NOTA INFORMATIVA

la proiectul Legii privind actele normative

Numele initiatorului si a autorului, precum si a participantilor la elaborarea proiectului

Proiectul de lege privind actele normative a fost elaborat de catre Ministerul Justitiei.

Scopul si obiectivele urmarite prin adoptarea actului normativ

Necesitatea optimizarii procesului de elaborare a actelor normative a fost indicatd si in
numeroasele studii realizate la acest capitol, a caror recomandari au fost luate in calcul la
elaborarea prezentului proiect, in special Rapoartele OSCE si ODIHR privind evaluarea
procesului legislativ din Moldova (2008, 2010).

Imbunatatirea procesului de creatie legislativa constituie unul din principalele domenii de
interventie, orientate spre armonizarea cadrului legal al sectorului justitiei cu standardele
europene, consacrate in Strategia de reformare a sectorului justitiei pentru anii 2011-2013,
aprobata prin Legea nr. 231 din 25 oiembrie 2011 si in Planul de actiuni pentru implementarea
Strategiei mentionate, aprobat prin Hotérirea Parlamentului nr. 6 din 16 februarie 2012.

Astfel, reiesind din importanta solutiondrii celor mai stringente probleme legate de tehnica
legislativa, cu care se confrunta atit autorii proiectelor de acte normative, cit si autoritatile care
avizeaza sau efectueaza expertiza acestora, promovarea proiectului Legii privind actele
normative a fost inclusa in Prioritatile Guvernului pentru 100 de zile.

Proiectul Legii privind actele normative ofera un cadru legal unificat al procesului de
elaborare a actelor normative, acordind in acelasi timp suficiente garantii de eficienta,
transparentd si previzibilitate a acestora.

Prin promovarea acestui proiect se urmareste:

e climinarea dublelor standarde in ceea ce priveste procesul de elaborare a actelor
normative;

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

e asigurarea respectarii principiului transparentei in procesul decizional,

e asigurarea claritatii continutului actelor normative, care sa devina accesibile utilizatorilor;

e organizarea colabordrii autoritatilor si institutiilor publice in procesul de elaborare a

actelor normative.

Argumentarea necesitatii de reglementare

Relatiile sociale ating cote maxime de flexibilitate, mai cu seama intr-o societate in tranzitie

cum este Republica Moldova. Toate aceste relatii sociale urmeaza sa i-a o forma juridica, care




constituie nemijlocit rezultatul unui proces complex de elaborare a unor norme, care le-ar asigura
o reglementare si garanta forta coercitivd a statului. In cele ce urmeaza, procesul de elaborare a
actelor normative capata un rol cheie in aceste circumstante. Or, nu putem avea norme juridice
de o aplicabilitate eficienta atita timp, cit procesul lor de elaborare nu are caracteristicile unui
mecanism eficient. Adesea este pus accentul gresit in ceea ce priveste analiza procesului de
elaborare a actelor normative, si anume — pe concentrarea asupra calitatii rezultatelor acestui
proces, adica asupra actelor normative. Asemenea focusare nu este corectd deoarece nu rezolva
problema ineficacitatii aplicarii ulterioare a actelor normative. Rezolvarea celor mai stringente
probleme a procesului de elaborare a actelor normative, ar trebui sa inceapa de la solutionarea

cauzei de baza a ineficientei actelor normative, si anume de la procesul de elaborare a acestora.

Expunerea problemelor abordate in proiect prin prisma cadrului normativ in vigoare,

evidentierea elementelor noi

La moment existd doud legi-cadru care reglementeazad procesul de elaborare a actelor
normative, si anume Legea nr. 780-XV din 27 decembrie 2001 privind actele legislative si Legea
nr. 317-XV din 18 iulie 2003 privind actele normative ale Guvernului si ale altor autoritati ale
administratiei publice centrale §i locale. Aceste doud legi, fiind foarte similare ca si continut,
stabilesc principii §i reguli generale ale procesului elaborarii actelor normative. Dispozitiile
acestor legi sint in proportie de mai bine de 60% similare, iar pe alocuri chiar identice. Diferenta
la nivel de concept tine doar de o clasificare mai mult teoretica decit una practica si, anume in
acte legislative si acte normative subordonate legii. Aceastd clasificare tine doar de criteriul
subiectului emitent, care in cazul legilor este Parlamentul, iar in cazul altor acte normative
subordonate legii sint Guvernul, ministerele, alte autoritati administrative centrale, autoritatile
unitatilor teritoriale autonome cu statut juridic special, autoritatile publice locale.

