CAPITOLUL I

Consideratii generale

I.1. Activitatea de legiferare

Dreptul este un ansamblu de norme juridice obligatorii, scrise sau nescrise,
care reglementeaza relatiile sociale dintre cetateni si dintre cetateni si autoritafi si
care organizeazi, de asemenea, administratia publici. In general, se face o
distinctie intre izvoarele formale si izvoarele materiale. Spre deosebire de
izvoarele formale, cele materiale nu contin, de fapt, norme de drept. Este vorba, in
special, despre buna credinta, echitatea si comportamentul rezonabil.

In sistemul de drept romano-germanic, existd cinci categorii de izvoare
formale. Trei dintre acestea au caracter obligatoriu: legislatia, dreptul cutumiar si
principiile generale ale dreptului. Celelalte doua categorii nu sunt obligatorii, ci
doar ,,persuasive”: jurisprudenta si doctrina.

Legislatia reprezintd normele scrise adoptate de cétre o autoritate, iar dreptul
cutumiar este, prin definitie, legea nescrisa care reglementeaza traditiile si obi-
ceiurile populatiei, in general, si ale categoriilor profesionale, in special. Principiile
generale ale dreptului exprima valorile superioare pe care o anumitd societate doreste
sd le respecte, cum ar fi principiul egalitatii tuturor cetatenilor, proportionalitatea
normelor i a masurilor adoptate si principiul potrivit caruia autoritatile trebuie sa
actioneze n conformitate cu dispozitiile legii. Multe dintre aceste principii sunt
incorporate in ceea ce este cunoscut ca maxime de drept, cum ar fi ,,non bis in idem”
in dreptul penal sau principiul ,,lex posterior derogat legi priori”.

Jurisprudenta si doctrina reprezintd izvoare de drept persuasive.
Jurisprudenta consta in totalitatea hotararilor pronuntate de instantele judecatoresti.
O hotirare este executorie numai pentru partile cauzei. In sistemul de drept romano-
germanic nu exista sistemul precedentului judiciar (ca in common law). Singurele
hotarari judecatoresti care sunt executorii in mod universal sunt cele pronuntate de
Curtea Constitutionald (Consiliul Constitutional, in unele tari).



Pentru tarile din spatiul Uniunii Europene, un alt izvor important 1l
constituie dreptul internasional, reprezentat in principal de Tratatul privind
Uniunea Europeand, regulamentele si directivele Uniunii si Conventia europeand
a drepturilor omului. In plus, existdi numeroase conventii stabilite in cadrul
functionarii institutiilor internationale, cum ar fi Organizatia Natiunilor Unite sau
Consiliul Europei (conventii multilaterale) sau intre un stat si un alt stat (conventii
bilaterale). Acest izvor de drept a devenit din ce in ce mai important in ultimele
decenii si continud sa creasca in importantd. Numeroase dispozitii din cadrul unor
astfel de instrumente influenteaza in mod direct viata de zi cu zi.

De-a lungul timpului, activitatea de elaborare a unor norme juridice
concrete de conduitd pentru membrii societdtii (activitatea normativa sau
activitatea de legiferare) a devenit una cruciala pentru organizarea si functionarea
statului, Tn acest scop fiind instituite structuri cu competente concrete in domeniu
si au fost elaborate metodologii de desfasurare a acesteia.

In esenta sa, activitatea normativi desemneazi una din modalitatile
fundamentale prin care se realizeaza activitatea statald de creare a dreptului
potrivit imperativelor dictate de evolutia societatii'.

Potrivit legii’, ,,activitatea de legiferare reprezinta principala modalitate de
implementare a politicilor publice, asigurdnd instrumentele necesare pentru
punerea in aplicare a solutiilor de dezvoltare economica si sociald, precum si
pentru exercitarea autoritatii publice”.

In consecinti, ,.elaborarea normelor juridice (ale dreptului) reprezinti un
proces complex, ce se realizeazd prin activitatea normativa a organelor statului
materializata in adoptarea actelor normative, cu respectarea unor proceduri, metode
si principii care corespund cerintelor unei reglementiri clare, coerente si precise™.

Potrivit Dictionarului explicativ al limbii roméne®, a legifera presupune ,,a
elabora si a adopta o lege; a stabili ceva prin lege”. Respectiv, termenul legiferare
desemneaza ,,actiunea de a legifera si rezultatul ei” sau altfel spus ,,activitatea de
creare a legilor”. Pornind de la aceasta, se poate spune ca principalul scop al
activitatii de legiferare este crearea legilor, fapt ce o distinge de alte tipuri/forme
de creare a normelor juridice si ii determina particularitatile.

