EXPUNERE DE MOTIVE
la Propunerea legisiativi
LEGE

pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgentii a Guvernului nr. 41/2016
privind stabilirea unor misuri de simplificare la nivelul administratiei publice centrale,
administratiei publice locale si al institutiilor publice si pentru modificarea si
completarea unor acte normative

1. Contextul legislativ si evolutia reglementirii

Ordonanta de urgenti a Guvernului nr. 41/2016 privind stabilirea unor masuri de
simplificare la nivelul administratiei publice centrale, administratiei publice locale si al
institufiilor publice $i pentru modificarea §i completarea unor acte normative, publicatd in
Moenitorul Oficial al Roméniei, Partea I, nr. 490 din 30 iunie 2016, aprobati cu modificiri prin
Legea nr. 179/2017, cu completirile aduse prin Legea nr. 267/2021 si Legea nr. 9/2023,
reprezinta principalul instrument normativ national in materia simplificirii administrative si a
digitalizérii relatiei dintre cetitean st administratia publica.

Modificérile aduse prin Legea nr. 9/2023 au reprezentat un pas Tnainte semnificativ: au
introdus interdictia solicitirii de documente emise de alte institutii publice (art. 2/1), interdictia
solicitérii de dosare cu sind si birotica (art. 2°2), obligatia acceptirii documentelor semnate
electronic calificat sau avansat (art. 3), obligatia fotocopierii gratuite (art. 371), obligatia
informirii privind durata de completare a formularelor (art. 6), obligatia oferirii de alternative
de plata electronic (art. 7), obligatia comunicarii electronice cu precadere (art. 8), obligatia
dezvoltarii serviciilor publice electronice (art. 9) si obligafia publicarii de date deschise pe
portalul data.gov.ro (art. 10-11).

Cu toate acestea, legiuitorul nu a previizut un mecanism coercitiv care si asigure
respectarea efectivi a acestor obligatii. Ordonanta de urgenti nr. 41/2016, in forma sa actuald,
nu cuprinde niciun capitol dedicat contraventiilor si sanctiunilor. Aceastd lacuna structurald
face ca normele imperative din capitolul I 53 aibi caracterul unor norme juridice imperfecie ~—
leges imperfectae —, adicd norme lipsite de sanctiune, a ciror incilcare nu atrage nicio
consecint juridicd directa.

2. Necesitatea reglementirii. Fundamentul juridic si constitutional

2.1. In teoria generali a dreptului, norma juridici completd presupune, structural, trei
elemente: ipoteza, dispozitia $i sanctiunea. Absenta sanctiunii nu anuleazi existenta normei,
dar {i retrage eficacitatea practica, transforméand-o fntr-o simpld recomandare. Doctrina roméni
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de drept administrativ calificd astfel de norme drept leges imperfectae, corespunzitoare
clasificarii tripartite mostenite din dreptul roman (leges perfectae, leges minus quam perfectae,
leges imperfectae). O normi care stabileste o obligatie imperativi — cum sunt cele din art. 1-
13 din OUG nr. 41/2016 — dar nu prevad sanctiuni pentru nerespectare, ingald asteptarea
legitimi a destinatarului normei, cetiifeanul, care mu dispune de niciun instrument jaridic
efectiv pentru a determina respectarea drepturilor sale.

2.2. Curtea Constitutionald a Rominiei a statuat in mod constant ¢4 principiul legalitatii,
consacrat de art. 1 alin. (5) din Constituatie, impune ca orice norm3 juridici si indeplineasci
cerinfele de claritate, precizie si previzibilitate, astfel incat destinatarii sii si isi poati conforma
conduita in mod corespunzitor. In jurisprudenta sa, Curtea Constitutional? a re{inut ci «cerinta
de claritate a legii vizeazi caracterul neechivoc al obiectului reglementdrii, precizia se referii
la exactitatea solutiei legislative alese si a limbajului utilizat, iar previzibilitatea legii priveste
scopul si consecinfele pe care le antreneazii» (a se vedea, in acest sens, Decizia nr. 152/2020,
Decizia nr. 589/2020, Decizia nr. 175/2022). Prin extensie, o normi imperativd lipsiti de
sanctiune nu indeplineste cerinta previzibilititii, deoarece destinatarul nu poate anticipa
consecintele nerespectarii sale.

