Analiza — Legea codului sursa deschis

Analiza — Legea privind codul sursa deschis si
reutilizarea in sectorul public

Comentarii in limbaj clar. Referinte verificate.

1. Pe scurt: ce face legea si ce impresie lasa

Propunerea este buna ca intentie si bine structurata. Ideea de baza, ,bani publici, cod public” (public
money, public code), este corecta si moderna. Legea impune trei lucruri esentiale:

1. Publicarea codului sursa plitit din bani publici, intr-un depozit national (DNCP).

2. Reutilizarea cu prioritate a solutiilor existente, printr-un catalog national.

3. Prevenirea captivitatii fata de furnizori (vendor lock-in), prin clauze contractuale obligatorii

de predare a codului, documentatiei si a artefactelor de build.

Structura pe capitole este logica si acopera lantul complet: definitii, guvernanta, publicare, reutilizare,
contributii externe, monitorizare, sanctiuni. Este comparabild ca ambitie cu legile din Italia si Bulgaria.

Problema principald nu este viziunea, ci executabilitatea. Prea multe elemente critice sunt impinse
catre ,normele metodologice”, iar cateva mecanisme cheie (termene, verificarea reala a codului,
sanctionarea persoanelor, nu doar a institutiilor) sunt slabe sau lipsesc. Asa cum e scrisd acum, legea
risca sa produca ,conformare pe hartie”: cod aruncat intr-un depozit, nefunctional si neintretinut.

2. Puncte tari

» Principiul publicarii ca regula (art. 3 lit. a), cu exceptii limitate si revizuite anual (art. 14). Este
abordarea corecta.

« Reutilizarea obligatorie cu verificare prealabila inainte de achizitie (art. 16) si sanctiune
pentru nerespectare (art. 27). Putine legi merg atat de departe.

« Predarea completa (art. 19): nu doar codul, ci si instructiunile de build, artefactele,
documentatia, testele. Aceasta este diferenta dintre un cod folosibil si unul mort.

» Clauzele contractuale abuzive considerate nescrise (art. 17 alin. 3). Foarte puternic juridic:
neutralizeaza incercarile furnizorilor de a bloca drepturile statului.

+ Receptia conditionata de predare (art. 19 alin. 2). Leaga banii de conformare, singurul lucru care
conteaza cu adevarat pentru furnizori.

« Lista componentelor software (SBOM) si evidenta licentelor (art. 2 lit. g, art. 19 lit. f, art. 25).
Aliniat cu bunele practici de securitate din UE.

+ Excluderea explicita a secretelor din publicare (art. 11 alin. 4): parole, chei, certificate, date
personale. Corect si necesar.



3. Probleme identificate

3.1. Probleme de fond (structurale)

P1. Totul depinde de normele metodologice. Expresia ,potrivit normelor metodologice” apare de
zeci de ori. Elemente esentiale raman nedefinite in lege: lista licentelor acceptate, ce inseamna ,solutie
reutilizabila adecvata”, ce este un ,sistem digital critic’, cum se face verificarea tehnica a codului
predat. Riscul: dacd normele intarzie sau sunt slabe, legea devine literd moarta. Termenul de 9o de zile
(art. 28) este nerealist pentru volumul de detaliu necesar.

P2. Se sanctioneaza institutia, nu persoana. Toate amenzile din art. 27 lovesc ,entitatea
publica”. In practicii asta inseamni ci banii se mutd dintr-un buzunar public in altul, iar functionarul
responsabil nu simte nimic. Nu exista raspundere personala clara pentru responsabilul desemnat la art.
10. Comparativ, mecanismele care functioneaza leaga raspunderea de persoana decidenta.

P3. ,,Publicat” nu inseamna ,,functional”. Legea cere publicarea codului, dar nu impune ca el sa
fie compilabil/rulabil de un tert. Un furnizor poate publica un cod incomplet, fara istoric real, obfuscat
sau fara dependente, si sa bifeze formal obligatia. Art. 19 cere artefactele de build, dar nu existd o proba
de reproductibilitate (,,build-ul se reface din sursa publicata”).

