OPINIE SEPARATA
expusa in temeiul art.27 alin.(5) din Legea cu privire la Curtea Constitutionala si
art.67 din Codul jurisdictiei constitutionale

1. In cadrul deliberarilor asupra obiectului sesizarii nr. 46a/2019 am ajuns la o concluzie
contrara celei adoptate de Curte prin Hotararea nr. 27 din 31 octombrie 2019.

2. Autorul sesizarii a contestat unele prevederi din Legea nr. 172 din 27 iulie 2018 pentru
modificarea si completarea unor acte legislative (in continuare — Legea nr. 172/2018), prin
care s-au operat modificari/completari, inter alia, la articolul 37 (,,Finantarea activitatii Curtii
Constitutionale”) din Legea nr. 317 din 13 decembrie 1994 cu privire la Curtea
Constitutionala, articolul 27 (,,Finantarea activitatii Curtii Supreme de Justitie”) din Legea
nr.789 din 26 martie 1996 cu privire la Curtea Suprema de Justitie si articolul 4 (,,Bugetul
Curtii de Conturi”) din Legea nr. 260 din 7 decembrie 2017 cu privire la organizarea si
functionarea Curtii de Conturi.

3. Prevederile contestate au un continut similar si stabilesc ca (i) Curtea Constitutionala,
Curtea Suprema de Justitie si Curtea de Conturi sunt finantate de la bugetul de stat in limita
alocatiilor bugetare aprobate prin legea bugetara anuala, precum si ca (ii) bugetele autoritatilor
mentionate supra se elaboreaza, se aproba si se administreaza in conformitate cu principiile,
cu regulile si cu procedurile prevazute in Legea finantelor publice si responsabilitétii bugetar-
fiscale nr. 181 din 25 iulie 2014.

4. Legeanr. 172/2018 a fost adoptata in vederea executarii prevederilor articolului 85 din
Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale nr. 181 din 25 iulie 2014 (in
continuare — Legea nr. 181/2014). De fapt, prin Legea nr. 172/2018 s-a urmarit armonizarea
legislatiei cu prevederile Legii finantelor publice si responsabilititii bugetar-fiscale. Fiind
adoptate in scopul asigurarii dezvoltarii durabile a finantelor publice, consolidarii disciplinei
bugetar-fiscale si asigurarii gestionarii eficiente si transparente a resurselor financiare publice,
modificarile operate vizeaza toate autoritatile bugetare care se bucura de autonomie
financiara.

5. Legeanr.181/2014 este o lege speciala, care reglementeaza exclusiv cadrul juridic
general in domeniul finantelor publice, i. a. elaborarea, aprobarea, executarea, raportarea si
controlul bugetelor si fondurilor componente ale bugetului public national, norme care trebuie
respectate de toate autoritdtile publice, inclusiv de cele independente/autonome. Astfel,
potrivit articolului 1 alin. (2) din Legea nr. 181/2014, actele legislative ce reglementeaza
domenii specifice si/sau activitatea unor autorititi/institutii bugetare nu vor cuprinde
prevederi ce tin de elaborarea, aprobarea si executarea bugetelor, precum si alte
proceduri aferente procesului bugetar, acestea fiind obiectul exclusiv al Legii finantelor
publice si responsabilititii bugetar-fiscale.

