislativa  preia  Si  particularizeaza,  in  acord  cu  normele  de  tehnica
legislativa, dispozitiile de drept comun din OG nr. 2/2001 : termenul de prescriptie de 6 luni de
la savarsirea faptei (art.13 din OG nr. 2/2001), cu regula speciala pentru contraventiile continue

(termenul curge de la data constatarii), posibilitatea achitarii a jumatate din minimul amenzii
in termen de 15 zile de la comunicarea procesului-verbal (cu mentiune obligatorie in procesul-
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verbal), dreptul la plangere in termen de 15 zile la judecatoria in a carei circumscriptie a fost
savarsita contraventia,  cu  efect  suspensiv  de executare.  Aceste  garantii  procedurale  asigura
respectarea dreptului la aparare Si a accesului  la justitie,  prevazute de  art.  21  Si art.  24 din
Constitutia Romaniei Si de art. 6 din Conventia europeana a drepturilor omului.

3.5. Obligatiile de transparen{a ale Autoritatii pentru Digitalizarea Romaniei (art.
146)

Pentru  ca  mecanismul  contraventional  sa  fie  efectiv,  cetatenii  trebuie  sa  cunoasca
existenta dreptului de a sesiza incalcarile Si modalitatea concreta de exercitare a acestui drept.
Din   aceasta   rafiune,   propunerea   instituie  in   sarcina   prefectilor  §i   a  Autoritatii   pentru
Digitalizarea Romaniei  obligafii  specifice  de  transparenta:  publicarea pe  pagina proprie de
internet a dreptului persoanelor vatamate de a sesiza incalcarile,  a datelor de contact, a unui
formular  electronic  standardizat  de  sesizare  Si  a  unui  raport  anual  privind  activitatea  de
constatare §i sanctionare. Termenul de conformare este de 30 de zile de la intrarea in vigoare a
legii.

3.6. Trimiterea la dreptul comun (art. 147)

Articolul  14^7 asigura aplicabilitatea subsidiara a Ordonantei  Guvemului nr.  2/2001

privind  regimul juridic  al  contraventiilor,  in  toate  aspectele  procedurale  nereglementate  de
prezenta  ordonanta  de  urgenta.   Aceasta  trimitere  este  conforma  cu  practica  legislativa
constanta in materie contraventionala Si cu dispozitiile art. 44 din OG nr. 2/2001.

4. Principiile de redactare §i conformitatea cu normele de tehnica legislativa

Propunerea legislativa a fost redactata cu respectarea urmatoarelor principii:

a) Conformitatea cu Legea nr.  24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru
elaborarea actelor  normative,  republicata,  cu  modificarile  Si  completarile ulterioare.  Textul
respecta structura actului normativ (art. 3644), regulile de modificare §i completare a actelor
normative  (art.  56-60),  numerotarea articolelor introduse intre cele existente  (art.  14^1-
14^7,  conform  art.  60  alin.  3),  1imbajul dispozitiv  la timpul  prezent forma afirmativa,  fara
explicatii sau justificari ^m textul normativ (art. 36).

b)  Conformitatea  cu  Ordonanfa  Guvemului  nr.  2/2001   privind  regimul  juridic  al
contraventiilor.   Propunerea  respecta:   definirea  faptelor  cu  formula  standard   «constituie
contraventii Si se sanctioneaza dupa cum urmeaza», cu clauza de excludere a faptelor penale;
indicarea subiectului activ, a obligatiei incalcate Si a textului legal de referinta pentru fiecare
fapta;   stabilirea   limitelor   amenzii   (minim-maxim);   desemnarea   agentului   constatator;
reglementarea prescriptiei, a pla!ii Si a cailor de atac; trimiterea la dreptul comun.

\
c)  Claritatea,  precizia Si previzibilitatea.  Fiecare fapta contraventionala este descrisa

prim referire exacta la articolul Si alineatul din OUG nr. 41/2016 a carui obligatie este incalcata,
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permitand destinatarilor normei  (atat personalul institutiilor,  cat Si cetatenii) sa identifice cu
exactitate  conduita  interzisa  Si  consecintele  nerespectini  sale.  Organizarea  pe  paliere  de

gravitate  (A,  8,   C)  cu  sancfiuni  progresive  asigufa  propolfionalitatea  Si  previzibilitatea
sanctiunii.

d) Propor!ionalitatea sanctiunilor. Cuantumul amenzilor a fost stabilit tinind seama de

gradul  de pericol  social  al  faptelor  (conform  art.  5  alin.  5  din  OG nr.  2/2001),  de  statutul
profesional al contravenientilor Si de necesitatea asigurarii efectului descurajator. S-a prevazut
posibilitatea aplicarii  avertismentului pentm contravenfiile  mai putin grave  (palierul A),  iar
criteriile de individualizare a sanctiunii sunt explicit enumerate in art.  14^1 alin. (3).

e)  Garantiile procedurale.  Dreptul la aparare este asigurat prim:  dreptul de a formula
obiectiuni  in  procesul-verbal  (OG  nr.  2/2001),  dreptul  la  plangere  la judecatorie  cu  efect
suspensiv  (art.   14^5),  posibilitatea  achitarii  a  jumatate  din  minimul  amenzii  (art.   14^4).
Trimiterea  la  dreptul  comun  (art.   14^7)  asigura  aplicabilitatea  tuturor  celorlalte  garantii

prevazute de OG nr. 2/2001.

5. Intrarea in vigoare

Legea  intra  in  vigoare  la  60  de  zile  de  la  data  publicarii  in  Monitoml  Oficial  al
Romaniei, Partea I. Acest termen asigura entitatilor publice vizate un interval rezonabil pentm
conformarea  cu  noile  dispozitii,  inclusiv  pentru  desemnarea  agentilor constatatori  de  catre
Autoritatea pentru  Digitalizarea Romaniei §i pentm indeplinirea obligatiilor de transparenta

prevazute la art.  14^6 alin. (2).

6. Impactul reglementarii

Propunerea   legislativa  nu   implica  alocari  bugetare   suplimentare,   competenta  de
constatare Si sancfionare fiind exercitata in cadrul structurilor existente ale Autoritatii pentm
Digitalizarea Romaniei. Sumele provenite din amenzile contraventionale constituie venituri la
bugetul de stat, conform art. 8 alin. (3) din OG nr. 2/2001.

Impactul social preconizat este pozitiv: cetafenii vor dispune, pentru prima data, de un
instrument  juridic   concret   pentru   a   determina  respectarea  drepturilor  lor  ^m   rela?ia  cu
administratia publica in materia simplificarii administrative Si a digitalizarii. Institutiile publice
vor fi stimulate sa finalizeze procesele de informatizare Si sa respecte obligatiile deja prevazute
de lege.

Fata  de  cele  prezentate,   supunem  dezbaterii  Si  adoptini  Parlamentului  prezenta

propunere legislativa.
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fn numele initiatorilor,

Deputat Sebastian-Ioan BURDUJA
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