Dintr-o perspectivd mai filosofica, in doctrina juridica se considera ca a
legifera inseamna a transforma o reguld, asa cum este ea conceputa la un moment
dat vis-a-vis de o situatie de fapt concreta, existenta in societate, intr-o regula de
drept pozitiv’. Deci, legiferarea presupune operatiunea prin care regulile

! Carmen Popa - Teoria generald a dreptului, Bucuresti, Editura Lumina Lex, 2001 p. 169.

* Art. 1 din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor
normative, republicatd in Monitorul Oficial nr. 260 din 21 aprilie 2010 si modificata prin Legea nr.
29/2011, publicata in Monitorul Oficial nr. 182 din 15 martie 2011.

3 Carmen Popa — op.cit., p. 169.

4 Dictionarul explicativ al limbii romane, Editia a II-a, Bucuresti, Editura Univers enciclopedic,
1998, p. 566.

5 Mircea Djuvara - Teoria generald a dreptului, Bucuresti, Editura All, 1995, p. 315.
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preexistente se transformi in reguli de drept pozitiv®.

Pe de alta parte, cercetatorii precizeaza ca legiferarea reprezinta o actiune
constientd a legiuitorului care receptind comandamentele sociale, hotéaraste
solutiile de reglementare juridica’. In concret, legiferarea este orientati spre
crearea normelor juridice, a caror formd de exprimare este actul normativ.

Privita in ansamblul sau, activitatea de elaborare a actelor normative
(legiferarea) este una complicatd. Din punctul de vedere al continutului, ea
presupune cunoasterea si aprecierea realitatii sociale prin prisma reglementarii
juridice, sintetizarea esentei deciziei (juridice) legislative, conceptualizarea si
transpunerea acesteia in norma juridica. Sub aspect formal, aceastd activitate este
una organizata, implicand cateva proceduri obligatorii (de ex., crearea legii
cuprinde etapa inifiativei legislative, dezbaterea proiectului de lege, adoptarea
legii si publicarea acesteia).

Principala forma de creare a normelor juridice este considerata a fi orientata,
in special, spre crearea legilor — acte normative aflate in fruntea ierarhiei izvoarelor
de drept.

De obicei, se considera ca legea este privitd ca act normativ ce dispune de
forta juridicd superioard, ce reglementeaza cele mai importante relatii sociale din
cadrul statului, adoptat in cadrul unui proces complex de catre organul legislativ
suprem sau nemijlocit de citre popor prin intermediul referendumului. Intr-o alta
opinie, prin lege se intelege acel act adoptat de organul de stat avand calitatea de
reprezentantad nationald, prin care sunt stabilite reguli de conduita sociald generale
si impersonale, obligatorii si susceptibile de a fi sanctionate prin forta de
constrangere a statului®.

In prezent, este general recunoscut faptul ci legile sunt adoptate de citre
parlamente (in cazurile statelor federale de catre parlamentul federal si de catre
parlamentele entitatilor federatiei), precum si nemijlocit de catre populatia tarii
prin intermediul referendumurilor nationale. Dar norme constitutionale consacra
delegarea legislativa prin care executivul are competenta de a emite acte cu putere
de lege: ordonante simple (in temeiul unei legi speciale de abilitare) si de urgenta
(pentru situatii extraordinare a caror reglementare nu poate fi amanatd). Pentru
organizarea executarii legilor, Guvernul adopta hotarari.

In fiecare tara, procedura legislativa isi are particularitatile sale, dar peste
tot ea este strict reglementatd normativ, in special la nivelul Constitutiei, al
legilor, precum si al instructiunilor si regulamentelor prin care se stabileste
ordinea activitatii de creare a actelor normative. Astfel, procedura legislativa
consta dintr-o serie de reguli elaborate si consfintite juridic, care stabilesc ordinea
pregatirii si adoptarii diferitelor acte normativ-juridice.

% Mircea Djuvara - Teoria generald a dreptului (Enciclopedia juridicd): Drept rational, izvoare §i
drept pozitiv, Bucuresti, Editura All Beck, 1999, p. 370.

7 Carmen Popa — op.cit., p. 170.

¥ Tudor Draganu - Drept constitutional si institutii politice: Tratat elementar, Vol. 1I. Bucuresti,
Editura Lumina Lex, 1998, p. 99.



Totodata, meritd enuntat faptul ca procesul de creare a legilor nu se reduce
la regulamente si reguli de procedura. Acesta este si un proces de cunoastere cu
diferite dificultati, in ceea ce priveste alegerea obiectului si a metodelor de
reglementare legislativa.