6. Referitor la obiectul prezentei cauze, este necesar a clarifica interactiunea dintre aceste
doua legi. Astfel, Legea nr. 172/2018 a fost adoptata in executarea Legii nr. 181/2014,
continand norme de trimitere (blancheta) la Legea nr. 181/2014; Legea nr. 181/2014 poate
actiona si actioneaza autonom de Legea nr. 172/2018, invers nu. Mai mult, pana la intrarea in
vigoare a Legii nr. 172/2018, timp de 4 ani, Legea nr. 181/2014 a asigurat acest proces
prin articolul 84 din dispozitii finale si tranzitorii, care stabileste ca toate actele
normative in vigoare se aplici in masura in care nu contravin prevederilor Legii
finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale. Prin urmare, Legea nr. 172/2018 nu
face altceva decat sa implementeze prevederile Legii nr. 181/2014. Altfel spus, indiferent de
existenta sau inexistenta Legii nr.172/2018, Legea nr. 181/2014 este obligatorie si se aplica in
toate relatiile din domeniul finantelor publice, i. a. la elaborarea, aprobarea, executarea,
raportarea si controlul bugetelor componente ale bugetului public national. De aici decurge
imposibilitatea efectudrii unei analize a constitutionalitatii Legii nr. 172/2018 separat de
Legea nr. 181/2014.



7. Unul din textele legale criticate stabileste ca autoritatile independente/autonome
(Curtea Constitutionala, Curtea Suprema de Justitie si Curtea de Conturi) sunt finantate de
la bugetul de stat in limita alocatiilor bugetare aprobate prin legea bugetara anuala.
Consideram ca aceste prevederi constati un fapt cert si indubitabil. Intr-adevir, finantarea
autoritatilor publice se efectueaza in conformitate si in limitele legii-cadru bugetare anuale.
Bugetele autoritatilor publice nominalizate in sesizare sunt parte a sistemului finantelor
publice ale statului. Finantarea de la bugetul de stat obliga aceste autoritdti sa respecte
principiile si regulile stabilite de Legea finantelor publice si responsabilitatii bugetar-fiscale.

8. Fara a ne pronunta asupra naturii juridice a legii bugetare anuale, vom mentiona ca ar
fi grav daca finantarea acestor autoritati ar avea loc contrar prevederilor legii respective, or,
odata adoptata, aceasta este obligatorie pentru toti, inclusiv pentru Parlament, Guvern,
autoritatile independente/autonome. Constitutia nu exclude modificarea, in anumite situatii, a
legii bugetare anuale, dar principiul preeminentei dreptului interzice orice abatere arbitrara de
la prevederile legii bugetare anuale.

9. Nu putem fi de acord cu autorul sesizarii care considera ca Legea nr. 172/2018, prin
determinarea procedurii de elaborare a bugetului autoritatilor specificate in sesizare (facdnd
trimitere la cadrul juridic general in domeniul finantelor publice stabilit in Legea
nr.181/2014), de fapt, a provocat riscul de a incalca principiile statului de drept si
independenta acestor autoritati.

10. In acest context, vom retine ci stabilirea unui cadru juridic general previzibil in
domeniul finantelor publice respecta rigorile statului de drept, or, tocmai statul de drept
impune ca cele mai importante relatii sociale sa fie reglementate prin legi clare si accesibile.
Exigentele statului de drept presupun asigurarea legalitatii, securitatii juridice, interzicerea
arbitrarului, accesul la justitie in fata unor instante judecatoresti independente si impartiale,
inclusiv controlul judiciar al actelor administrative, respectarea drepturilor omului,
nediscriminarea si egalitatea in fata legii ( a se vedea, mutatis mutandis, Raportul Comisiei de
la Venetia privind statul de drept, CDL-AD(2011)003rev, Strasbourg, 4 aprilie 2011, § 41;
HCC nr. 4 din 22 aprilie 2013, § 54).

11. Autorul sesizarii este deranjat de faptul ca, potrivit prevederilor criticate, elaborarea
bugetului de stat (ce include si bugetele institutiilor mentionate in sesizare) este atribuitd in
exclusivitate Guvernului, iar adoptarea acestuia este doar de competenta Parlamentului.

12. Consideram aceste pretentii nefondate, deoarece insasi Constitutia stabileste asemenea
reguli. Potrivit articolului 66 litera h) din Legea Suprema, unica autoritate care aprobi
bugetul statului si exercita controlul asupra lui este Parlamentul, iar potrivit articolului
131 alineatul (2), unica autoritate competenta sa elaboreze bugetul de stat este Guvernul.