P4. Momentul publicarii este prea tarziu si necontrolat pe parcurs. Publicarea ,cel tarziu la
data receptiei finale” (art. 11 alin. 3) inseamna ca, pe toatd durata dezvoltarii (adesea ani), codul
ramane inchis. Bulgaria a ales dezvoltarea in public de la inceput, intr-un depozit public. Publicarea la
final permite predarea unui ,bloc” unic, greu de auditat si de reutilizat.

P5. Fara buget si fara resurse umane dedicate. Oficiul se infiinteaza ,in limita numarului maxim
de posturi aprobat” pentru ADR (art. 4 alin. 1), adica fara posturi noi. A administra un depozit national
de cod, un catalog, verificari de securitate, revizuiri anuale de exceptii si un raport anual, fara oameni si
fara buget dedicat, este nerealist. Este cel mai frecvent mod in care astfel de legi esueaza in Romania.

P6. Exceptiile pot deveni regula. Art. 14 permite exceptii prelungibile anual ,pentru cel mult 12
luni” de fiecare data, dar fard o limita totald a numarului de prelungiri. O exceptie se poate reinnoi la
nesfarsit. Nu exista prag/plafon dupa care exceptarea nu mai poate fi prelungita si nici obligatia de a
publica un plan de remediere.

P7. Aplicare doar pentru proiecte noi. Art. 29 aplica obligatiile doar procedurilor si proiectelor
initiate dupa intrarea in vigoare. Tot stocul existent de software public (adesea cel mai captiv fata de
furnizori) ramane complet in afara legii. Nu exista nicio obligatie, nici macar graduala, pentru sistemele
in derulare la reinnoirea sau modificarea contractelor.

P14. Verificare concentrata la ADR, fara control extern. ADR opereaza DNCP, aproba
exceptiile, monitorizeaza, constata si sanctioneaza, si dezvolta la randul ei software. Ajunge sa isi
verifice propria conformare (cauza proprie), fara control extern independent si fara rol pentru Curtea
de Conturi. A fost adaugat art. 26”1: control al Curtii de Conturi plus structura independenta pentru
solutiile ADR.

P15. Lipsa unui mecanism de semnalare. Legea nu prevede cum poate cineva sesiza o incilcare
(cod nepublicat, secrete scurse, exceptie falsda) si nici un canal de raportare a vulnerabilitatilor de
securitate in codul public. Fard sesizare, protectia avertizorilor si divulgare coordonati a



vulnerabilitatilor, verificarea depinde exclusiv de resursele ADR. A fost adaugat art. 26”2 (sesizari,
Legea nr. 361/2022) si art. 25 alin. (3)-(4) (CVD cu DNSC).

P16. Automatizare neexploatata. Legea e construita din elemente verificabile automat (DNCP,
SBOM standard, catalog, lista de licente), dar nu prevede controale automate. Verificarea manuala nu
scaleaza la mii de proiecte. A fost adaugat art. 5 alin. (7)-(8) (porti automate la publicare) si art. 16 alin.

(3) (verificarea reutilizarii prin integrare cu SEAP).

3.2. Probleme juridice si de tehnica legislativa

P8. Domeniu de aplicare incomplet la art. 1 vs. art. 2. Art. 1 alin. (2) defineste entitatile prin
sfurnizarea unui serviciu public digital”. Multe solutii publice (ex. sisteme interne de management,
unelte de analizd, software administrativ) nu furnizeaza direct un ,serviciu public digital” catre
cetatean, dar sunt platite din bani publici. Risca sa scape.

P9. Numerotare gresita a capitolelor. Exista doua capitole ,,VII” (Contraventii si Dispozitii finale).
Dispozitiile finale ar trebui sa fie Capitolul VIII. Eroare de redactare, dar trebuie corectata inainte de
adoptare.

