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referitor la propunerea legisiativa pentru modificarea si
completarea Legii nr.165/2018 privind acordarea biletelor de
valoare si modificarea Legii nr.227/2025 — Codul fiscal

Analizand propunerea legislativi pentru modificarea si
completarea Legii nr.165/2018 privind acordarea biletelor de
valoare si modificarea Legii nr.227/2025 -~ Codul fiscal
(b253/27.04.2026), transmisd de Secretarul General al Senatului cu
adresa nr. XXXV/2069/04.05.2026 si inregistratd la Consiliul

"“‘EE‘g‘rs‘l‘a‘lTV'c_trm—B#WOS 05.2026,
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C’ONSILIUL LEGISLATIV
.g.; 5@ &Qslé
In temeinlart 3 alin. (1) 1it. a) din Legea nr. 73/1993, republicata,

si al art. 29 alin. (4) din Regulamentul de organizare si functionare a
Consiliului Legislativ,

Avizeazd negativ propunerea legislativia, pentru urmatoarele
considerente:

1. Propunerea legislativd are ca obiect de reglementare
modificarea si completarea Legit nr. 165/2018 privind acordarea
biletelor de valoare, cu modificérile si completarile ulterioare, precum
si completarea Legii nr. 227/2015 privind Codul fiscal, cu modificérile
si completarile ulterioare.

Potrivit Expunerii de motive, interventiile legislative vizeaza
nextinderea sistemului biletelor de valoare reglementat de Legea
nr. 165/2018 prin introducerea unei noi categorii — tichetele de
combustibil, destinate sprijinirii mobilitdtii fortei de muncd si
modificarea Legii nr. 227/2015 - Codul fiscal pentru corelarea
legislatier”.

2. Prin obiectul de reglementare, propunerea legislativa face parte din
categoria legilor ordinare, iar in aplicarea prevederilor art. 75 alin. (1)
din Constitutia Romaniei, republicata, prima Camera sesizata este Senatul.
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3. Precizam c4, prin avizul pe care il emite, Consiliul Legislativ
nu se pronuntd asupra oportunititii solutiilor legislative preconizate.

4. Semnaldm faptul ca simultan cu prezentul proiect a fost trimisa
spre avizare o altd propunere legislativi care are ca obiect de
reglementare interventii legislative asupra acelorasi acte normative,
respectiv Propunerea legislativa pentru modificarea si completarea
art. 25 din Legea nr. 227/2015 privind Codul fiscal, precum si
completarea Legii nr. 165/2018 privind acordarea biletelor de valoare
(b260/29.04.2026), transmisd de Secretarul General al Senatului cu
adresa nr. XXXV/2069/04.05.2026.

Pentru sistematizarea legislafiei si promovarea unor solutii
unitare, sugerdm dezbaterea concomitenta a acestor proiecte, in vederea
adoptarii unui singur act normativ.

5. Semnalam cid Expunerea de motive nu respectd structura
instrumentului de prezentare si motivare, prevazuta la art. 31 din Legea
nr. 24/2000, republicatd, cu modificérile si completirile ulterioare.
Dispozitiile articolului mentionat impun ca instrumentul de motivare s
prezinte cerintele care reclamia interventia normativa — cu referire
speciald la insuficientele si neconcordantele reglementdrilor in
vigoare, principiile de baza si finalitatea reglementarii propuse, cu
evidentierea elementelor noi — si sd cuprinda sectiuni distincte privind
impactul financiar asupra bugetului general consolidat, impactul
asupra sistemului juridic, subliniind implicatiile asupra legislatiei in
vigoare, consultarile derulate in vederea elaborarii prezentei propuneri,
precum si masurile de implementare pe care le presupune aplicarea
noului act normativ.

Astfel, mentiondm cd simpla precizare, la nivel declarativ, in
cuprinsul Expunerii de motive, a unora dintre elementele enumerate
supra nu inseamna ca au fost indeplinite cerintele impuse de art. 31 din
aceeasi lege si mici nu este in masurd s asigure justificarea
masurilor preconizate prin prezentul proiect.

