ROMANIA

AVIZ
referitor la proiectul de Lege privind unele misuri vizand
republicarea actelor normative

Analizdnd proiectul de Lege privind unele masun vizand
republicarea actelor normative, transmis de Secretariatul General al
Guvernului cu adresa nr.152 din 13 octombrie 2014,

CONSILIUL LEGISLATILYV,

in temeiul art.2 alin.1 lit.a) din Legea nr.73/1993 pentru infiintarea,
organizarea si functionarea Consiliului Legislativ, republicata si al art.49
din Regulamentul de organizare si functionare a Consiliului Legislativ,
republicat, '

Avizeazd negativ proiectul de lege, din urmitoarele
considerente:

1. Prezentul proiect de lege are ca obiect de reglementare
modificarea art. 70 din Legea nr.24/2000 privind normele de tehnicd
legislativa pentru elaborarea actelor normative, republicata, cu
modificarile si completirile ulterioare gi a Legii nr.202/1998 privind
organizarea Monitorului Oficial al Romaniei, republicatd, in sensul
schimbirii radicale a procedurii de republicare a actelor normative
in Monitorul Oficial al Rominiei, Partea 1. ca misurd destinatd a
asigura accesibilitatea si previzibilitatea normelor juridice.

2. Prin continutul sau, proiectul de lege se incadreazd in categoria
legilor ordinare, iar in aplicarea prevederilor art.75 alin.(1) din
Constitutia Romaniei, prima Camer3 sesizatd Senatul.

3. Mentionam faptul ci prevederile prezentului proiect de lege au
mai fost promovate anterior atat sub forma unui proiect de ordonanta de
urgentd a Guvernului, cat si sub forma unei ordonante a Guvernului.




Cu referire la acestea, precizim ci primul dintre acestea a fost
avizat favorabil sub rezerva si sub conditia reformulirii proiectului de
ordonant de urgentd in lumina observatiilor si propunerilor din Avizul
nr.403 din 16 mai 2013, iar cel de-al doilea proiect, de ordonanta a
Guvernului, a fost avizat negativ — Aviz nr.952 din 28 august 2014, atét
din considerente constitutionale — deoarece prevederile proiectului de
ordonanta aduceau interventii asupra unei legi organice, Legea
nr.73/1993 pentru infiintarea, organizarea si functionarea Consiliului
Legislativ, republicatd, desi potrivit art. 115 alin. (1) din Constitutia
Roméniei, republicati, nu se pot emite ordonante in temeiul unei legi de
abilitare in domeniile care fac obiectul legilor organice — cét si pe fond,
nefiind incluse observatiile si propunerile din avizul anterior referitoare
la procedura de republicare a actelor normative.

Reamintim si faptul ¢ in anii 2005, respectiv 2006, au existat 2
propuneri de amendare a Legii nr.24/2000 privind normele de tehnicd
legislativa pentru elaborarea actelor normative, in sensul ca republicarea
unui act si se realizeze concomitent cu actul de modificare/completare
(PL nr.L148/2005 si PL nr.L.680/2006), propuneri legislative care au
fost respinse definitiv de Parlament.

Fata de proiectele amintite, prezentul proiect de lege configureaza
aceleasi solutii initiale, fard luarea in considerare a observatiilor si
propunerilor din avizele anterioare.

Se constati doar mici diferente, care nu schimbi fondul si
procedura propusi de republicare, cum ar fi:

- Inserarea in textul propus anterior pentru alin.(6) al art.70 din
Legea nr.24/2000, republicatd, cu modificarile si completarile ulterioare,
a unei teze finale conform céreia *In cazul actelor emise de Guvern,
aplicarea dispozitiilor alin.(8) se realizeaza de cdtre institutia publicd
initiatoare.”

Cu referire la acest text, precizam faptul ca acesta nu este destul de
clar formulat, iar ipoteza juridica este eliptica si necorelatd (a se vedea §i
textul propus pentru alin.(12)), avand in vedere ¢ alin.(8), la care se face
trimitere, prevede cd republicarea legilor si a ordonantelor Guvernului se
realizeazi.. la sesizarea Secretariatului General al Guvernului. Or, ”in
cazul actelor emise de Guvern” intrd nu numai ordonantele, ci si
hotararile, iar in cazul acestora din urma, Guvernul, in calitate de
emitent, trebuie si fie si el implicat alaturi de autoritatea initiatoare, cel

putin sub aspectul procedurii de transmis a formelor republicabile.
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- O alta diferenta se referd la art.IV, fost art.V, care prevede cd in
vederea ludrii misurilor pentru asigurarea punerii sale in aplicare,
prezenta lege intré in vigoare la data de 1 ianuarie 2015.