2.3. Regulamentul (UE) nr. 910/2014 al Parlamentului European si al Consilinlui din
23 iulie 2014 privind identificarea electronica si serviciile de incredere pentru tranzactiile
electronice pe piata internd (Regulamentul eIDAS) impune statelor membre obligatia de a
asigura efectivitatea dispozitiilor privind recunoasterea semndturilor electronice si
accesibilitatea serviciilor publice in format electronic. Directiva (UE) 2018/1972 privind Codul
european al comunicatiilor electronice i Regulamentul (UE) 2024/903 privind cadrul de
interoperabilitate a Europei (Interoperable Europe Act) consolideazi obligatiile statelor
membre in materia serviciilor publice digitale. Absenta unui mecanism national de asigurare a
conformititii risca si aducd Roménia in situatia nerespectirii obligatiilor asumate la nivel
european.

2.4, Potrivit art. 1 din Ordonanta Guvernului nr. 2/2001 privind regimul juridic al
contraventiilor, aprobati cu modificari §i completari prin Legea nr. 180/2002, cu modificirile
st completirile ulterioare, «legea contraventionald apiri valorile sociale, care nu sunt ocrotite
prin legea penald». Contraventia, ca fapti ilicitd de drept administrativ, constituie instrumentu}
juridic adecvat pentru sanctionarea nerespectirii 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 previizute de OUG nr. 41/2016: sunt incilcdri ale unor obligatii
administrative, care afecteazi drepturile cetatenilor in relatia cu statul, dar care nu ating pragul
de pericol social al infractiunii.

2.5. Conform rapoartelor si sesizérilor primite de institufiile publice st de organizatiile
civice, la mai bine de 7 ani de la adoptarea OUG nr. 41/2016, cetitenii continui si fie
confruntati cu practici birocratice care incalcd in mod direct dispozitiile legale: li se soliciti
copii legalizate in loc de certificarea conformititii, Ii se refuzi documentele transmise
electronic, li se solicitd documente emise de alte institutii pe care ar trebui s Ie obtini in sistem
interinstitutional, li se solicitd dosare cu sind si biroticd, li se percep taxe suplimentare
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nejustificate. Toate aceste fapte sunt interzise sau contrare obligatiilor stabilite prin QUG nr.
4172016, dar, in lipsa sanctiunilor, ele persistd fard nicio consecinta juridicd pentru autori.

3. Solutiile legislative propuse

Prezenta propunere legislativi urmdreste completarea Ordonantei de urgen{i a
Guvernului nr. 41/2016 cu un nou capitol — capitolul II*1, intitulat ,,Contraventii si sanctiuni”
—, cuprinzind articolele 1411477, precum si extinderea sferei de aplicare a unor dispozitii
existente.

3.1. Extinderea interdictiei de solicitare a documentelor emise de alte institutii
(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 activitafilor de control,
nu doar asupra celor de solutionare a cererilor pentru furnizarea unui serviciu public. Norma
actuald lasd un spafiu de manevra care permite mentinerea unor practici birocratice in cadrul
procedurilor de inspectie si control. Extinderea asigurd consecven{d normativd si elimini
aceastd lacuna.

3.2. Instituirea rispunderii contraventionale (art. 14')

Structura capitolului contraventional este inspirati din modelul consacrat al Ordonantei
de urgentd nr. 155/2024 privind instituirea unui cadru pentru securitatea cibernetici a retelelor
$i sisternelor informatice din spatiul cibemetic national civil (transpunerea Directivei NIS 2),
un act normativ recent, adoptat in deplini conformitate cu normele de tehnici legislativi
prevazute de Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si completarile ulterioare, §i cu
dispozitiile Ordonantei Guvernului nr. 2/2001.

Faptele contraventionale sunt organizate pe trei paliere de gravitate, intr-un singur
articol (art. 14*1), cu enumerare continud a literelor a)—p), pentru claritate maxima $i usurinta
aplicirii:

A. Contraventii savarsite de personalul entititilor publice [lit. a)—g), sanctionate
cu amendi de la 1.000 lei la 5.000 lei]

Acest palier vizeazi faptele concrete, individuale, ale personalului care refuzi si aplice
dispozitiile legale in relatia directd cu cetiteanul: refuzul acceptirii copiei electronice dupa CI
(art. 2 alin. 1), mentinerea cerintei copiei legalizate (art. 2 alin. 3-—4), solicitarea de documente
emise de alte institutii (art. 2*1), solicitarea de birotici (art. 22), refuzul documentelor semnate
electronic (art. 3) si perceperea de taxe suplimentare de birotica (art. 22 alin. 3). Cuantumul
amenzii {1.000—35.000 lei) este proportional cu gravitatea faptelor si adecvat statutuloi
profesional al contravenientilor. Pentru aceste fapte, se prevede si posibilitatea aplicarii



avertismentului, fn conditiile art. 7 din OG nr. 2/2001, ca expresie a principinlui
proportionalitifii sanctiunii.