13. La fel, nu suntem de acord cu autorul sesizarii care sustine ca prevederile contestate ar
reduce autonomia financiara a autoritatilor publice mentionate in sesizare, or, stabilirea prin
lege a unei proceduri de elaborare si aprobare a bugetelor autoritatilor independente/autonome
nu semnifica lipsirea de autonomie financiara sau micsorarea bugetului. Reglementand
procedura de adoptare a bugetului autoritatii publice independente/autonome, Legea
nr.181/2014, in articolul 51%, prevede ci (i) autoritatea bugetari independenti/autonoma
elaboreaza proiectul de buget in conformitate cu prevederile articolului 51 alin. (5) din legea
respectiva; (ii) proiectul bugetului autoritatii bugetare independente/autonome se aprobai, cu
avizul consultativ al Ministerului Finantelor, de citre aceasta autoritate si se inainteaza
Guvernului, in termenul prevazut de calendarul bugetar, pentru a fi inclus in proiectul
bugetului de stat care va fi prezentat Parlamentului spre adoptare, si (iii) autoritatea
bugetara independenti/autonoma prezinta Parlamentului, dupa caz, obiectiile la
proiectul de buget aprobat de citre Guvern pentru solutionarea divergentelor. lar
potrivit articolului 52 alin. (5) din legea respectiva, divergentele autoritatilor bugetare
independente/autonome nesolutionate in cadrul consultirilor bugetare la Ministerul
Finantelor se solutioneazi in cadrul examinairii proiectului legii bugetare anuale la
Parlament.



14. Din prevederile Legii nr. 181/2014, la care face trimitere Legea nr. 172/2018, reiese
ca Guvernul, prin Ministerul Finantelor, va da un aviz consultativ proiectelor de bugete
elaborate de autoritatile independente/autonome, mai Inainte ca acestea sa fie incluse de
executiv in proiectul bugetului de stat, care ulterior se va remite Parlamentului spre aprobare.
Acest proces prevede o colaborare intre autoritatea independenti/autonoma si celelalte
autoritati competente in elaborarea si aprobarea bugetului de stat. Vom mentiona ca, in
procesul respectiv, avizul Guvernului, desi este obligatoriu, are doar caracter consultativ, iar
puterea decizionala apartine Parlamentului. Astfel, in cazul in care divergentele referitoare la
proiectul autoritatii independente si avizul consultativ nu sunt solutionate in procesul
consultarilor cu Ministerul Finantelor, acestea se solutioneaza de catre Parlament in cadrul
examinarii proiectului legii bugetare, autoritatea independentd/autonoma avand posibilitatea
de a-si prezenta argumentele.

15. E necesar de mentionat cd, potrivit cadrului legal national (i. e. articolul 131 din
Constitutie, Legea nr. 181/2014, Legea nr. 797 din 02.04.1996), procedura legislativa de
adoptare/modificare a legilor bugetare (inclusiv a legii bugetului de stat) este diferita de
procedura legislativa de adoptare/modificare a unei legi cu impact bugetar. Desi ambele
proceduri legislative comporta un caracter special, intre ele exista totusi distinctii, dintre care,
fara o analiza detaliata, le vom mentiona pe cele referitoare la i) cercul de subiecte cu drept
de a inainta astfel de initiative si il) modul de exercitare a acestei competente.

16. Astfel, reiteram ca, potrivit articolului 131 alineatul (2) din Constitutie, in cadrul
procedurii legislative de adoptare/modificare a legii bugetului de stat unica autoritate
competenti si elaboreze proiectul bugetului de stat este Guvernul. In procesul de elaborare a
proiectului bugetului de stat Guvernul, prin Ministerul Finantelor, colaboreaza cu toate
autoritatile bugetare, inclusiv cu cele independente/autonome vizate in sesizare. Prin urmare,
Unica autoritate care prezinta proiectul bugetului de stat in Parlament este Guvernul.