Totodatd, o parte din modificirile preconizate prin prezenta
propunere nu sunt detaliate in cuprinsul Expunerii de motive.
Mentiondm, cu titlu de exemplu, art. I cel de-al doilea pct. 2, textul
propus pentru art. 14! alin. (2), care prevede ci ,,Valoarea maximdi
acordatd nu poate depadsi 1500 lei/lund/salariat” sau art. 11, care
vizeazd completarea Legii nr, 227/2015, cu modificarile si completarile
ulterioare.

Cu privire la lipsa de fundamentare a instrumentului de prezentare
si motivare, Curtea Constitutionald a retinut in Decizia nr. 139/2019 ca
Wl ipsa motivdrii, in sensul ardtat, a legii adoptate, nu se poate cunoaste
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ratiunea legiuitorului, esentiald pentru intelegerea, interpretarea si
aplicarea acesteia. (...) Caracterul sumar al instrumentului de prezentare
si motivare, precum §i lipsa de fundamentare temeinicd a actelor
normative au fost sanctionate de Curtea Constitutionald in jurisprudenta
sa, in raport cu aceleasi exigente de claritate, predictibilitate a legii si
securitate a raporturilor juridice impuse de art. 1 alin. (5) din
Constitutie, cu invocarea deopotrivd a normelor de tehnica legislativa
pentru elaborarea actelor normative”.

De asemenea, prin Decizia nr. 139/2019, Curtea Constitutionald a
statuat si cd ,,Fundamentarea temeinicd a initiativelor legislative
reprezintd o exigentd impusd de dispozitiile constitutionale mentionate,
intrucdt previne arbitrarul in activitatea de legiferare, asigurdnd cd
legile propuse si adoptate rdspund unor nevoi sociale reale si dreptdtii
sociale. Accesibilitatea si previzibilitatea legii sunt cerinte ale
principiului  securitdtii raporturilor juridice, constituind garantii
impotriva arbitrarului (...)”.

6. Referitor la solutiile legislative preconizate in prezenta
propunere, semnaldm ca, potrivit art. 6 alin. (1) prima tezid din Legea
nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si completirile ulterioare,
~Proiectul de act normativ trebuie sd instituie reguli necesare,
suficiente §i posibile care sd conducd la o cdt mai mare stabilitate §i
eficientd legislativa”, iar conform prevederilor art. 24 alin. (1)
olutiile legislative preconizate prin proiectul de act normativ trebuie
sd acopere intreaga problematicd a relatiilor sociale ce reprezintd
obiectul de reglementare pentru a se evita lacunele legislative”.

In ceea ce priveste modul de redactare a prezentei propuneri,
subliniem ci acesta prezintd imperfectiuni de tehnica legislativa,
normele de tehnici legislativa fiind obligatorii in elaborarea proiectelor
de lege de catre Guvern si a propunerilor legislative apartindnd
deputatilor, senatorilor sau cetitenilor, astfel cum prevede art. 3
alin. (1) din legea precizata supra.

De asemenea, precizdm cad normele preconizate prin prezenta
propunere au un caracter incomplet, sunt structurate deficitar, fiind
astfel de naturd sa aduci atingere calititii legii, cerintad impusa de
dispozitiile art. 1 alin. (5) din Constitutie, care consacrd principiul
legalitatii.

6.1. Semnaldm ca titlul propunerii legislative identifica gresit cel
de-al doilea act normativ asupra céaruia se intervine legislativ, respectiv
Legea nr. 227/2015 privind Codul fiscal, cu modificarile si
completérile ulterioare. Totodatd, in mod eronat se precizeaza ci legea



mentionata supra ar fi propusa spre modificare, nu spre completare, asa
cum reiese din cuprinsul textului preconizat pentru art. II.