Conform uzantei si normelor de tehnica legislativd, acest text ar
trebui si prevadd, pe ldngd natura masurilor care trebuie luate, si
autoritatile competente care vor adopta actele normative necesare.

. Ca urmare a eliminarii prevederilor de modificare a Legii
nr.73/1993 pentru infiintarea, organizarea si functionarea Consiliului
Legislativ, republicatd, mentinerea, la art.I11, a dispozitiei de republicare
a acestei legi nu respectd prevederile legii, in sensul ca dispozitia de
republicare a unui act normativ trebuie sa figureze in ultimul act de
modificare/completare a acestuia.

n concluzie, reiterdm consideratiile expuse in ultimul aviz:

4. Ca observatic de principiu, considerdm ca desi obiectivele
propuse - de accesibilitate §i previzibilitate a normelor juridice - sunt
necesare si oportune pe fond, in practicd nu pot fi atinse si nici realizate
in forma preconizati. Mai mult, prin misurile propuse, dispare
ratiunea operatiunii de republicare, aceea de a oferi accesibilitate,
simplitate si actualitate, pe fondul unei dorite §i necesare stabilititi
legislative, astfel incét efectele unui asemenca proiect pot fi total
contrare intentiilor avute in vedere de initiator.

in acest sens, precizim ca practica constanti a Consiliului
Legislativ in materia republicarii actelor normative a fost cea a
dialogului cu initiatorii si emitentit actelor normative, pentru asigurarea
corectitudinii si acuratetii formelor republicate, astfel incét, ca urmare a
recomandarilor din avizele noastre:

- s-au stopat, de exemplu, republicérile actelor normative care
intrau in vigoare la date ulterioare publicarii republicarilor;

- au fost respinse de citre legiuitor acele proiecte de acte normative
care propuneau eliminarea temeiului de republicare;

- nu s-au dat curs republicarilor acelor acte normative care
contineau contradictii interne, pana la solutionarea acestora pe cale
legislativa.

5. Totodatd, precizim ca, potrivit masurilor propuse, operatiunea
republicarii isi schimbd natura juridica, devenind, dintr-o operatiune
administrativa, una care produce efecte legislative, deoarece in textul
propus pentru alin. (11) al art. 70 se face referire la “riménerea fard

3



efect” a republicarii, fard a se tine seama ca, in fapt, se anuleazi astfel
interventiile care au precedat si determinat republicarea. De altfel,
notiunea ,riménerii fird efect” a republicarii anterioare in cazul unei
noi modificari a actului de baza nici nu este consacrata pe planul
principiilor generale ale dreptului.

Se propune, de asemenea, ca publicarea actului de modificare a
actului normativ de bazi sa fie insotitd de republicarea, concomitentd si
indiferent de intinderea amendamentelor aduse, a actului de baza.

Prin urmare, proiectul modificd in mod radical operatiunea
republicirii actelor normative in Monitorul Oficial, astfel cum aceasta
este reglementatd in legislatia actuald, prin:

- eliminarea temeiultui legal de republicare din cuprinsul actelor
modificatoare;

-inserarea unei mentiuni in forma republicabila cu privire la
“inceputul datei “intrérii in vigoare” a formei republicate”(!);

- republiciri succesive, la adoptarea fiecarui act modificator sau de
completare, indiferent de intinderea acestor interventii, republicari care,
publicate in Monitorul Oficial, 1isi inceteaza efectul in momentul
publicarii unui nou act modificator $i, implicit, a unei noi forme
republicate (fapt imposibil, deoarece marca majoritate a prevederilor
republicarii anterioare, chiar daca si-ar schimba renumerotarca, ar
riméne in vigoare, deci nu ar avea cum si nu isi produca efectele
juridice).

in acest context, avind in vedere ca schimbarea procedurii
aplicabile republicarii priveste in mod direct si legile emise de
Parlament, apreciem ci ar trebui sa fie solicitat un punct de vedere s1 de
la cele doudi Camere ale Parlamentului, Consiliul Legislativ, care are
atributii in aceastd materie, fiind un organism al Parlamentului. Totodat3,
prin amploarea efectelor practice si juridice pe care aceasta schimbare le
presupune, este de analizat dacd nu s-ar impune §i adoptarea unor norme
metodologice prin care si fie detaliate toate operatiunile necesare punerii
in aplicare a solutiei republicérii concomitente.