P10. Relatia cu legislatia privind proprietatea intelectuala si achizitiile nu este pe deplin
articulata. Legea invoca OUG 41/2016 (achizitii), dar nu clarifica raportul cu Legea nr. 8/1996 privind
drepturul de autor (cine detine codul dezvoltat de angajati vs. contractori), nici cu Legea nr. 98/2016
privind achizitiile publice. Cine detine drepturile patrimoniale de autor asupra codului dezvoltat intern
nu este stabilit explicit.

P11. ,,Considerate nescrise” (art. 17 alin. 3) poate intra in tensiune cu contracte deja
semnate. Formularea e buna pentru contracte viitoare, dar aplicarea la contracte in derulare ar ridica
probleme de neretroactivitate (art. 15 din Constitutie). Art. 29 pare sa rezolve prin limitare la proiecte
noi, dar relatia nu e explicita.

P12. GDPR si open data — trimiteri insuficiente. Se mentioneaza protectia datelor ca principiu,
dar nu exista trimitere la Regulamentul (UE) 2016/679 (GDPR) si nici la Directiva (UE) 2019/1024
privind datele deschise. Dictionarul de date (art. 22) si publicarea ar trebui ancorate explicit in aceste
cadre.

P13. Alinierea la Interoperable Europe Act lipseste ca referinta directa. Art. 4 lit. g si art. 5
alin. 2 vorbesc de cooperare si platforme europene, dar nu citeazd Regulamentul (UE) 2024/903
(Interoperable Europe Act), care este direct aplicabil si impune deja partajarea solutiilor de
interoperabilitate, inclusiv cod sursa. Legea romana ar trebui sa se conecteze explicit la acest cadru si la
Portalul Interoperable Europe.

3.3. Probleme tehnice (din perspectiva software/SaaS)

T1. Lipsa reproductibilitatii build-ului. Vezi P3. Fara o cerintd de ,build reproductibil” si de
verificare automata, predarea codului nu garanteaza ca poti reconstrui aplicatia.

T2. Nu se trateaza dependentele SaaS si serviciile cloud gestionate. Multe solutii moderne nu
sunt ,,cod” livrat, ci servicii SaaS. Legea vizeaza codul la comanda, dar nu clarifica ce se intAmpla cand
statul cumpara un abonament SaaS cu configurari la comanda. Portabilitatea datelor (art. 18) atinge
subiectul, dar insuficient.



T3. Mentenanta codului publicat nu are model de finantare. Codul publicat trebuie intretinut
(vulnerabilitati, actualizdri). Art. 9 cere ,plan minimal de mentenantd”, dar nu spune cine plateste si
din ce buget. Cod publicat si neintretinut devine un risc de securitate, nu un beneficiu.

T4. Securitatea prin obscuritate nu e interzisa explicit ca justificare. Art. 14 lit. b (expunerea
de ,elemente operationale critice de securitate”) poate fi folosit abuziv ca ,nu publicdim pentru ca e
nesigur sa aratam codul”. Principiul corect este invers (Kerckhoffs): securitatea nu trebuie sa depinda
de secretul codului, ci al cheilor. Ar trebui spus explicit.

T5. Contributiile externe fara CLA/DCO clar. Art. 23-24 pomenesc ,clarificarea drepturilor
asupra contributiilor”, dar lasa totul in norme. Fara un mecanism clar (Contributor License Agreement
sau Developer Certificate of Origin), integrarea contributiilor externe creeaza risc juridic asupra
proprietatii codului.