B. Contraventii savirsite de conduciitorul entititii — obligatii institutionale
curente [lit. h)—m}), sanctionate cu amendi de 1a 2.000 lei la 10.000 Iei]

Acest palier vizeazd neindeplinirea de citre conducatorul entititii 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 platid electronicd (art. 7 alin. 1),
utilizarea cu precadere a mijloacelor electronice (art. 8), specificarea pe formulare a duratei de
completare si a motivului colectérii (art. 6). Rispunderea este individualizati la nivelul
conducatorului, in calitate de ordonator al functiondrii institutiei, deoarece aceste obligatii
presupun decizii organizatorice §i alociri de resurse care exced competenjele personalului de
execuiie.

C. Contraventii sivirsite de conducitorul entitatii — obligatii strategice [lit. n)—
p), sanctionate cu amendi de la 5.000 lei 1a 25.000 lei]

Acest palier, cu amendi substantial mai ridicati, vizeazi neindeplinirea obligatiilor cu
caracter strategic: includerea n caietele de sarcini ale achizitiilor publice a clauzei de transfer
al drepturilor patrimoniale de autor asupra programelor informatice (art. 12 alin. 1),
informatizarea proceselor §i procedurilor (art. 5) si dezvoltarea capacititii de furizare a
servicillor publice electronice (art. 9). Cuantumul major al amenzii (5.000—25.000 lei) este
justificat de imporfania strategici a acestor obligatii: nerespectarea lor compromite insusi
obiectival digitalizirii administratiei publice si poate genera pierderi semnificative de fonduri
publice investite Tn solutii informatice al ciror cod sursa riméane in proprietatea furnizorului.

3.3. Competenta de constatare si sanctionare (art. 14%)

Constatarea contraventiilor si aplicarea sanctinnilor se realizeazi de citre personalul cu
atributii de control §i inspectie din cadrul Autoritifii pentru Digitalizarea Roméniei,
imputernicit prin ordin al presedintelui acestei antorititi. Alegerea acestei autorititi ca organ
constatator este justificati de competenta sa materiald in domeniul digitalizirii administratiei
publice, conform actelor sale normative de organizare si functionare. Constatarea se poate
realiza din oficiu sau la sesizarea oricirei persoane vitimate, asigurindu-se astfel atat
mecanismul institutional de supraveghere, cit si accesul cetitenilor la un instrument juridic
concret de protectie a drepturilor lor.

3.4. Preseriptia, plata amenzii si ciile de atac (art. 143—145)

Propunerea legislativd preia si particularizeazd, in acord cu normele de tehnici
legislativd, dispozitiile de drept comun din OG nr. 2/2001: termenul de prescriptie de 6 luni de
la s3varsirea faptei (art. 13 din OG nr. 2/2001), cu regula speciala pentru contraventiile continue
(termenul curge de la data constatérii), posibilitatea achitirii a juméitate 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 cdrei circumscriptie a fost
sdvarsitd contraventia, cu efect suspensiv de executare. Aceste garantii procedurale asiguri
respectarea dreptului la apirare §i a accesului la justitie, previizute de art. 21 si art. 24 din
Constitutia Roméniei si de art. 6 din Conventia europeani a drepturilor omului.

3.5. Obligatiile de transparenti ale Autorititii pentru Digitalizarea Roméniei (art.
14%)

Pentru ca mecanismul contraventional si fie efectiv, cetitenii trebuie si cunoasci
existenta dreptului de a sesiza incilcérile st modalitatea concretd de exercitare a acestui drept.
Din aceastd ratiune, propunerea instituie in sarcina prefectilor si a Autorititii pentru
Digitalizarea Roméniei obligatii specifice de transparentd: publicarea pe pagina proprie de
internet a dreptului persoanelor vitimate de a sesiza incilcirile, a datelor de contact, a unui
formular electronic standardizat de sesizare $i 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 147 asigura aplicabilitatea subsidiari a Ordonantei Guvemnului nr. 2/2001
privind regimul juridic al contraventiilor, in toate aspectele procedurale nereglementate de
prezenta ordonantd de urgentd. Aceastd trimitere este conformd cu practica legislativa
constantd In materie contraventionald si cu dispozitiile art. 44 din OG nr. 2/2001,

