CURTEA CONSTITUTIONALA A ROMANIEI

DOMNULE PRESEDINTE,

In conformitate cu prevederile art. 146 lit. a) din Constitutia Romaniei si art. 15 alin.
(1) din Legea nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale a
Romaniei, republicatd, cu modificarile si completarile ulterioare, senatorii mentionati in anexa

atasata formulam prezenta

SESIZARE DE NECONSTITUTIONALITATE

a Legii pentru modificarea Ordonantei de urgenti a Guvernului nr. 74/2013 privind unele
masuri pentru imbunatitirea si reorganizarea activititii Agentiei Nationale de
Administrare Fiscala, precum si pentru modificarea si completarea unor acte normative
(PLx nr. 710/2018), pe care o consideram neconforma cu o serie de prevederi din Constitutia

Romaniei, pentru motivele expuse in continuare.

I.) SITUATIA DE FAPT

Potrivit expunerii de motive atasate propunerii legislative, scopul legii este ,, revenirea
la modul de organizare a administratiilor financiare la nivel judetean, mai aproape de
contribuabili, astfel putdnd spera in imbunatdtirea atdt a aratei de colectare cdt si a relatiei
cu platitorii de taxe si impozite”, in esentd in considerarea faptului ca ,, performantele

organului fiscal central, raportat si la esecul implementarii proiectului de reformare, nu
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Jjustifica mentinerea unui palier administrative suplimentar, cel regional, costisitor in termini
de cheltuieli bugetare si generator de distorsiuni si de mari intarzieri in reactie pe lantul

informational pana la veriga finala, contribuabilul .

Derularea procedurii legislative la Senat:

e ladata de 26.06.2018 a fost inregistrata pentru dezbatere cu codul B353;

e la data de 19.07.2018 a fost primit avizul negativ al Consiliului Economic si Social,
nregistrat cu nr. 3885;

e ladata de 06.08.2018 a fost primit avizul favorabil al Consiliului Legislativ, inregistrat
cu nr. 780;

e ladata de 04.09.2018 a fost inregistratd la Biroul Permanent cu codul L560;

e la data de 26.09.2018 a fost primit avizul favorabil emis de Comisia pentru munca,
familie si protectie sociala, inregistrat cu nr. 361,

e ladatade 14.11.2018 a fost primit avizul favorabil emis de Comisia juridica, de numiri,
disciplina, imunitati si validari, inregistrat cu nr. 296;

e ladatade 14.11.2018 a fost primit raportul favorabil cu amendamente emis de Comisia
pentru budget, finante, activitate bancara si piatd de capital, inregistrat cu nr. 499;

o ladatade 14.11.2018 a fost adoptata in plen, cu 79 de voturi pentru si 5 Tmpotriva.

Derularea procedurii legislative la Camera Deputatilor:

e la data de 19.11.2018 a fost inregistratd la Biroul Permanent cu codul PL-Xx nr.
701/2018, cu aprobarea procedurii de urgenta solicitate de initiator;

e la data de 03.12.2018 a fost primit avizul favorabil al Comisiei pentru munca si
protectie sociald, inregistrat cu nr. 4¢-9/961;

e la data de 27.02.2019 a fost primit raportul favorabil emis de Comisia pentru budget,
finante si banci, prin care au fost admise 18 amendamente;

e ladata de 27.02.2019 a fost adoptata in plen, cu 168 de voturi pentru, 101 impotriva si

3 abtineri.
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l. MOTIVE DE NECONSTITUTIONALITATE EXTRINSECI

1. INCALCAREA ART. 111 ALIN. (1) SI A ART. 138 ALIN. (5) DIN
CONSTITUTIE

Art. 138 alin. (5) din Constitutie consacra un important principiu de executie bugetara,
stabilind ca ,,Nicio cheltuiala bugetara nu poate fi aprobata fara stabilirea sursei de
finantare”. In mod complementar, potrivit art. 111 alin. (1) teza finald din Constitutie, ,, /n
cazul in care o initiativa legislativa implica modificarea prevederilor bugetului de stat sau a
bugetului asigurarilor sociale de stat, solicitarea informarii (n.n. Guvernului) este

obligatorie”.