6.2. Constatim ci dupa titlu nu este redatd formula introductiva,
obligatorie potrivit normelor de tehnici legislativd. Semnalam ci art. 42
alin. (2) din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificdrile si
completarile ulterioare, prevede ca: In cazul legilor formula introductiva
este urmdtoarea: «Parlamentul Romdniei adoptd prezenta lege»”.

6.3. La art. I pect. 1, modificarea vizatd de initiatori consti
exclusiv in marcarea elementelor enumerarii de la art. 2 alin. (1) din
actul normativ de baza cu litere ale alfabetului, fira insi a se interveni
asupra textului acestuia. Avéand in vedere faptul ca la primul pct. 2
al art. I se propune includerea tichetelor de combustibil ca element al
enumerdrii mentionate supra, din punctul de vedere al normelor de
tehnica legislativa, pct. 1 si primul pet. 2 ale art. I ar fi trebuit si fie
redate intr-un sigur punct, pct. 1, care sd contina si formularea , tichete
de combustibil” propusa la lit. f).

De asemenea, mentiondm ci expresia ,,bilete de valoare acordate
salariatilor pentru acoperirea cheltuielilor cu carburantul auto utilizat
in scop personal sau profesional” de la art. I primul pct. 2, referitor la
completarea art. 2 alin. (1) din actul normativ de baza prin introducerea
unei noi litere, lit. f), nu se incadreazi tematic in cuprinsul alineatului
mentionat anterior, sintagma respectivd propundnd o definitie a
tichetelor de combustibil, in timp ce pentru restul elementelor
enumerarii de la art. 2 alin. (1) din actul normativ de bazid nu este
prevazutd o astfel de definitie In cuprinsul acestui alineat.

Observatia este valabild, in mod corespunzitor, pentru normele
preconizate la art. I cel de-al doilea pct. 2, care vizeaza introducerea,
in cuprinsul Capitolului II — Tichetele de masd, a art. 141, ce contine o
serie de prevederi succinte referitoare la acordarea, valoarea si
utilizarea tichetelor de combustibil, respectiv pentru pet. 3, prin care se
propune completarea art. 26 de la Capitolul VI — Voucherele de
vacanfd din actul normativ de baza cu un nou alineat, alin. (2), referitor
la emiterea tichetelor de combustibil.

Astfel, precizam ca fiecare tip de bilet de valoare mentionat in
enumerarea de la art. 2 alin. (1) din Legea nr. 165/2018, cu modificarile
si completérile ulterioare, este detaliat in cadrul unui capitol distinct
ce contine definitia acestuia, precum si o serie de aspecte privind
emiterea, utilizarea, transferul sumelor citre salariati, obligatii ale
salariatilor etc., stabilite in functie de particularititile fiecarui bilet de
valoare 1n parte.



In concluzie, interventiile legislative preconizate la art. I cel de-al
doilea pct. 2 si la pet. 3 ar fi trebuit redate in cuprinsul unui nou capitol,
si nu intercalate in capitole cu care nu prezinta legitura tematica, iar
in redactarea acestora ar fi trebuit si se aiba in vedere toate aspectele
relevante cu privire la emiterea tichetelor de combustibil, acordarea
acestora de cétre angajator, eventuale obligatii ale salariatilor etc.

In plus, la art. I cel de-al doilea pct. 2, cu privire la textul propus
pentru art. 14* alin. (1), semnalam ci sintagma ,,in condifiile prezentei
legi” este imprecisd, nefiind clar la ce condifii se referd, avand in
vedere ca actul normativ de bazi reglementeaza un numar de cinci tipuri
de bilete de valoare, fiecare avand propriile conditii de acordare,
utilizare etc.

Aceastd observatie este valabild, in mod corespunzitor, pentru
expresia ,,in format electronic in conditiile legii” de la art. I pet. 3, la
norma preconizatd pentru art. 26 alin. (2).