T6. Doar codul si operarea, nu si cunoasterea de dezvoltare. Legea acoperia codul,
documentatia operationald, artefactele de build, testele, interfetele si dictionarul de date, dar nu cere
predarea si publicarea artefactelor din amonte: analiza de cerinte, specificatiile functionale si tehnice,
arhitectura, deciziile de proiectare, regulile de business si logica decizionala. Codul spune ce face, nu de
ce; fara aceste artefacte, reutilizarea (art. 15-16) rdmane teoreticd, iar auditul de conformitate este
dificil. In plus, pentru solutiile care iau ori sustin decizii despre cetiteni, lipsea o obligatie de
transparentd a logicii decizionale, aliniatd cu abordarea franceza (Legea nr. 2016-1321), cu art. 22
GDPR si cu Regulamentul (UE) 2024/1689 (AI Act). A fost adaugat art. 21”1 si extinse art. 2, 11, 19.

T7. Inteligenta artificiala tratata ca simplu ,,cod”. Cea mai mare zona oarba. Legea presupune
implicit ca solutia = cod sursa. La sistemele AI, codul este partea mica; comportamentul e dat de
modelul antrenat (greutati), datele de antrenare, pipeline-ul si hiperparametrii. Publicarea ,codului”
unui sistem AI produce transparenti falsi. In plus: (a) reproductibilitatea de la art. 11°1 este imposibild
fara greutati plus date plus configuratie; (b) dependenta de modele de baza externe (LLM-uri prin API)
este o forma acuta de captivitate si un risc de suveranitate, cu model drift care schimba deciziile fara
schimbare de cod; (c¢) ,logica decizionald” a unui model e o cutie neagra, deci transparenta cere fise de
model, nu publicarea regulilor; (d) datele de antrenare ridicd probleme de GDPR si de proprietate
intelectuala. A fost adaugat Capitolul V*1 (art. 25™1 - 25" 5), corelat cu Regulamentul (UE) 2024/1689
(AI Act), fara a-1 dubla.

4. Comparatie cu legi si cadre similare

Toate referintele de mai jos au fost verificate.

4.1. Bulgaria — Legea guvernarii electronice (amendamente 2016)

Bulgaria a modificat Electronic Governance Act in 2016 (in vigoare din 1 iulie 2016): tot software-ul
nou scris pentru guvern trebuie sa fie open source si dezvoltat intr-un depozit public de la
inceput, administrat de agentia de e-guvernare. Agentiile de securitate si informatii sunt exceptate.

» Ce face mai bine ca propunerea RO: dezvoltarea in public de la inceput (nu doar la receptia
finala). Vezi P4.

« Similar: depozit national, exceptii pentru securitate nationala.



e Surse: TechCrunch, Global Government Forum.

4.2. ltalia — Codice dell' Amministrazione Digitale (CAD), art. 68-69

Cand o administratie publicd italiana dezvoltda sau comanda software, are obligatia (art. 69 CAD) sa il
publice intr-un depozit public sub licentd deschisa, pentru reutilizare de cétre alte administratii.
Titularul drepturilor pe codul sursa trebuie sa fie administratia (art. 69 alin. 2). Platforma este
Developers Italia, iar linii directoare detaliate impun standarde de lizibilitate, documentare si
inregistrare.

« Ce face mai bine ca propunerea RO: modelul ,reuse-first” este operationalizat printr-un
catalog si ghiduri tehnice mature; obligatia de titularitate a drepturilor e explicit in lege (rezolva
P10).

o Similar: catalog de reutilizare, licente deschise, depozit national.

» Surse: Developers Italia — publication, Linii directoare achizitie si reutilizare.

4.3. Franta — Loi pour une République numérique (Legea nr. 2016-1321)

Codul sursa produs de administratii este un document administrativ comunicabil (deci accesibil
publicului la cerere si reutilizabil), codificand jurisprudenta CADA. Un decret stabileste lista licentelor

deschise aplicabile. Refuzul e posibil daca publicarea risca securitatea sistemelor informatice.
» Ce e diferit: modelul francez este ,,acces la cerere + open source implicit”, nu neaparat publicare
proactiva totald. Propunerea RO merge mai departe (publicare ca reguld).
« De imprumutat: lista licentelor stabilita prin act normativ clar; abordarea ,,code.gouv.fr”.