Din coroborarea celor doud dispozitii constitutionale, rezultd necesitatea ca orice
initiativd legislativd cu implicatii bugetare sd fie dezbatutd cu informarea prealabild a
Guvernului, care trebuie sd se pronunte asupra oportunitdtii economice si financiare a acesteia.
Adoptarea unei initiative legislative cu impact bugetar in lipsa unui punct de vedere al
Guvernului si, pe cale de consecintd, fara stabilirea sursei de finantare, poate duce la

imposibilitatea aplicarii actului normativ din lipsa de fonduri bugetare.

Art. 15 alin. (1) s1 (2) din Legea nr. 500/2002, dispozitii care dezvoltd principiile de
executie bugetard statuate la art. 111 alin. (1) si art. 138 alin. (5) din Constitutie, impun
intocmirea unei fise financiare, in conditiile prevazute de Legea nr. 69/2010, ,,in cazurile in
care se fac propuneri de elaborare a unor proiecte de acte normative (...) a caror aplicare
atrage micsorarea sau majorarea cheltuielilor aporbate prin buget”, Guvernul fiind obligat
sa o transmitd Camerei Deputatilor sau Senatului, dupd caz, in termen de 45 de zile de la
primirea solicitdrii. Potrivit alin. (3) al aceluiasi articol, ,, Dupa depunerea proiectului legii
bugetare anuale la Parlament pot fi aprobate acte normative/masuri/politici numai in
conditiile prevederilor alin. (1), dar cu precizarea surselor de acoperire a diminuarii
veniturilor sau a majorarii cheltuielilor bugetare, aferente exercitiului bugetar pentru care s-

a elaborat bugetul”.

Prin urmare, Intocmirea fisei financiare este obligatorie, in acelasi sens pronuntdndu-se
si Curtea Constitutionald, care a retinut ca , Simpla participare, la lucrarile Comisiilor

parlamentare care au introdus amendamentele devenite texte legale, a unor reprezentanti ai
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Ministerului Finantelor Publice, nu este de natura sa complineasci cerintele constitutionale
mentionate, avind in vedere ca art.111 din Constitutie isi gaseste concretizarea in art.15
alin.(1) si (2) din Legea nr.500/2002 privind finantele publice si in art. 15 alin.(1) lit.a) din
Legea responsabilitatii fiscal bugetare nr.69/2010, care stabilesc obligatia de intocmire a fisei
financiare, si care ii conferda acesteia un caracter complex, dat de efectele financiare asupra

bugetului general consolidat” (Decizia nr. 764/2016).

Raportat la cauza de fata, invederam, pe de o parte, cd nici expunerea de motive $i nici
propunerea legislativa nu contin informatii referitoare la sursa de finantare a masurilor propuse,
iar, pe de alta parte, ca propunerea legislativa a fost adoptata in lipsa fisei financiare impuse de
prevederile art. 15 din Legea nr. 500/2002. Or, consideram ca tine de domeniul evidentei ca
reorganizarea Agentiei Nationale de Administrare Fiscald are implicatii bugetare, in conditiile
n care, exempli gratia, potrivit art. 11 pct. 4, referitor la art. 10 alin. (2) din OUG nr. 74/2013,
cele 8 directii generale regionale se vor diviza n 42 de directii ale finantelor publice judetene,

respectiv a municipiului Bucuresti.

Astfel, consideram aplicabile, mutatis mutandis, urmatoarele considerente retinute de

Curtea Constitutionald in Decizia nr. 746/2016:

"in lipsa unei fise financiare reactualizate la momentul adoptarii legii conform art. 15
alin. (3) din Legea nr. 500/2002, [...] si in lipsa unui dialog real intre Guvern si Parlament
[...], nu se poate trage decdt concluzia ca la adoptarea legii s-a avut in vedere o sursa de
finantare incerta, generala si lipsita de un caracter obiectiv si efectiv, nefiind asadar reala”.
Tot astfel, faptul ca cheltuielile de salarizare preconizate prin texele de lege criticate greveaza
bugetul pentru anul urmadtor, nu este de naturd sa justifice aprobarea unor cheltuieli fara
implicarea, in conditiile legii fundamentale, a Guvernului care, potrivit art.138 alin.(2) din
Constitutie, are competenta de a elabora, anual, proiectul bugetului de stat si al asigurarilor
sociale. Potrivit jurisprudentei Curtii, art.138 alin.(5) din Constitutie se refera tocmai la
caracterul obiectiv §i efectiv al sursei de finantare si opereaza cu fie previzionata in deplina
cunostintd de cauza in bugetul de stat pentru a putea fi acoperitd in mod cert in cursul anului
bugetar (Decizia nr.22 din 20 ianuarie 2016, par.58, citata in Decizia nr.593 din 14 septembrie
2016, publicata in Monitorul Oficial al Romdniei, Partea I, nr.886 din 4 noiembrie 2016,
par.29). Colaborarea loiala intre Parlament si Guvern in privinta legiferarii in materie
bugetara trebuie sa se manifeste atdt in privinta elaborarii bugetului public national, cat si a

modificarii sale pe parcursul exercitiului bugetar, avind in vedere ratiunea pentru care este
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intocmit un asemenea buget, si anume aceea de a oferi posibilitatea unei imagini de ansamblu,

’

la nivel macroeconomic, a veniturilor si cheltuielilor publice.’

Pe cale de consecintd, considerdam cd a Legea pentru modificarea Ordonantei de
urgentd a Guvernului nr. 74/2013 privind unele mdsuri pentru imbundtdtirea si
reorganizarea activitatii Agentiei Nationale de Administrare Fiscala, precum si pentru
modificarea si completarea unor acte normative (PLx nr. 710/2018), avand ca obiect
principal reorganizarea prin divizare ale celor 8 directii regionale ANAF, este neconstitutionala
in ansamblu, intrucat a fost adoptatd fara stabilirea sursei financiare, cu consecinta incalcarii

art. 111 alin. (1) si art. 138 alin. (5) din Constitutie.

2. INCALCAREA ART. 117 ALIN. (2) DIN CONSTITUTIE

Art. 117 alin. (2) din Constitutie stabileste ca ,, Guvernul si ministerele, cu avizul Curtii
de Conturi, pot infiinta organe de specialitate, in subordinea lor, numai daca legea le
recunoaste aceastd competentd”. In sensul dispozitiei precitate, potrivit art. 42 din Legea nr.
90/2001 privind organizarea si functionarea Guvernului Romaniei si a ministerelor,

’

,, Ministerele pot infiinta in subordinea lor organe de specialitate, cu avizul Curtii de Conturi.’

Referitor la avizul Curtii de Conturi, instanta de contencios constitutional a statuat ca
acesta constituie o conditie de legalitate, de rang constitutional, pentru actele proprii ale
Guvernului (ministerelor) adoptate in temeiul art. 117 alin. (2) din Constitutie (Decizia nr.
1.414 din 4 noiembrie 2009, publicata in Monitorul Oficial al Romanjei, Partea I, nr. 796 din
23 noiembrie 2009).

In acest context, invederim ca art. III din legea supusd controlului de
neconstitutionalitate prevede infiintarea Directiei Generale a Vamilor, ca organ de specialitate
al administratiei publice centrale, finantat de la bugetul de stat, care se organizeaza si

functioneaza in subordinea Ministerului Finantelor Publice.

Astfel, pe de o parte, apreciem ca Parlamentul a incalcat competenta de infiintare a
organelor de specialitate, care in cazul de fatd, in temeiul art. 117 alin. (2) din Constitutie,
apartine in mod exclusiv Guvernului si ministerelor, iar, pe de alta parte, a nu a respectat

conditia de legalitate, de rang constitutional, de a obtine avizul conform al Curtii de Conturi.
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In acest sens, aminitim si considerentele retinute de Curte in Decizia nr. 16/2007,
aplicabile mutatis mutandis si in cauza de fata, potrivit carora ,,normele cuprinse in alin. (2) si
(3) ale art. 117 din Constitutie, referitoare la competenta Parlamentului si a Guvernului, care
sunt de stricta interpretare constitutionald, fac o distinctie, fara echivoc, cu privire la
modalitatile de infiintare a celor doua categorii de autoritati mentionate. Or, Autoritatea
Nationala pentru Turism este una dintre autoritdtile a carei infiintare intra, potrivit art.117
alin.(2) din Constitutie, in competenta exclusiva a Guvernului, astfel ca adoptarea de catre
Parlament a legii ce face obiectul prezentei sesizari este neconstitutionala. Asa fiind, Curtea
constata ca Legea privind infiintarea Autoritatii Nationale pentru Turism, in subordinea
Guvernului Romaniei, incalca si prevederile art.1 alin.(5) din Legea fundamentala, potrivit
carora, ,,In Romdnia, respectarea Constitutiei, a suprematiei sale si a legilor este

299

obligatorie.