La art. I cel de-al doilea pct. 2, textul previzut pentru art. 141
alin. (3), care prevede ca ,,Tichetele de combustibil se acordd in aceleasi
conditii generale aplicabile celorlalte categorii de bilete de valoare”,
este lipsit de claritate si previzibilitate, fiind, astfel, imposibil de
aplicat, din aceleasi ratiuni mentionate la observatia formulati supra,
referitoare la norma preconizata pentru art. 14! alin. (1).

In ceea ce priveste normele preconizate pentru art. 14! alin. (4) si
(5), semnaldm ca acestea sunt redactate fard respectarea dispozitiilor
art. 16 alin. (1) prima tezi din Legea nr. 24/2000, republicati, cu
modificarile si completarile ulterioare, conform cirora ,./n procesul de
legiferare este interzisd instituirea acelorasi reglementdri in mai multe
articole sau alineate din acelasi act normativ ori in doud sau mai multe
acte normative”.

Astfel, precizdm ca potrivit prevederilor art. 8 alin. (5) din Legea
nr. 165/2018, cu modificarile si completarile ulterioare, ,,Biletele de
valoare pot fi utilizate doar pe teritoriul Romdniei, in termenul de
valabilitate §i numai pentru achizitionarea bunurilor si serviciilor
pentru care au fost emise”, iar utilizarea biletelor de valoare in alt scop
decat cel prevazut de actul normativ mentionat supra constituie
contraventie', potrivit dispozitiilor art. 28 alin. (1) lit. a) din acelasi
act normativ.

6.4. La art. II, mentiondm ca textele propuse pentru completarea
art. 76 alin. (4) si art. 142 din Legea nr. 227/2015 instituie un regim

' Art. 28 alin. (1) - Constituie contraventie urmatoarele fapte, dacii nu sunt sivarsite in astfel de conditii incat.
potrivit legii penale, sa fie considerate infractiuni:
a) utilizarea biletelor de valoare in alt scop decét cel previzut de prezenta lege;”.
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fiscal de exceptare, aplicabil tichetelor de combustibil, constand atét
in neimpozitarea acestora, cit si in excluderea din baza de calcul a
contributiilor sociale obligatorii, in limita plafonului de 1.500
lei/luné/salariat.

Semnaldm cd plafonul de pana la 1.500 lei/lund/salariat poate
genera riscurl de utilizare a mecanismului instituit pentru ratiuni de
optimizare fiscald, prin substituirea unor componente salariale supuse
regimului de impunere cu unele beneficii exceptate integral de la plata
obligatiilor fiscale, avand impact negativ asupra veniturilor bugetare.

Prin urmare, sunt incidente dispozitiile art. 15 din Legea
nr. 500/2002 privind finantele publice, cu modificarile si completirile
ulterioare, raportate la art. 21 din Legea responsabilitatii
fiscal-bugetare nr. 69/2010, repubhcata cu modificarile si completarile
ulterioare, cu referire la obligatia prezentarii fisei financiare.

6.5. Referitor la art. III, cu privire la data intririi in vigoare a
dispozitiilor art. II, precizim cd sunt aplicabile prevederile art. 4
alin. (1) din Legea nr. 227/2015, cu modificirile si completarile
ulterioare, potrivit carora ,,Prezentul cod se modificd si se completeazad
prin lege, care intrd in vigoare in termen de minimum 6 luni de la
publicarea in Monitorul Oficial al Romdniei, Partea I”.

Astfel, mentiondm ci stabilirea unui termen de intrare in vigoare
de 30 de zile de la data publicérii actului normativ in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea I, nu este permisa decét in situatia instituirii unei
norme derogatorii de la prevederile art. 4 alin. (1) din Legea
nr. 227/2015, cu modificirile si completirile ulterioare, cu
argumentarea corespunzatoare, in cuprinsul Expunerii de motive, a
solutiei derogatorii propuse.

*
* *®

Tindnd seama de cele de mai sus, reglementarea preconizat nu
poate fi promovata in forma propusa prin proiect.
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