Cadrul normativ actual care reglementeazd 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 si gen, prin urmare, elaborarea acestora ar
trebui guvernate de principii $i mecanisme identice, luind in calcul particularitatile fiecarui tip de
act normativ Tn parte.

Astfel, in contextul reglementarilor in vigoare, precum §i a cauzelor care au condifionat
aceasta stare de lucruri, s-a conturat necesitatea de a veni cu o abordare noua si de a elabora un
nou proiect de lege Tn acest sens.

Prevederile proiectului incorporeaza recomandarile prezentate in Raportul OSCE si ODIHR
privind evaluarea procesului legislativ din Moldova din 2008 si 2010. Printre cele mai

importante recomandari acceptate sunt urmatoarele:




e Stabilirea obligatiei ce tine de indicarea expresd a numadrului si denumirii actului
normativ la care se face trimitere in textul proiectului de act normativ;

e Aplicarea mecanismului de respectare a transparentei in procesul decizional, in special
respectarea procedeurilor de consultare a societatii civile in privinta proiectelor de acte
normative elaborate in scopul modificarii si completarii actelor normative in vigoare;

e Introducerea prevederilor exprese care reglementeza superioritatea textului actului
normativ in limba de stat asupra textului tradus in altd limba, in caz de discrepanta intre
acestea.

Necesitatea comasarii Legii nr. 780 din 27 decembrie 2001 cu Legea 317 din 18 iulie 2003 a
fost stabilita in rezultatul reevaludrii procesului de creatie normativa. Pentru consolidarea
certitudinii si claritatii juridice a fost necesara intreruperea practicii de divizare a procesului de
creatie normativa. Legislatia in vigoare creeazd incertitudine pentru cetdteanul simplu, pe motiv
ca structura acesteia se bazeaza pe criteriul de separare a actelor cu caracter normativ dupa
lerarhia organului care I-a adoptat, respectiv in legi si non-legi.

Tn cadrul procesului de creatie legislativa urmeaza sa fie cuprinse toate actele normative cu
caracter obligatoriu, general si impersonal, ce vin sa reglementeze relatii sociale si a caror
nerespectare este asigurata la nevoie de forta coercitiva a statului. Toate aceste acte urmeaza sa
treacd prin procedura de elaborare si sa respecte normele de tehnica legislativa, indiferent de
organul care I-a emis.

In vederea atingerii scopurilor si obiectivelor propuse, in proiect sint definite asa notiuni, ca:
act normativ, autor al proiectului, nota informativa, analiza ex-ante a impactului, monitorizare a
procesului de implementare a actului normativ, sigla UE.

O inovatie constituie crearea premiselor normative pentru circulatia electronica a
documentelor (proiectele, avizele, expertizele s.a.). Astfel, tinind cont de importanta pentru
societate a promovarii si utilizarii pe scard larga a performantelor actuale ale tehnicii de calcul,
care usureaza si simplificd substantial lucrul cu documentele si reduce termenul necesar pentru
transmiterea acestora, prezentul proiect prevede aceleasi reguli de lucru atit pentru proiectele in
format de hirtie, cit si pentru cel in format electronic.

Pentru claritate, in proiect a fost introdusa lista domeniilor reglementate prin lege organica,
conform art. 72 alin. (3) din Constitutia Republicii Moldova.

Un element nou 1l constituie introducerea in sfera de reglementare a acestei legi a decretelor
cu caracter normativ ale Presedintelui Republicii Moldova.

Schimbadrile ce au loc la nivel de cooperare intre autoritatile publice, precum si conlucrarea

in comun a acestora in vederea relizarii documentelor de politici, au generat necesitatea




reglementarii actelor normative interdepartamentale.

De asemenea, proiectul intervine cu completdri ce tin de succesiunea competentei de
adoptare. Astfel, in cazul modificarii actului normativ adoptat, aprobat sau emis anterior de o alta
autoritate, in clauza de adoptare actului de modificare se indica denumirea succesorului de drept,
precum si temeiul juridic pentru operarea modificarilor.