In mod special, particularititile legiferdrii (printre care forta juridica
superioara a legilor) o fac distinctd de alte activitati de creare a dreptului
(normelor juridice), determinand necesitatea fundamentarii stiintifice a acesteia.

Legislatiile tuturor tarilor s-au confruntat, de-a lungul vremii, cu numeroase
critici privind supraabundenta, caracterul inadecvat, complexitatea sau redactarea
defectuoasd a textelor de lege. Astfel, inaintasii nostri au fost constienti de
dificultatea de a edifica un sistem legislativ calitativ, coerent, mai accesibil si mai
usor de inteles pentru cetdteni dupa cum reiese din Expunerea de motive la
Proiectul de lege pentru infiintarea Consiliului permanent de legislatie, proiect de
lege elaborat in 1885 de ministrul de justifie Eugeniu Statescu:

,»A face o lege buna, chiar daca ea are un obiect mai limitat, nu este lucru
usor. A revizui si codifica sistemul ntreg al unei legislatii existente este lucru si mai
greu! Cate conditii nu se cer pentru o asemenea lucrare! Cate cunostinte pentru o
opera asa de importantd! Trebuie cunostinta legilor existente si a raportului ce le
leagd cu celelalte legiuiri in vigoare; trebuie cunostinta legilor strdine relative la
acelasi obiect, cunostinta doctrinei si a jurisprudentei asupra materiei; trebuie
adunarea si coordonarea tuturor acestor materiale, trebuie timp, studiu si o aplicare
continud si constantd asupra obiectului ce este de reglementat i, mai presus de
toate, trebuie bine cunoscute si studiate trebuintele reale ale societatii si conditiile
particulare de existenta ale poporului pentru care se legifereaza”.

Si in zilele noastre respectarea strictd a normelor de procedura si calitatea
formald a diferitelor instrumente normative trebuie sd ramand o preocupare
constantd pentru oricine isi afirma atasamentul fatd de o ordine juridicd mai usor
de citit, transparenta si coerentd, mai aproape de cetateni

Aceasta preocupare constantd pentru calitatea ordinii juridice se impune cu
atat mai mult cu cat proliferarea normelor de orice natura, mereu mai complexe,
poate face din ce in ce mai dificild aplicarea acestora.

Elaborarea legilor se realizeaza respectand anumite procedee si metode,
precum si anumite principii care trebuie sd raspundd, cat mai precis, unei
reglementari stiintifice, clare si coerente. Aceste principii, metode si procedee
folosite in procesul de elaborare a actelor normative formeaza tehnica
legislativa'. In literatura de specialitate occidentald este preferat termenul de

? Proiectul a fost depus la Senat si votat in sedinta din 7 aprilie 1886, dar retras dupi aceea, fard a
mai fi depus la Camerd. Expunerea de motive si proiectul de lege au fost reproduse de Cezar
Vargolici - Elaborarea legilor si Consiliul Legislativ, Bucuresti, Editura Cartea Romaneasca,
1938, p. 9-27.

1% Sorin Popescu, Victoria Tanddreanu — Probleme actuale ale tehnicii legislative, Bucuresti,
Editura Lumina Lex, 2003, p. 34-38.
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legistica formala. Tehnica legislativa (legistica formald) reprezinta o parte a
stiintei legislative (sau legistica, termen mai frecvent utilizat in Occident).

Stiinta legislativa (legistica) se ocupa Tn mod special, de studierea
sistematica a metodelor de redactare a textelor de lege. Ea este stiinta juridica
auxiliard care, bazatd pe cercetarea datelor legislatiei (sociologie juridica,
legislatie comparata, istoria dreptului) cuprinde politica legislativa (sau legistica
materiald) si tehnica legislativa (sau legistica formald). In unele opinii exista si o
a treia categorie: legistica comparatd'', care potrivit acestora, respectiva metoda
diferitd de cea care inspirda legistica formald, analizeazd dificultatile elaborarii
legislative si de reglementare care nu sunt lingvistice, ci politice. Legistica
comparatd se refera la tehnicile de transpunere a regulilor dreptului in contextul
dualitatii sau al pluralitatii juridice si al bilingvismului sau al multilingvismului,
pe scurt, ceea ce a fost denumit ,,coabitarea” bilingvismului sau multilingvismului
cu dualitatea juridica sau pluralitatea juridica in legislatie.