6. Cu referire la prevederile art. 70, se observi faptul ca prevederile
alin. (1) — (11) fac referire in mod generic la republicarea concomitenta a
actelor normative, in vreme ce, stabilind o exceptie, alin. (12) se refera
strict doar la hotirdrile Guvernului, a ciiror reglementare ar urma si aiba
un alt regim. In aceste conditii, avand in vedere ponderea mare in totalul



legislatiei a hotardrilor Guvernului, raportate la actele Parlamentului,
exceptia ar putea deveni regula.

in aceste conditii, regimul diferentiat care s€ propunc a fi prevazut
la alin. (12) al art. 70 din Legea nr. 24/2000 pentru republicarea unor
hotirari Guvernului — si anume doar in temeiul unei dispozitii de
republicare i intr-un termen expres prevazut in actul de modificare si nu
simultan cu acesta, asa cum se propune pentru toate celelalte acte
normative (legi, ordonante simple, ordonante de urgenia, acte normative
ale autoritatilor administratiei publice) — ar trebui regandit, avind in
vedere numirul mare al hotiiririlor modificatoare. in caz contrar s-ar
afecta insdsi ratiunea emiterii prezentului proiect.

7. Reiterand unele aspecte comune ale celor trei proiecte anterioare,
la prezentul proiect semnaldm si alte aspecte punctuale, astfel:

A. Republicarea actului normativ, in sens juridic, reprezintd o
activitate oficiald care constd in realizarea, de cétre emitenti, a unei noi
forme, prin includerea tuturor interventiilor legislative la care a fost
supus un act normativ in forma originara a acestuia, operatiune in urma
cireia acesta dobandeste o noud redactare, dandu-se textelor 1 o noud
numerotare, daca este cazul.

Precizim ci la operatiunea intocmirii formelor republicabile sunt
luate in considerare numai textele oficiale publicate in Monitorul
Oficial, astfel cum este previzut la art23 din Legea nr.202/1998,
republicatd. Conform acestui text legal, reproducerea legilor si a
celorlalte acte normative se face numai dupéd textele publicate in
Monitorul Oficial al Roméniei.

B. Referitor la republicarea actului modificat concomitent cu actul
modificator, precizim ca aceasta este practic imposibil de realizat, mai
ales in lumina textului constitutional conform céruia o lege intrd in
vigoare dupa 3 zile de la data publicérii.

Totodatd, este de principiu ci republicarea este o operatiune
subsecventd intririi in vigoare a actului modificator, situatie care face
imposibila publicarea concomitentd a actului modificator cu textul
actului modificat in forma republicata.

in mod logic, republicarea trebuie s aibd in vedere modificirile
publicate in Monitorul Oficial, deci textele oficiale si, ca urmare,
acestea trebuie sa preccada republicarea actului normativ, solutia
impunandu-se mai ales datoritd faptului ca, in practicd, exista situatii in



care se constatd diferente intre textul adoptat, textul transmis spre
publicare i textul publicat.

Semnaliam faptul ca modificari de fond pot aparea chiar si in timpul
sedintei Guvernului/sedintei camerei Parlamentului in care se aprobd
actul modificator, iar corecturi gramaticale sau de tehnicé legislativa pot
surveni in orice moment pan la publicarea actului in Monitorul Oficial,
ceea ce ar impune o corectare simultand atét a actului modificator, cét si
a republicarii, care, in practicd, ar intarzia nepermis de mult aplicarea
actelor normative modificatoare.