» Surse: Légifrance — LOI n° 2016-1321, Wikipedia — Loi pour une République numérique.

4.4. UE — Interoperable Europe Act, Regulamentul (UE) 2024/903

In vigoare din 11 aprilie 2024. Impune un nivel ridicat de interoperabilitate a sectorului public,
partajarea solutiilor de interoperabilitate (inclusiv cod sursa si documentatie) intre entitati publice,
cu prioritate pentru solutii fara licente restrictive, si un Portal Interoperable Europe. Nu obliga la
renuntarea la drepturile de proprietate intelectuala.

» Relevanta directa: este drept UE aplicabil Romaniei. Propunerea RO ar trebui sa se ancoreze
explicit in el (vezi P13) si sda conecteze DNCP la Portalul european.

o Surse: Regulamentul (UE) 2024/903 — EUR-Lex, Interoperable Europe Portal.

4.5. UE — Directiva (UE) 2019/1024 privind datele deschise

Cadrul pentru reutilizarea informatiilor din sectorul public. Relevanta pentru dictionarul de date (art.
22) si pentru principiul reutilizarii. Ar trebui citata.

4.6. Germania — Public Money Public Code / OpenCoDE / ZenDiS

Germania nu are (inca) o lege federala unica echivalenta, dar a construit infrastructura: platforma
OpenCoDE si Centrul pentru Suveranitate Digitala (ZenDiS). Lectia: infrastructura si guvernanta
finantati conteazi mai mult decat textul legii. Intireste Ps.


https://techcrunch.com/2016/07/05/bulgaria-now-requires-some-government-software-to-be-open-source/
https://www.globalgovernmentforum.com/bulgaria-passes-legislation-requiring-all-future-government-software-to-be-open-source/
https://developers.italia.it/en/reuse/publication.html
https://docs.italia.it/italia/developers-italia/gl-acquisition-and-reuse-software-for-pa-docs/en/stabile/software-acquisition/introduction-and-legislative-context.html
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000033202746
https://en.wikipedia.org/wiki/Loi_pour_une_R%C3%A9publique_num%C3%A9rique
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/903/oj/eng
https://interoperable-europe.ec.europa.eu/Interoperable-Europe-Act-Regulation
https://opencode.de/

4.7. SUA — Federal Source Code Policy (M-16-21) si code.gov

Politica federala din 2016: cod personalizat reutilizabil intre agentii, cu un pilot de minim 20% cod
publicat open source, prin portalul code.gov. Model de indicatori si tinta cantitativd. Propunerea RO
are indicatori (art. 26) dar nu are tinte cantitative.

4.8. Campania FSFE ,,Public Money, Public Code”

Cadrul conceptual pe care se sprijina intreaga propunere. Util de citat in expunerea de motive.

5. Analiza loopholes (portite de evitare)

Modul in care o entitate sau un furnizor de rea-credinta ar putea eluda legea, asa cum e scrisa acum:

L1. ,Serviciu public digital” ca filtru de scapare. (art. 1 alin. 2) O institutie poate sustine ca un

sistem intern ,nu furnizeaza un serviciu public digital” si deci iese din domeniul legii. — Inchide P8.

L2. Fragmentarea achizitiilor sub praguri. Impirtind un proiect mare in multe contracte mici de
s~mentenanta” sau ,servicii”, o institutie poate evita clasificarea ca ,,dezvoltare software la comanda” si
obligatiile art. 17-19.

L3. Abuzul de exceptii reinnoibile. (art. 14 alin. 2) Exceptia ,de cel mult 12 luni” se poate reinnoi

indefinit. Fara plafon total, o institutie poate tine codul inchis permanent, an de an. — Necesita limita
dura.

L4. Publicare formala, dar inutilizabila. (art. 11) Se publica un cod incomplet, fara istoric real (un
singur commit), fara dependente sau fara instructiuni de build functionale. Formal ,publicat”, practic
mort. Sanctiunea de la art. 27 lit. d vizeaza ,nepublicarea”, nu ,publicarea de mantuiala”. — Necesita
criterii de completitudine si verificare.