Proiectul cuprinde reglemetari referitoare la programele legislative ale Parlamentului si,
anume este concretizat continutul acestora, modul de publicare, precum si detalii referitoare la
programele legislative care vizeazd armonizarea actelor normative cu legislatia Uniunii
Europene.

Atentionam asupra faptului ca fost detaliata procedura de fundamentare, fiind reglementata
0 practicd deja existentd — antrenarea de catre subiectii initiativei de elaborare a actului
normativ a altor autoritdti ale administratiei publice centrale sau locale, organizatiilor
neguvernamentale, altor par{i interesate in vederea efectuarii investigatiilor stiintifice (studii,
rapoarte, cercetdri etc.).

Proiectul de lege prezinta o structurd integra a procesului de elaborare a actelor normative,
reflectind etapele elabordrii intr-o consecutivitate logica. O novatie In acest sens, ca si element
structural, Tl constituie procedura de analiza ex-ante. Acest mecanism presupune identificarea
necesitatii de interventie prin reglementare in diverse sfere ale vietii sociale, in special in cazul
unor reglementari cu impact major asupra bugetului, asupra activitatii de intreprinzator sau care
prevad reorganizari si reforme structurale sau institutionale, fiind in concordantda cu principiile
stabilite de catre Comisia Europeana in vederea perfectionarii procedurilor de elaborare a actelor
normative, simplificarii continutului acestora si participarii in procesul de luare a deciziilor a
societatii civile si mediului de antreprenoriat

Analiza ex-ante isi propune drept scop evaluarea unei stari de fapt, identificarii problemelor
sectorului social care necesitd reglementare, determindrii solutiilor si consecintelor acestora.
Implementarea acestor metodologii reprezintda o importantd deosebitd, mai cu seama intr-0O
societate 1n tranzitie cum este Republica Moldova, unde solutiile normative trebuie sa garanteze
o stabilitate a normelor de drept.

Este de mentionat ca analiza ex-ante se va materializa prin intocmirea unui raport, care va fi
extrem de necesar si util la intocmirea notei informative a proiectului de act normativ. In acest
sens, elaborarea actului normativ va putea fi accelerata din moment ce deja va exista un suport
informativ pentru argumentarea initiativei legislative.

Proiectul legii privind actele normative reglementeaza principiile si etapele principale care le

poate parcurge mecanismul analizei ex-ante. In aceastd ordine de idei dupa luarea deciziei de a




interveni cu un proiect de act normativ, se lasd o flexibilitate in alegerea metodei prin care pot fi
analizate diverse impacturi ale acestuia, cele mai des utilizate fiind Cost Benefit Analysis (CBA)
si Regulatory Impact Assesment (RIA). Implementarea acestei metode este larg raspindita in
procesul de elaborare a actelor normative in alte state, cum ar fi Statele Unite ale Americii,
majoritatea statelor europene inalt dezvoltate (Marea Britanie, Franta, Germania), unele state
europene Tn curs de dezvoltare cum este Albania.

Intru optimizarea procesului de elaborare a actului normativ, a fost reglementata in calitate
de etapa initiala formarea grupului de lucru sau, dupa caz, desemnarea persoanei care va elabora
proiectul de act normativ. De asemenea, pentru proiectele care au ca scop armonizarea legislatiei
nationale cu legislatia UE, dupa intocmirea versiunii initiale a proiectului si a notei informative,
necesita a fi intocmit tabelul de concordanta, in care se analizeaza comparativ gradul de
transpunere a legislatiei Uniunii Europene in legislatia nationala.

Tn contextul celor expuse, a fost concretizata ordinea efectudrii avizarii si a expertizelor.

Tn vederea optimizarii proceselor de lucru s-au pistrat procedurile de avizare conform
reglementarilor in vigoare. Termenele de avizare au ramas aceleasi, insd au fost incluse prevederi
referitoare la avizarea de urgentd in 5 zile lucratoare, aplicabile in situatia Tn care necesitatea
elaborarii unui proiect de act normativ deriva dintr-un document de politici, avind un termen de
executare restrins. Avizarea actelor legislative Tn Parlament se efectueaza conform prevederilor
art. 53 si art. 58 din Regulamentul Parlamentului, adoptat prin Legea nr.797-111 din 02
aprilie1996, reglementari la care se face trimitere expresa in textul proiectului.