Politica legislativa (sau legistica materiald), ca parte a stiintei legislative,
are drept obiect conceperea obiectivelor si mijloacelor unei actiuni legislative,
pentru a modifica dreptul pozitiv, pentru a impulsiona reformele legislative, prin
discernerea a ceea ce este de dorit de ceea ce este posibil'2. Legistica materiald a
fost definitd ca fiind metoda de rationalizare a procesului de formare si de
implementare a legii.

Tehnica legislativa (sau legistica formalad) este arta de a face legile; ea
reprezintd o parte a stiintei legislative si are drept obiect, folosirea In scopul
aplicarii, a optiunilor politicii legislative si consta nu numai In redactarea textului
de lege sau mai general, in organizarea sa (prezentare formald, plan, titluri,
diviziuni etc.), dar si in alegerea si coordonarea modurilor de enuntare a normei de
drept si a procedeelor tehnice de realizare'”.

Un recunoscut specialist in probleme de tehnica legislativd, din Belgia,
Christian Lambotte, definea legistica formala ca fiind ,,cercetarea procedeelor,
regulilor si formulelor destinate unei redactari corecte si unei mai bune Intelegeri
a textelor normative si care incearca sa atinga acest scop, prin armonie, claritate si
respingerea diferentelor nefondate™".

Mai precis, legistica formald examineaza principiile si mecanismele
esentiale ale tehnicii redactionale, studiaza regulile formale care reglementeaza
formularea si prezentarea textului, compozitia legilor si stilul legislativ.

Pe scurt, scopul tehnicii legislative este de a imbunatati calitatea textelor
juridice, pentru a le face mai accesibile si mai usor de inteles cetatenilor.

" Juridictionnaire, p. 2009 (http://www.cttj.ca/documents/juridictionnaire.pdf); Alain Viandier -
Recherche de légistique comparée, Berlin, Springer-Verlag, 1988, 174 p.

12 Gérard Cornu - Vocabulaire juridique, Paris, Presses Universitaires de France, 1996, p. 483.

1 idem, p. 483.

' Christian Lambotte - Technique législative et codification, Bruxelles, E. Story-Scientia, 1988, p. 10.
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La noi in tard, termenul consacrat este cel de tehnica legislativa care
,»asigura sistematizarea, unificarea si coordonarea legislatiei, precum si continutul
si forma juridicd adecvate pentru fiecare act normativ. Normele de tehnica
legislativa definesc partile constitutive ale actului normativ, structura, forma si
modul de sistematizare a continutului acestuia, procedeele tehnice privind
modificarea, completarea, abrogarea, publicarea si republicarea actelor normative,
precum si limbajul si stilul actului normativ™",

Pentru a transpune imperativele politice si administrative n reglementari
realizabile, eficiente, clare, cu o terminologie juridicd si notiuni adecvate,
respectand conventiile de redactare privind structura, forma si stilul legilor sunt
necesare competente juridice specializate. Aceastd sarcind revine unor specialisti
in redactarea legilor care sunt, in general, functionari cu studii juridice.
Redactarea legilor necesitd competente juridice speciale care se bazeazd pe o
deosebita Intelegere a metodologiei legislative si pe o mare experienta privind
tehnicile de redactare. Redactarea legilor presupune folosirea sistematica si adesea
foarte minutioasa a unor calitati specifice de analizd si de redactare. Sarcina
principald a redactorilor este aceea de a transpune o politicdi anume intr-un
ansamblu coerent de norme. In afard de aceasta, redactorul are ca sarcind s faca
astfel ca proiectul de lege sa fie conform cu celelalte texte normative, ca metodele
pe care le utilizeaza sa fie usor de folosit, iar din punct de vedere juridic eficiente,
ca formele obisnuite sa fie respectate, iar formularea juridica sa fie pertinenta si
inteligibila. Textul final al proiectului trebuie sa reflecte in mod clar si exact
imperativele legislative.

In acest sens, unele tiri au adoptat, pentru practica legislativa, directive
pentru toti redactorii de acte normative pe care acestia trebuie si le respecte. in
general. Consiliilor de Stat din tarile in care functioneazad asemenea institutii
(Belgia, Franta, Italia, Luxemburg, Olanda, Spania, respectiv Consiliul Legislativ
din Romania) le-a revenit sarcina de a elabora reguli de tehnica legislativa. In
unele tari, aceste reguli au capatat putere de lege, in altele au luat forma unor
ghiduri de redactare.

Astfel, Romania a adoptat ,,Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica
legislativa pentru elaborarea actelor normative”, republicata In Monitorul Oficial
nr. 260 din 21 aprilie 2010 si modificata prin Legea nr. 29/2011, publicata in
Monitorul Oficial nr. 182 din 15 martie 2011.

