NOTA INFORMATIVĂ

la proiectul Legii privind actele normative

	1. Numele sau denumirea iniţiatorului şi a autorului, precum şi a participanţilor la elaborarea proiectului

	Proiectul de lege privind actele normative a fost elaborat de către Ministerul Justiţiei,  scopul principal urmărit fiind îmbunătăţirea procesului de creaţie legislativă în vederea asigurării stabilităţii, previzibilităţii şi clarităţii  actelor legislative.  Dezideratul ce vizează  perfecţionarea calităţii elaborării actelor normative este trasat în Strategia de reformare a sectorului justiţiei, adoptată prin Legea nr. 231 din 25.11.201, dezvoltat ulterior în Planul de Acţiuni pentru implementarea Strategiei, aprobat prin Hotărîrea Parlamentului nr. 6 din 16.02.2012.
Necesitatea optimizării procesului de elaborare a actelor normative a fost indicată şi în numeroasele studii realizate la acest capitol, a căror recomandări au fost luate în calcul la elaborarea prezentului proiect, în special  Rapoartele OSCE şi ODIHR privind evaluarea procesului legislativ din Moldova (2008, 2010).



	2. Expunerea problemelor abordate în proiect prin prisma cadrului normativ în vigoare

	La moment există două legi cadru care reglementează procesul de elaborare a actelor normative, şi anume Legea nr. 780-XV din 27.12.2001 privind actele legislative şi Legea nr. 317-XV din 18.07.2003 privind actele normative ale Guvernului şi ale altor autorităţi ale administraţiei publice centrale şi locale. Aceste reglementări cadru fiind foarte similare ca şi conţinut, stabilesc principii şi reguli generale ale procesului elaborării actelor normative. Dispoziţiile acestor legi sînt în proporţie de mai bine de 60% similare, iar pe alocuri chiar identice. Diferenţa la nivel de concept ţine doar de o categorisire mai mult teoretică decît una practică, şi anume a delimitării actelor normative în acte legislative şi acte normative subordonate legii. Această clasificare ţine doar de criteriul subiectului emitent, care în cazul legilor este Parlamentul, iar în cazul altor acte normative subordonate legii fiind Guvernul, ministerele, instituţiile autonome de pe lîngă Guvern, autorităţile administraţiei publice cu statut juridic special, autorităţile publice locale. 

Cadrul normativ actual care reglementează procesul de elaborare a actelor normative presupune duble standarde. Or, actele normative indiferent de organul emitent (legi ori acte normative subordonate legii) sunt acte normative ca şi gen, prin urmare, elaborarea acestora ar trebui guvernate de principii şi mecanisme identice, luînd în calcul toate particularităţile de rigoare.

Astfel, în contextul reglementărilor în vigoare, precum şi a cauzelor care au condiţionat această stare de lucruri,  s-a conturat necesitatea de a veni cu o abordare nouă şi de a elabora un nou proiect de lege în acest sens.

	3. Argumentarea necesităţii de reglementare

	Relaţiile sociale ating cote maxime de flexibilitate, mai cu seamă într-o societate în tranziţie cum este Republica Moldova. Toate aceste relaţii sociale urmează să i-a o formă juridică, care constituie nemijlocit rezultatul unui proces complex de elaborare a unor norme, care le-ar asigura o reglementare şi garanta forţa coercitivă a statului. În cele ce urmează, procesul de elaborare a actelor normative capătă un rol cheie în aceste circumstanţe. Or, nu putem avea norme juridice de o aplicabilitate eficientă atît timp cît procesul lor de elaborare nu are caracteristicile unui mecanism eficient. Adesea este pus accentul greşit în ceea ce priveşte analiza procesului de elaborare a actelor normative, şi anume – pe concentrarea asupra calităţii rezultatelor acestui proces, adică asupra actelor normative. O focusare de altfel nu tocmai corectă, din simplu motiv că nu rezolvă problema ineficacităţii aplicării ulterioare a actelor normative. Rezolvarea celor mai stringente probleme a procesului de elaborare a actelor normative, ar trebui să înceapă de la soluţionarea cauzei de bază a ineficienţei actelor normative, şi anume de la procesul de elaborare a actelor normative. 
Implementarea proiectului implică survenirea unor ajustări minore în procesul prestabilit de iniţiere şi promovare a actelor normative, la nivel organizatoric, fără a implica cheltuieli financiare suplimentare legate de ajustarea procesului de iniţiere şi promovare a actelor normative. 