17. In schimb, initiativa de adoptare/modificare a unei legi cu impact bugetar apartine
subiectilor enumerati in mod exhaustiv in articolul 73 al Constitutiei (deputatii in Parlament,
Presedintele Republicii Moldova, Guvernul, Adunarea Populara a unitatii teritoriale autonome
Gagauzia), care isi exercita acest drept in conditiile legii. De altfel, propunerile si proiectele
de acte legislative cu impact bugetar se depun in Parlament, iar legislativul le remite
Guvernului spre avizare, agsa cum prevede articolul 131 alineatul (4) din Constitutie.

18. Mai mult, alineatul (4) din articolul 131 al Legii Supreme stabileste dependenta
decizionald a Parlamentului fatd de Guvern nu numai la adoptare, dar si in cadrul procesului
de modificare sau amendare a legilor din acest domeniu. Conditia cuprinsd in norma
constitutionald, care prevede ca propunerea legislativdi sau amendamentul care atrage
majorarea sau reducerea veniturilor sau cheltuielilor bugetare pot fi adoptate numai dupa ce
Guvernul le accepta, are drept scop mentinerea echilibrului bugetar. Conditia imperativa
privind controlul apriori al autoritatii executive asupra procesului bugetar este determinata de
dreptul si obligatia Guvernului de a asigura realizarea politicii interne si externe a statului,
expusa in programul sau de activitate, acceptat de Parlament (art. 96, art. 98 alin. (3) din
Constitutie) (a se vedea, mutatis mutandis, HCC nr. 29 din 7 iunie 2001, § 2).

19. In acest sens vom reproduce considerentele Curtii Constitutionale expuse in Hotararea
nr. 2 din 28 ianuarie 2014, in care s-a apreciat ca norma art.131 alin. (4) din Constitutie este
unica norma constitutionald ce impune o dependentd decizionala directd a Parlamentului fata
de Guvern. O astfel de reglementare a fost edictata de legislator in vederea corelarii eforturilor
autoritdtii ce adoptd bugetul national, ca plan al finantelor publice anuale, cu eforturile
autoritatii ce executa acest buget. De asemenea, scopul normei constitutionale este de a
preveni interventiile legislative imprevizibile, ce pot perturba toate procesele bugetare
planificate de executiv in baza programelor legislative. Or, planurile bugetare au o programare
minimum un an, iar estimarile se efectueaza de autoritatile executive (a se vedea, mutatis
mutandis, § 74). Prevederile Legii Supreme consacra obligativitatea existentei acceptului



prealabil al Guvernului in privinta amendamentelor sau propunerilor legislative care implica
majorarea sau reducerea cheltuielilor, veniturilor sau Tmprumuturilor drept o conditie
imperativa de la care legislativul nu poate deroga in procesul aprobarii bugetului public
national, nerespectarea careia constituie 0 incilcare a procedurii stabilite de Constitutie, in
materie de legiferare in domeniul bugetar. Acest principiu constitutional este incident
procedurii bugetare (§ 48).

20. Reiesind din cele elucidate, Curtea a mentionat cd, in conformitate cu exigentele
constitutionale, orice initiativa sau propunere legislativa cu impact bugetar urmeaza a fi
prezentatid numai dupa identificarea sursei de finantare si cu acceptul prealabil al
Guvernului (a se vedea, mutatis mutandis, HCC nr. 2 din 28 ianuarie 2014 § 63).

21. Autorul pretinde ca textele legale contestate ar fi constitutionale daca ar contine
prevederi prin care, inter alia, (i) autoritatile independente/autonome, specificate in sesizare,
ar putea stabili in proiectul propriului buget mijloacele financiare pe care le considera necesare
pentru buna lor functionare, dupa care ar remite proiectul direct Parlamentului, iar (ii)
Parlamentul, dupa solicitarea avizului executivului, ar include bugetul autoritatii respective in
bugetul de stat si 1-ar aproba.