Un alt aspect nou consta in concretizarea cazurilor in care sint obligatorii anumite tipuri de
expertizd. Dupa efectuarea expertizelor necesare, proiectele de acte normative (cu exceptia celor
departamentale ale autoritatilor publice centrale de specialitate, ale autoritatilor unitatilor
teritoriale autonome cu statut juridic special si ale autoritatilor administratiei publice locale)
urmeaza a fi obligatoriu remise Centrului National Anticoruptie, in proiect fiind detaliata lista
documentelor care trebuie sa Tnsoteasca proiectul de act normativ. O altd expertiza obligatorie,
este cea juridica, care trebuie efectuata inainte de expedierea proiectului de act normativ
autoritdtii cu competenta de aprobare si este obligatorie pentru toate proiectele de acte normative
elaborate de catre autoritatile publice centrale de specialitate.

Tinem sd accentudam ca eficienta procesului de elaborare nu depinde in exclusivitate de
structura etapelor pe care le cuprinde, ci si de eficacitatea regulilor de tehnica legislativa. Noul
proiect de lege a intervenit cu modificari in tehnica legislativa, printre care, urmind practica altor
state, a fost modificatd si completatd structura notei informative ce se prezintd impreund cu

proiectul de act normativ. Informatiile reflectate in nota informativa urmeaza sa reflecte sumativ




conditiile ce au impus crearea actului normativ, fundamentarea elaborarii, costurile de
Implementare, legislatia UE armonizata, s.a;

Cu scopul de a asigura claritatea actelor normative, in structura acestuia se exclude utilizarea
cratimei pentru numerotarea subdiviziunilor unitatilor structurale, ea fiind inlocuita cu cifre
arabe. Astfel, Tn cazul modificarii acestor elemente ale actului normativ, cifrele modificate vor fi
notate cu indice si vor putea fi identificate, fapt ce nu era posibil in practica anterioard cind se
utiliza cratima.

E de mentionat faptul ca, conform proiectului, autorul proiectului de act normativ va
prezenta textul proiectului autoritatii cu competentd de adoptare doar in limba de stat.
Traducerea actului normativ in altd limba de circulatie pe teritoriul Republicii Moldova urmeaza
a fi asigurata, in caz de necesitate, de catre autoritatea cu competenta de adoptare, aprobare sau
emitere.

Mentionam ca a fost exclusa posibilitatea abrogarii tacite a actelor normative. Acest moment
era o practicd care crea adesea confuzii in ceea ce priveste aplicabilitatea noilor si vechilor
reglementari, lasindu-se loc abuzurilor. Solutia cu care vine acest proiect constd in faptul ca o
datda cu reexaminarea actelor normative o datd la 2 ani, fiecare ogran responsabil de
implementarea acestora va face o evaluare a actelor normative care reglementeaza activitatea
domeniului respectiv. In cazul in care ca urmare a monitorizarii implementirii actului normativ
se va constata necesitatea operdrii modificdrilor, completarilor, abrogarilor sau necesitatea
elaborarii sau modificarii cadrului juridic secundar, rezultatele raportului de monitorizare vor
servi drept baza pentru fundamentarea necesitdtilor de elaborare a proiectelor actelor normative
respective.

In aceasti ordine de idei, procesul normativ urmeazi a fi finalizat cu monitorizarea
implementarii si/sau reexaminarea actelor normative. Aceste procese vin sa incoroneze eforturile
legiutorului, astfel incit si poati fi evaluat impactul adoptarii actului normativ. In acest sens pot
fi evidentiate neajunsurile implementarii actului normativ si poate fi planificatd o interventie
juridica pentru a diminua efectele acestor neajunsuri.

Aceastd metodologie este una relativ noua in Republica Moldova, la moment existind doar
un act normativ si anume Hotarirea Guvernului nr. 1181 din 22 decembrie 2010 privind
monitorizarea procesului de implementare a legislatiei. Utilizarea acestor mecanisme in mod
cumulativ in procesul de elaborare a actelor normative va face ca acest proces sa aiba o structura
integra, ce va putea genera acte normative cu o aplicabilitate eficienta si de durata.