	4. Scopul şi obiectivele urmărite prin adoptarea actului normativ

	Proiectul de Lege privind actele normative oferă un cadru legal unificat al procesului de elaborare a actelor normative, acordînd în acelaşi timp suficiente garanţii de eficienţă, transparenţă şi previzibilitate a actelor normative indiferent de organul emitent. Proiectul de Lege privind actele normative îşi propune atingerea următoarelor obiective:

· eliminarea dublelor standarde în ceea ce priveşte procesul de elaborare a actelor normative;

· crearea unui cadru normativ unitar bazat pe principii unice aplicabile procesului elaborării actelor normative indiferent de organul emitent; 

· asigurarea principiului transparenţei în procesul decizional; 

· evitarea adoptării unor acte normative iraţionale din punct de vedere politic, social, economic, etc; 

· asigurarea clarităţii conţinutului actelor normative, care să poată fi accesibil utilizatorilor;

· garantarea colaborării şi participării active a instituţiilor publice în procesul de elaborare a actelor normative. 



	5. Prezentarea succintă a concluziilor identificate în raportul de fundamentare a necesităţii de reglementare

	Prevederile proiectului incorporează recomandările prezentate în Raportul OSCE şi ODIHR privind evaluarea procesului legislativ din Moldova din 2008 şi 2010. Printre cele mai importante recomandări acceptate sunt următoarele: 

· Stabilirea obligaţiei ce ţine de indicarea expresă a numărului şi denumirii actului normativ la care se face trimitere în textul proiectului de act normativ; 

· Aplicarea mecanismului de respectare a transparenţei în procesul decizional, în special respectarea procedeurilor de  consultare a societăţii civile în privinţa proiectelor de acte normative elaborate în scopul modificării şi completării actelor normative în vigoare.  
· Introducerea prevederilor exprese care reglementeză superioritatea textului actului normativ în limba de stat asupra textului tradus în altă limbă, în caz de discrepanţă între acestea. 
Necesitatea comasării legilor 780-XV din 27.12.2001 şi a legii 317-XV din 18.07.2003 a fost stabilită în  rezultatul reevaluării procesului de creaţie normativă. Întru consolidarea certitudinii şi clarităţii juridice a fost necesară întreruperea practicii de divizare a procesului de creaţie normativă dintre cel al legilor şi cel al actelor subordonate legii. Cadrul de reglementare stabilit de legile în vigoare creează incertitudine pentru cetăţeanul simplu, pe motiv că toată structura acestui cadru se bazează pe criteriului de separare a actelor cu caracter normativ după ierarhia organului care l-a adoptat, respectiv în legi şi non-legi. De fapt în sfera procesului de creaţie legislativă urmează să fie cuprinse toate actele normative cu caracter obligatoriu, general şi impersonal, ce vin să reglementeze relaţii sociale şi a căror nerespectare este asigurată la nevoie de forţa coercitivă a statului. Toate aceste acte urmează să treacă prin procedura de elaborare şi să respecte normele de tehnică legislativă, indiferent de organul care l-a emis. 

Întru optimizarea proceselor de lucru s-au păstrat procedurile de avizare conform reglementărilor în vigoare. Totodată termenii de avizare în cadrul Guvernului au fost majoraţi pînă la 15 zile (faţă de actualul termen de 10 zile), aceasta fiind regula pentru avizarea proiectelor de acte normative, iar în caz de excepţie acest termen poate fi majorat pînă la 60 zile. Avizarea actelor legislative in Parlament se efectuează conform prevederilor art.53 şi 58 din Legea nr.797-III din 1996 cu privire la adoptarea Regulamentului Parlamentului, reglementări la care se face trimitere expresă în textul proiectului. 