L5. ,Standard comercial” deghizat. (art. 1 alin. 3) Un furnizor structureaza o dezvoltare la
comanda ca ,licentiere de produs standard cu configurare”, pentru a beneficia de exceptia pentru

software comercial standard. Granita dintre ,,configurare” si ,dezvoltare la comanda” nu e definita.

L6. Predare partiala acceptata la receptie. (art. 13) ,Publicarea integrala nu este posibild” este o
formulare vaga care poate fi invocata de rutina pentru a publica doar interfete si metadate, nu codul
real.

L7. Amenda mai mica decat costul conformarii. Amenzile (5.000-100.000 lei) sunt mici fata de
valoarea unui contract IT public (adesea milioane de lei) si, oricum, se platesc din bani publici (P2).
Pentru un furnizor, poate fi mai ieftin sa nu se conformeze. — Sanctiunea reala trebuie legata de
contract (ex. blocarea platii, rezilierea, penalitati contractuale), nu doar contraventie.

L8. Neutilizarea ,justificata motivat”. (art. 16 alin. 2) Obligatia de reutilizare are portita ,justifica
motivat neutilizarea”. Fara criterii stricte si fara validare independenta, orice institutie poate scrie o

justificare formala ca sa dezvolte de la zero cu furnizorul preferat.

L9g. Contributii externe ca vector de captura. (art. 23-24) Fara CLA/DCO si fara reguli anti-
conflict de interese ferme, un furnizor isi poate ,,dona” componente proprietare partiale in codul public
pentru a-si consolida pozitia si a crea dependenta.



L1o. ,Initiate dupa intrarea in vigoare”. (art. 29) Proiectele mari se pot ,initia” formal cu o zi
inainte de intrarea in vigoare pentru a scipa de obligatii pe toata durata lor (adesea 4-7 ani).

L11. Fara termen pentru publicarea exceptiilor. Nu exista obligatia ca lista exceptiilor active si
motivarea lor sa fie publica in timp real; apare doar agregat in raportul anual (art. 26 lit. b). O exceptie
poate trece neobservata un an intreg.

L12. Nucleu proprietar cu module ,,open” de suprafata. (art. 1 alin. 3, art. 12 alin. 3, art. 14 lit.
¢) Furnizorul dezvolta la comanda doar module ori extensii care se conecteaza la un ,core” proprietar al
sdu. Modulele se publicd formal, dar nucleul raméane inchis (exceptat ca drept al tertilor). Fara o
obligatie de mentinere a compatibilitatii interfetei pe o durata determinata, furnizorul poate schimba
oricand API-ul nucleului, facand modulele publicate inutilizabile. Rezultatul: obligatia de publicare e
bifatd, dar captivitatea fatda de furnizor ramane intacta. Este o variantd mai subtila a L4. Nici textul
initial, nici cel consolidat initial nu impuneau mentinerea compatibilitatii; a fost addugat art. 20"2
pentru a inchide portita. Legat de aceasta: lipsea si o ,duratd anticipatd de viata” a solutiei, care sa
ancoreze in timp obligatiile de mentenanta si compatibilitate (adaugat art. 20" 1).

6. Concluzie

Propunerea este una dintre cele mai bine gandite initiative de digitalizare din ultimii ani si merita
sustinuta. Dar, in forma actuala, are trei vulnerabilitati care 1i pot anula efectul:
1. Delegare excesiva catre norme — legea trebuie sa fixeze ea insasi elementele critice (licente,
praguri, definitii).
2. Sanctiuni si raspundere slabe — fara raspundere personali si fara consecinte contractuale
reale, conformarea rimane formala.
3. Fara resurse si fara infrastructura finantata — un Oficiu fara posturi si fira buget nu poate

opera un depozit national.

Solutiile concrete sunt prezentate in documentul de imbunatatiri.