Prin urmare, art. Ill din Legea pentru modificarea Ordonantei de urgenti a
Guvernului nr. 74/2013 privind unele masuri pentru imbundtdtirea §i reorganizarea
activitatii Agentiei Nationale de Administrare Fiscala, precum si pentru modificarea si

completarea unor acte normative (PLx nr. 710/2018) incalca art. 117 alin. (2) din Constitutie.

II.  MOTIVE DE NECONSTITUTIONALITATE INTRINSECI

1. INCALCAREA ART. 1 ALIN. (5) DIN CONSTITUTIE

Potrivit dispozitiilor art. 1 alin. (5) din Constitutie, “In Romania, respectarea
Constitutiei, a suprematiei sale si a legilor este obligatorie". Aceasta obligatie, care revine atat
persoanelor fizice cat si persoanelor juridice, se aplicd in egald masurd si Parlamentului,
inclusiv in privinta modului de exercitare a atributiei sale principale si esentiale, respectiv aceea
de unica autoritate legiuitoare a tarii, care consta in elaborarea proiectelor de lege si adoptarea

acestora ca legi ale statului roman.

Curtea Constitutionala, a retinut, in jurisprudenta sa constantd, ca respectarea

prevederilor Legii nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor
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normative constituie un veritabil criteriu de constitutionalitate prin raportare la aplicarea art. 1

alin. (5) din Constitutie.
In acest sens, prin Decizia nr. 26/2012, Curtea Constitutionala a retinut urmatoarele:

»Desi normele de tehnica legislativa nu au valoare constitutionala, Curtea constata ca
prin reglementarea acestora legiuitorul a impus o serie de criterii obligatorii pentru adoptarea
oricdrui act normativ, a cdror respectare este necesard Pentru a asigura sistematizarea,
unificarea §i coordonarea legislatiei, precum si continutul si forma juridica adecvate pentru
fiecare act normativ. Astfel, respectarea acestor norme concura la asigurarea unei legislatii
care respecta principiul securitatii raporturilor juridice, avand claritatea §i previzibilitatea

necesard.

Totodata, trebuie avute in vedere §i dispozitiile constitutionale ale art. 142 alin. (1),
potrivit carora "Curtea Constitutionala este garantul suprematiei Constitutiei”, si pe cele ale
art. 1 alin. (5) din Constitutie, potrivit carora, "in Romdnia, respectarea [...] legilor este
obligatorie". Astfel, Curtea constata ca reglementarea criticata prin nerespectarea normelor
de tehnica legislativa determina aparitia unor situatii de incoerenta si instabilitate, contrare
principiului securitatii raporturilor juridice in componenta sa referitoare la claritatea si

previzibilitatea legii.”

In acelasi sens, prin Decizia nr. 473/2013, Curtea Constitutionala a statuat, de principiu,
ca “orice act normativ trebuie sa indeplineasca anumite conditii calitative, printre acestea
numardandu-se previzibilitatea, ceea ce presupune ca acesta trebuie sa fie suficient de precis si
clar pentru a putea fi aplicat; astfel, formularea cu o precizie suficienta a actului normativ
permite persoanelor interesate - care pot apela, la nevoie, la sfatul unui specialist - sa@ prevada
intr-o masura rezonabild, in circumstantele spetei, consecintele care pot rezulta dintr-un act
determinat. Desigur, poate sa fie dificil sa se redacteze legi de o precizie totala si o anumita
suplete poate chiar sa se dovedeasca de dorit, suplete care nu trebuie sa afecteze insa

previzibilitatea legii.”