Eficienţa procesului de elaborare nu depinde în exclusivitate de structura etapelor pe care le cuprinde, dar şi de regulile unei tehnici legislative eficace. Noul proiect de lege a intervenit cu modificări în tehnica legislativă, printre care: 

· Cu scopul de a asigura claritatea actelor normative, în procesul de modificarea a actelor normative se introduce obligativitatea de evitare a renumerotării actelor modificate, astfel trecînd la practica de indicare a articolelor modificate sau celor noi adăugate prin indici. În aşa fel actul normativ îşi păstrează integritatea în urma operării modificărilor, unităţile structurale care nu au fost modificate păstrînd aceiaşi numerotare ca şi pînă la modificare, iar cele completate integrîndu-se, prin indici, în structura existentă a actului, păstrînd stabilitatea prevederilor acestuia; 

· Urmînd practica altor state, a fost modificată şi completată structura notei informative ce se prezintă împreună cu proiectul de act normativ. Informaţiile reflectate în nota informativă urmează să reflecte sumativ condiţiile ce au impus crearea actului normativ, fundamentarea elaborării, costurile de implementare, legislaţia UE armonizată, ş.a;

· În structura actului normativ se exclude utilizarea cratimei pentru numerotarea subdiviziunilor unităţilor structurale, ea fiind înlocuită cu cifre arabe. Astfel, în cazul modificării acestor elemente ale actului normativ, cifrele modificate vor fi notate cu indice şi vor putea fi identificate, fapt ce nu era posibil în practica anterioară cînd se utiliza cratima. 

A fost exclusă posibilitatea abrogării tacite a actelor normative. Acest moment era o practică care crea adesea confuzii în ceea ce priveşte aplicabilitatea noilor şi vechilor reglementări, lăsîndu-se loc abuzurilor. Soluţia cu care vine acest proiect constă în faptul că o dată cu reexaminarea actelor normative o dată la 2 ani, fiecare organ emitent va face o evaluare a actelor normative care reglementează activitatea unui anumit domeniu, iar cele lipsite de actualitate vor fi comasate într-o listă a actelor ce urmează a fi abrogate, ce se va publica oficial. 

Mai mult ca atît, întru respectarea principiilor stabilite de către Comisia Europeană în vederea perfecţionării procedurilor de elaborare a actelor normative, simplificării conţinutului acestora şi participarea în procesul de luare a deciziilor a societăţii civile şi mediului de antreprenoriat, în textul proiectului de lege au fost stabilită procedura de evaluarea prealabilă a necesităţii de intervenţie cu o reglementare (analiza ex-ante) precum şi obligaţia de monitorizare a efectelor implementării actelor normative adoptate. Proiectul de lege prezintă o structură integră a procesului de elaborare a actelor normative, care cuprinde o consecutivitate logică a etapelor. O novaţie în acest sens ca şi element structural îl constituie procedura de analiza ex-ante. Acest mecanism presupune identificarea necesităţii de intervenţie prin reglementare în diverse sfere ale vieţii sociale. Analiza ex ante îşi propune drept scop evaluarea unei stări de fapt, identificării problemelor sectorului social care necesită reglementare, determinării soluţiilor şi consecinţelor acestora. Implementarea acestor metodologii reprezintă o importanţă deosebită, mai cu seamă într-o o societate în tranziţie cum este Republica Moldova, unde soluţiile normative ar trebui să garanteze o stabilitate a normelor de drept. 

Este de menţionat că analiza ex ante se va materializa prin întocmirea unui raport, care va fi extrem de necesar şi util la întocmirea notei informative a proiectului de act normativ. În acest sens, elaborarea actului normativ va putea fi accelerată din moment ce deja va exista un suport informativ ce va putea argumenta deciziile iniţiatorilor proiectului actului normativ. 

Proiectul legii privind actele normative reglementează principiile şi etapele principale care le poate parcurge mecanismul analizei ex-ante. În această ordine de idei după luarea deciziei de a interveni cu act normativ de reglementare, se lasă o flexibilitate în alegerea metodei prin care pot fi analizate diverse impacturi ale acestuia. Cele mai des utilizate fiind Cost Benefit Analysis (CBA) şi Regulatory Impact Assesment (RIA). Implementarea acestei metode este larg răspîndită în procesul de elaborare a actelor normative în toată lumea, începînd cu Statele Unite ale Americii şi continuînd cu majoritatea ţărilor europene: Marea Britanie, Franţa, Germania, dar şi unele state europene în curs de dezvoltare cum ar fi Albania. 

Proiectul reglementează obligativitatea expertizei economice a actelor normative. În această ordine de idei, autorul unui proiect de act normativ trebuie să dispună de personal calificat pentru a furniza o expertiză optimă asupra impactului economic pe care l-ar putea avea respectivul act normativ nu numai sub aspectul avantajelor, dar şi a consecinţelor negative.