Aceasta lege se completeaza cu ,,Hotardrea Guvernului nr. 1361/2006
privind continutul instrumentului de prezentare si motivare a proiectelor de acte

normative supuse aprobarii Guvernului”'®, ,,Hotararea Guvernului nr. 561/2009

"> Art. 2 din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnici legislativd pentru elaborarea actelor
normative.
' Hotdrarea Guvernului nr. 1361/2006 a fost publicatd in Monitorul Oficial nr. 843 din 12
octombrie 2006 si modificatd prin Hotararea Guvernului nr. 219/2010 si Hotararea Guvernului nr.
322/2015.
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pentru aprobarea Regulamentului privind procedurile, la nivelul Guvernului,
pentru elaborarea, avizarea §i prezentarea proiectelor de documente de politici
publice, a proiectelor de acte normative, precum si a altor documente, in vederea
adoptarii/aprobarii”'’, ,,Ordinul secretarului general al Guvernului nr. 591/2012
privind procedurile publicérii, republicarii si rectificarii, precum si ale publicarii
in numere speciale, cu tiraj limitat, a actelor in Monitorul Oficial al Romaniei”'®,

Bulgaria a adoptat in 1973 ,,Legea privind actele normative”'?, iar in 1974
,.Decretul nr. 883/1974 de aplicare al Legii privind actele normative”?’.

Lituania a adoptat ,,Legea din 1995 privind procedura de redactare a
legilor si a altor acte normative™' intratd in vigoare la 1 ianuarie 1996, precum si
»Legea privind cadrul legislativ’ din 18 septembrie 2012, modificatd la 11
decembrie 20147,

La nivel guvernamental, Estonia a emis la 22 decembrie 2011 un
regulament intitulat ,,Reguli pentru o bunad practica legislativa si elaborare
legislativa™?, intrat in vigoare la 1 ianuarie 2012.

In Belgia, Consiliul de Stat a inlocuit in 2008 Circulara din 2001 privind
legistica formala, cu ,,Ghidul de redactare a textelor legislative si reglementare”24,
al carui continut si forma au fost complet refacute pentru a ajuta mai eficient
redactorii de acte normative.

In Franta, ,Ghidul pentru elaborarea textelor legislative si de
reglementare”, cunoscut mai mult ca ,,Ghidul de legistica”, de la prima sa editie in
2005, este disponibil pe site-ul Légifrance® (rubrica «qualité et simplification du
droit»), intr-o versiune actualizatd in mod permanent prin grija Secretariatului

General al Guvernului si Consiliului de Stat.

' Hotararea Guvernului nr. 561/2009 a fost publicati in Monitorul Oficial al Roméniei nr. 319 din
14 mai 2009.

'8 Ordinul secretarului general al Guvernului nr. 591/2012 a fost publicat in Monitorul Oficial al
Romaniei nr. 437 din 30 iunie 2012.

' Law on normative acts, publicat in Jurnalul de Stat nr. 27 din 3 aprilie 1973, modificata si
completatd In 1995, 2003, 2007, 2016 (versiunea in limba engleza: http://ria.bg/en/wp-
content/uploads/2016/03/LAW-ON-NORMATIVE-ACTS.pdf).

 Decree No. 883/1974 to implement the law on normative acts, publicat in Jurnalul de Stat nr. 39 din
21 mai 1974 (versiunea in limba engleza: https:/www.riigikogu.ee/rva/ecprd/html/appendix A-9.html)
! Law on procedure of drafting of Republic of Lithuania laws and other regulatory enactments,
modificata in 1999 (versiunea in limba engleza: https://e-seimas.lrs.It/portal/legal Act/It/TAD/
TAIS.96262?jfwid=7cihrgz2u).

2 Law on legislative framework (versiunea in limba engleza: https:/e-seimas.Irs.It/portal/
legal Act/1t/TAD/4125a932084d11e687e0fbad81d55a7c?jfwid=nz8qn8ibr).

» Rules for good legislative practice and legislative drafting (versiunea in limba englezi:
https://www.riigiteataja.ee/en/eli/508012015003/consolide).

* Principes de technique législative. Guide de rédaction des textes législatifs et réglementaires,
2008 (pe site-ul Consiliului de Stat din Belgia: http://www.raadvst-consetat.be/?lang=fr&page
=technique_legislative) .

* Guide de legistique (http://www.guide-legistique. fr/guide.pdf).
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