In acest context, semnaldm ci legea supusa controlului de constitutionalitate cuprinde
o serie de reglementari sumare, incomplete, de natura a afecta eficienta actului normativ, dupa

cum urmeaza:

1. Art. I pct. 1, referitor la art. 10 din OUG nr. 74/2013, reglementeaza infiintarea
directiilor finantelor publice judetene, respectiv a municipiului Bucuresti, prin

divizarea directiilor regionale ale finantelor publice, fara insa a stabili reguli clare
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in privinta modului in care urmeaza a fi repartizate atributiile [art. 10 alin. (3) din
OUG nr. 74/2013] si personalul [art. 10 alin. (5) si (8) din OUG nr. 74/2013] catre
directiile nou infiintate.

2. Similar, art. | pct. 2, referitor la art. 11 alin. (1) din OUG nr. 74/2013, stabileste, in
mod sumar, ca ,, patrimoniul, arhiva, prevederile bugetare, executia bugetara si

’

orice alte bunuri” se preiau de catre directiile finantelor publice judetene nou-
infiintate, fard a se prevedea vreun criteriu pe baza caruia acestea urmeaza a fi
repartizate.

3. Propunerea legislativa contine o serie de paralelisme legislative, contrar art. 16 alin.
(1) din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea
actelor normative, care stabileste ca ,,In procesul de legiferare este interzisd
instituirea acelorasi reglementari in mai multe articole sau alineate din acelasi act
normativ (...)", astfel:

potrivit art. | pct. 1, referitor la art. 10 alin. (1) din OUG nr. 74/2013, ,, In subordinea

Agentiei se infiinteaza directiile finantelor publice judetene, (...), institutii publice cu

’

personalitate juridica”, solutie legislativa preluata si la art. I pct. 1, referitor la art. 10
alin. (7), care prevede ca ,, Directiile finantelor publice judetene, respectiv a
Municipiului Bucuresti, dobdndesc personalitate juridica”;

la art. I pct. 1, dispozitiile referitoare la art. 10 alin. (5) si la art. 10 alin. (8) au acelasi

obiect, ambele stabilind cd personalul directiilor regionale ale finantelor publice se

preia de cétre directiile finantelor publice judetene, respectiv a municipiului Bucuresti,
in limita numarului de posture aprobat.

4. La art. I pct. 2, dispozitiile referitoare la art. 11 alin. (2) prevad ca ,, procedurile
aflate in derulare la nivelul directiilor generale regionale ale finantelor publice se
continud de Agentie si/sau de directiile judetene ale finantelor publice, respectiv a
municipiului Bucuresti, dupa caz, conform competentelor (...)”, fard a se identifica
cu claritate care sunt procedurile avute in vedere de catre legiuitor si fara a stabili
cu exactitate care dintre acestea urmeaza a fi continuate de catre Agentie si care de
catre directiile judetene.

La art. I pct. 2, dispozitiile referitoare la art. 11 alin. (3) stabilesc cd ,, pentru litigiile

aflate pe rolul instantelor judecatoresti, indiferent de faza de judecata, Agentia si/sau

directiile judetene ale finantelor publice, respectiv a municipiului Bucuresti, dupa caz,

se subroga in toate drepturile si obligatiile aferente si dobdndesc calitatea procesuala
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a directiilor generale ale finantelor publice din care s-au divizat”, fara a prevedea
criterii minimale in functie de care sd se poatd stabili identitatea continuatorului
directiei regionale a finantelor publice aflata in litigiu. Astfel, pe de o parte, textul nu
permite delimitarea categoriilor de litigii In care calitatea de continuator ar urma sa
apartind Agentiei de cele in care aceasta calitate ar reveni directiilor judetene si, pe de
alta parte, nu sunt prevazute criterii in functie de care sa se stabileasca directia judeteana

indrituita sa continuie litigiul pendinte.

Pe cale de consecinta, la art. I pct. 1, dispozitiile referitoare la art. 10 alin. (1), (3), (5) s1(8)
din OUG nr. 74/2013, si la art. I pct. 2, dispozitiile referitoare la art. 11 alin. (1)-(3) din OUG
nr. 74/2013 contravin principiului securitatii juridice, consacrat la art. 1 alin. (5) din

Constitutie.
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