Pprocesul normativ urmează a fi finalizat cu monitorizarea eficientă a implementării actelor normative, care de asemenea şi-a găsit reflectare în proiectul de faţă. Acest proces vine să încoroneze eforturile legiutorului, astfel încît să se poată evalua care a fost impactul efectiv al adoptării actului normativ. În acest sens pot fi evidenţiate care sînt neajunsurile implementării actului normativ şi poate fi planificată o intervenţie juridică pentru a diminua efectele acestor neajunsuri. Această metodologie este una relativ nouă în Republica Moldova, la moment existînd doar un act normativ şi anume Hotărîrea Guvernului Nr. 1181 din 22.12.2010 privind monitorizarea procesului de implementare a legislaţiei. Utilizarea acestor mecanisme în mod cumulativ în procesul de elaborare a actelor normative va face ca acest proces să aibă o structură integră, ce va putea genera acte normative cu o aplicabilitate eficientă şi de durată.

	6. Actul de analiză a impactului de reglementare, în cazul proiectelor de acte normative ce reglementează activitatea de întreprinzător

	Proiectul legii privind actele normative nu reglementează activitatea de întreprinzător, prin urmare prezentarea concluziilor actului de analiză a impactului de reglementare nu este necesară.

	7. Numărul şi denumirea actelor din legislaţia Uniunii Europene armonizate prin proiectul actului normativ

	Proiectul legii privind actele normative nu armonizează legislaţia Republicii Moldova la legislaţia Uniunii Europene, prin urmare includerea informaţiei respective nu este oportună. 

	8. Descrierea constatărilor expertizei anticorupţie

	La momentul actual proiectul abia urmează a fi supus expertizei anticorupţie, constatările acesteia urmănd a fi incluse în nota informativă finală.

	9. Rezultatele expertizei juridice

	La momentul actual proiectul abia urmează a fi supus expertizei juridice, constatările acesteia urmănd a fi incluse în nota informativă finală.

	10. Modul de incorporare a proiectului în sistemul actelor normative în vigoare, actele normative  care trebuie elaborate sau modificate

	Întru implementarea corespunzătoare a proiectului de Lege privind actele normative se vor opera   abrogări ale următoarelor acte normative:

1. Legea nr. 317-XV din 18 iulie 2003 privind actele normative ale Guvernului şi altor autorităţi ale administraţiei publice centrale şi locale;
2. Legea nr. 780-XV din 27.12.2001 privind actele legislative;
Concomitent, pînă la expedierea proiectului legii privind actele normative în Guvern, se vor elabora propuneri de modificare şi completare a următoarelor acte normative: 

1. Legea nr.797-XIII din 02.04.1996 pentru adoptarea Regulamentului Parlamentului;
2. Hotărîrea Parlamentului nr.377-XV din18.11.2004, cu privire la modul de remitere a proiectelor de legi spre expertizare Consiliului Europei şi de implementare a recomandărilor acestuia;
3. Hotărîrea Guvernului nr.1354 din 2006 cu privirea la armonizarea legislaţiei Republicii Moldova la legislaţia Comunitară;
4. Hotărîrea Guvernului nr.928 din 2003 despre aprobarea Regulamentului cu privire la reprezentantul permanent al Guvernului în Parlamentul Republicii Moldova şi modificarea şi  completarea unor hotărîri ale Guvernului;
5. Hotărîrea Guvernului nr.34 din 2001 privind adoptarea Regulamentului Guvernului Republicii Moldova.

	11. Respectarea transparenţei în procesul decizional.

	În scopul respectării prevederilor legii nr.239 din 13.11.2008 privind transparenţa în procesul decizional, proiectul legii privind actele normative a fost plasat pe pagina oficială din Internet a Ministerului Justiţiei www.justice.gov.md, directoriul Transparenţa decizională, secţiunea Proiecte de acte normative remise spre coordonare. 

	12. Denumirea autorităţilor care au avizat proiectului de act normativ. Rezultatele avizării şi al expertizelor efectuate.

	Proiectul de lege privind actele normative a fost prezentat pentru o avizare prealabilă tuturor organelor administraţiei publice centrale, Secretariatul Parlamentului, Cancelaria de Stat. Dat fiind faptul că în urma acestui proces a fost înaintat un număr mare de propuneri, s-a decis definitivarea proiectului în contextul acestora şi remiterea pentru avizare repetată. Informaţia privind instituţiile ce urmează să avizeze proiectul va fi prezentată în nota informativă finală.
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