22. Pentru a combate pozitia autorului, vom aprecia din punct de vedere juridic actiunea
prin care autoritatile bugetare mentionate in sesizare ar putea inainta direct Parlamentului
proiectul de buget pentru aprobare. Aceasta actiune nu poate fi considerata o initiativa
legislativa, deoarece, dupd cum am stabilit supra in punctele 15-17, in cadrul procedurii
legislative speciale doar un singur subiect este abilitat cu elaborarea si inaintarea in Parlament
a proiectului bugetului de stat, si anume Guvernul. Chiar daca am fi in prezenta unei proceduri
legislative obisnuite, autoritatea independentd/autonomd nu ar putea inainta direct
Parlamentului niciun proiect de lege, pentru ca Legea Suprema, prin articolul 73, nu i-a atribuit
acest drept. Daca actiunea respectiva nu are titlul de initiativa legislativa, atunci aceasta poate
fi apreciata ca o petitie, care trebuie examinatd potrivit Codului administrativ.

23. Autorul doreste ca proiectele de buget ale autoritatilor independente/autonome
inaintate direct Parlamentului sa fie introduse de acesta in bugetul de stat si supuse votului
dupa solicitarea prealabila a avizului de la Guvern. Aceasta ar insemna ca autoritatile bugetare
ar ,,dialoga” doar cu Parlamentul in procesul de elaborare a proiectului de buget, iar sarcina
de a asigura acordul executivului ar fi transmisa de la autoritatile bugetare catre legislativ.
Prin aceasta, de fapt, se urmareste excluderea Guvernului din procesul de elaborare a bugetului
de stat in partea ce tine de bugetele unor autorititi independente/autonome.

24. Guvernul este responsabil de executarea bugetului de stat. Raspunderea politicd in
acest caz decurge din competenta Sa de a elabora bugetul de stat. Daca, eventual, Guvernul ar
fi exclus din procesul de elaborare a bugetului de stat, responsabilitatea sa pentru executarea
bugetului de stat ar trebui sa revina celor care isi aroga acest rol al puterii executive.
Excluderea, fie si partiala, a Guvernului din procedura de elaborare a bugetului de stat
echivaleaza cu comiterea unei imixtiuni in activitatea acestuia.

25. Daca, potrivit Constitutiei, Parlamentul nu poate adopta si nici modifica legea
bugetului de stat fara acordul Guvernului, atunci nici autoritatile independente/autonome nu
pot pretinde la excluderea Guvernului (care da aviz consultativ) din procesul de elaborare a
proiectelor propriilor bugete.

26. Principiul separatiei si colabordrii puterilor presupune un dialog constructiv pe
orizontald, si nicidecum evitarea oricarui contact intre autoritdti. Legea fundamentala a
investit Curtea Suprema de Justitie cu Infaptuirea justitiei, in mod similar a investit
Parlamentul cu functia legislativa, iar Guvernul cu cea executiva, inclusiv cu competenta de
exercita atributiile in limitele legale, fara abuzuri, colaborarea intre aceste institutii nu va fi
calificata ca imixtiune.

Pentru motivele enuntate, consideram ca, in baza articolelor 135 alin. (1) lit. a) din
Constitutie, 26 din Legea cu privire la Curtea Constitutionald, 61 alin. (2) si 62 lit. a) din Codul



jurisdictiei constitutionale, Curtea Constitutionala trebuia sa recunoasca constitutionale
articolul 37 alin. (1) din Legea nr. 317 din 13 decembrie 1994 cu privire la Curtea
Constitutionala, articolul 27 alin. (1) din Legea nr. 789 din 26 martie 1996 cu privire la Curtea

Suprema de Justitie si articolul 22 alin. (1) din Legea nr. 514 din 6 iulie 1995 privind
organizarea judecatoreasca.

Liuba Sova,
judecator al Curtii Constitutionale

31 octombrie 2019