De asemenea, in proiect au fost incluse regulile specifice pentru actele normative cu privire

la incheierea, suspendarea, denuntarea sau stingerea tratatelor internationale.




Fundamentarea economico-financiara

Implementarea proiectului implica survenirea unor ajustdri in procesul prestabilit de initiere
si promovare a actelor normative, la nivel organizatoric, fard a implica cheltuieli financiare
suplimentare de la bugetul de stat,.legate de ajustarea procesului de initiere si promovare a

actelor normative.

Descrierea constatarilor expertizei anticoruptie

cu standardele internationale anticoruptie, din textul proiectului nu rezultd promovarea unor
interese/beneficii de grup sau individuale Tn detrimentul interesului public, nu au fost identificate
cerinte excesive care sa depaseasca cadrul rezonabil pentru realizarea drepturilor sau obligatiilor
subiectilor vizati. De asemenea, nu au fost identificate norme de trimitere, blancheta sau in alb,
capabile sa genereze coruptibilitate.

Obiectiile si propunerile ce tin de formularule lingvistice ambigui si de conflictele normelor
de drept, precum si opinia autorului proiectului sin reflectate in sinteza obiectiilor si propunerilor

Centrului National Anticoruptie.

Modul de incorporare a proiectului in sistemul actelor normative in vigoare, actele

normative care trebuie elaborate sau modificate

In vederea implementarea corespunzitoare a proiectului de Lege privind actele normative,
odata cu intrarea in vigoare a noii legi cu privire la actele normative, se vor abroga urmatoarele
acte normative:

1. Legea nr. 317-XV din 18 iulie 2003 privind actele normative ale Guvernului si altor

autoritati ale administratiei publice centrale si locale;

2. Legeanr. 780-XV din 27.12.2001 privind actele legislative;

Concomitent, in termen de 3 luni de la intrara in vigoare a acestui proiect de lege, Guvernul
va aduce actele sale normative In concordantd cu acesta si va prezenta Parlamentului propuneri
pentru aducerea legislatiei in vigoare in conformitate cu aceasta.

In acelasi timp se impune necesitatea elaborarii cadrului normativ secundar de citre
autoritatile publice centrale (metodologii, regulamente interne, reguli etc.) in scopul realizarii
masurilor organizatorice, metodologice, procesul de circulatie a proiectelor de acte normative in

limita sferei de competentd a acestora.

Respectarea transparentei in procesul decizional

In scopul respectarii prevederilor legii nr.239 din 13.11.2008 privind transparenta in
procesul decizional, proiectul legii privind actele normative a fost plasat pe pagina web oficiald a

Ministerului Justitiei www.justice.gov.md, la directoriul Transparenta decizionald, sectiunea



http://www.justice.gov.md/

Proiecte de acte normative remise spre coordonare.

Denumirea autoritatilor care au avizat proiectului de act normativ. Rezultatele avizarii si

al expertizelor efectuate.

La 30 decembrie 2011 proiectul de lege privind actele normative a fost remis spre avizare
Secretariatului Parlamentului, Cancelariei de Stat, autoritatilor publice centrale, si spre
expertizare Centrului National Anticoruptie. Dat fiind faptul ca in urma acestui proces a fost
inaintat un numar mare de propuneri, s-a decis definitivarea proiectului Tn contextul acestora si
remiterea proiectului spre avizare repetata.

La 25 iunie 2012, prin scrisoarea nr. 03/5245, proiectul a fost prezentat spre avizare repetata
Secretariatului Parlamentului, Cancelariei de Stat, autoritatilor publice centrale, Directiei de
justitie a Gagduziei. De asemenea, proiectul a fost expediat spre avizare Organizatiei pentru
Securitate si Cooperare in Europa Opiniile si recomandarile expuse, precum si pozitia autorului
fata de acestea, sint prezentate in sinteza obiectiilor si propunerilor.

La 20 noiembrie 2012 au avut loc consultéri publice pe marginea proiectului Legii cu privire
la actele normative. Alta runda de consultari a avut loc in perioada 11-15 martie 2013.

La 25 ianuarie 2013, prin scrisoarea nr. 03/694, dupa definitivarea proiectului, acesta a fost

expediat Centrului National Anticoruptie pentru efectuarea expertizei anticoruptie.

Viceministru Nicolae ESANU