4. Principiile de redactare si conformitatea cu normele de tehnici legislativi
Propunerea legislativa a fost redactati cu respectarea urmiatoarelor principii:

a) Conformitatea cu Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnicd legislativd pentru
elaborarea actelor normative, republicatd, cu modificirile si completirile ulterioare. Textul
respectd struciura actului normativ (art. 36—44), regulile de modificare si completare a actelor
normative (art. 56—60), numerotarea articolelor introduse intre cele existente (art. 1441—
1477, conform art, 60 alin. 3), limbajul dispozitiv 1a timpul prezent forma afirmativa, fari
explicatii sau justificari in textul normativ (art. 36).

b) Conformitatea cu Ordonanta Guvernului nr. 2/2001 privind regimul juridic al
contraventiflor. Propunerea respecti: definirea faptelor cu formula standard «constituie
coniraventii §i se sanctioneazi dupi cum urmeazi», cu clavza de excludere a faptelor penale;
indicarea subiectului activ, a obligatiei fncilcate $i a textului legal de referintd pentru fiecare
faptd; stabilirea limitelor amenzii (minim—maxim); desemnarea agentului constatator;
reglementarea prescriptiei, a plétii si a ciiilor de atac; trimiterea Ia dreptul comun, ‘

¢) Claritatea, precizia si previzibilitatea. Fiecare faptd contraventionala este descrisa
prin referire exacti la articolul si alineatul din OUG nr. 41/2016 a cirui obligatie este incilcati,



permiténd destinatarilor normei (atit personalul institaiilor, cat si cetitenii) si identifice cu
exactitate conduita interzisd si consecinfele nerespectirii sale. Organizarea pe paliere de
gravitate (A, B, C) cu sanctiuni progresive asigurd proportionalitatea si previzibilitatea
sanctiunii.

d) Proportionalitatea sanctiunilor. Cuantumul amenzilor a fost stabilit tindnd seama de
gradul de pericol social al faptelor (conform art. 5 alin. 5 din OG nr, 2/2001), de statutul
profesional al contravenientilor 5i de necesitatea asigurarii efectului descurajator. S-a previzut
posibilitatea aplicirii avertismentului pentru contraventiile mai putin grave (palierul A), iar
criteriile de individualizare a sanctiunii sunt explicit enumerate in art. 1471 alin. (3).

e) Garantiile procedurale. Dreptul la aparare este asigurat prin: dreptul de a formula
obiectiuni in procesul-verbal (OG nr. 2/2001), dreptul la plingere la judecitorie cu efect
suspensiv (art. 1475), posibilitatea achitirii a jumditate din minimul amenzii (art. 14°4).
Trimiterea la dreptul comun (art. 1477) asigurd aplicabilitatea tuturor celorlalte garantii
prevazute de OG nr. 2/2001.

S. Intrarea in vigoare

Legea intrd in vigoare la 60 de zile de 1a data publicirii in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea L. Acest termen asiguri entitatilor publice vizate un interval rezonabil pentru
conformarea cu noile dispozitii, inclusiv pentru desemnarea agentilor constatatori de citre
Autoritatea pentru Digitalizarea Rominiei §i pentru indeplinirea obligatiilor de transparenti
prevézute a art. 1476 alin. (2).

6. Impactul reglementirii

Propunerea legislativi nu implicd alociri bugetare suplimentare, competenta de
constatare $i sanctionare fiind exercitati In cadrul structurilor existente ale Autorititii pentru
Digitalizarea Roméniei. 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: cetd{enii vor dispune, pentru prima datd, de un
instrument juridic concret pentru a determina respectarea drepturilor lor in relatia cu
administratia publici in materia simplificarii administrative si a digitalizarii. Institutiile publice
vor fi stimulate si finalizeze procesele de informatizare si s respecte obligatiile deja previizute
de lege.

Fatd de cele prezentate, supunem dezbaterii si adoptirii Parlamentului prezenta
propunere legislativa.



In numele initiatorilor,

Deputat Sebastian-Ioan BURDUJA
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