La aceasta se mai adaugi si elementul timp, care este necesar
pentru intocmirea formei republicabile a actului de cétre organul emitent
si circuitul acestei operatiuni, precum §i procedurile specifice de
intocmire a formelor republicabile, respectiv luarea in considerare numai
a textelor adoptate si publicate in Monitorul Oficial al Roméniei, inclusiv
obtinerea si operarea observatiilor din avizul Consiliului Legislativ.

in acest sens, in practici, data republicarii este intotdeauna
ulterioara publicirii actului modificator datorita complexitdtii procesului
de redactare a actului normativ in forma cerutd pentru republicare.
Practic, Consiliul Legislativ nu poate aviza republicarea decét dupd
publicarea in Monitorul Oficial a actului care dispune modificarea,
intrucit numai acest text are caracter oficial.

in lumina celor expuse mai sus, solutia preconizatd prin proiect,
care are drept consecintd intocmirea formei republicabile inaintea
publicarii ultimului act modificator, nu poate fi avuta in vedere, actualul
cadru legislativ fiind functional in ceea ce priveste operatiunile pe care le
implicd o republicare si garantind corectitudinea acestora.

O eventuali transmitere concomitenta spre avizare atat a actului de
modificare/completare, cét si a formei republicabile a actului de baza,
lasa practic fard niciun efect avizul pe care Consiliul Legislativ il
emisese pentru actul modificator. Astfel, orice observatie §i propunere a
Consiliului Legislativ referitoare la actul de modificare, care ar trebui sa
fi preluatd in forma finala a actului de modificare, implicd caducitatea
formei republicabile primita odati cu acesta.

in cazul transmiterii spre avizare Consiliului Legislativ a formei
republicabile a actului de bazi doar dupa incheierea intregii proceduri de
adoptare a actului modificator (inclusiv avizarea lui de catre Consiliul
Legislativ §i adoptarea sa in sedinta a Guvernului), publicarea ambelor
acte la aceeasi datd presupune trecerea unei anumite perioade de timp
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necesard analizei formei republicabile a actului de baza. Astfel, actul de
modificare, pentru a putea fi publicat, va trebui sa astepte s se termine 1
procedura de avizare a formei republicabile, fiind exclusa posibilitatea
publicirii in Monitorul Oficial a actului de modificare imediat dupd
adoptarea sa.

Totodata, in aceastd situatie trebuie luaté in calcul i posibilitatea ca
forma republicabild a actului de baza sd nu fie avizata favorabil de
Consiliul Legislativ din diverse motive, unele putind sa nu aiba legatura
cu ultimul act de modificare, ci cu acte anterioare de modificare. Astfel,
practic, actul de modificare, care agtepta avizarea formei republicabile a
actului de baza pentru a putea fi publicate simultan, nu va mai putea fi
promovat pand la rezolvarea aspectelor care au impiedicat avizarea
favorabila de catre Consiliul Legislativ.

Alt aspect pe care proiectul nu il are in vedere se referd la situatia
avizirii favorabile a formei republicabile de cétre Consiliul Legislativ,
dar cu unele observatii si propuneri.

in pericada dintre adoptarea actului de modificare i terminarea
procedurii de avizare a formei republicabile a actului de bazi, in practica
este posibil ca unele denumir ale institutiilor sa se schimbe sau s fie
adoptate noi acte prin care se aduc interventii asupra actului de baza,
aspecte care implicd imposibilitatea publicarii simultane a celor doud
acte si reluarea procedurii legislative pentru adoptarea unui nou act de
modificare a actului de baza.

C. Cu referire la temeiul de republicare, proiectul a eliminat acest
clement legal si esential din cuprinsul actelor normative care
reglementeaza aceastd procedurd, element care reflectd vointa expresa a
legiuitorului de a se realiza republicarea.

Chiar daca nu sunt opera legislativului sau a executivului,
republicirile trebuie ficute numai in baza unui temei legal, stipulat
in ultimul act de modificare/completare. Fara indicarea unui temei legal,
republicarea ar deveni o activitate aleatorie, fard reguli clare si precise
referitoare la momentul intocmirii lor.

D. Referitor la instituirea obligatiei de republicare in orice situatie
si a oricarui act normativ, indiferent de numarul, intinderea i importanta
modificarilor/completarilor, odati cu actul normativ modificator, aceasta
trebuie reanalizatd, existand cazuri in care asupra unui act normativ Se
intervine in mod nesemnificativ, prin amendarea chiar a unui singur
element structural. in acelasi timp, in cazul actelor de mare intindere,
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republicarea igi poate dovedi ineficienta in aceastd form3, atit timp cét
modificarea este redusd sau nu modifici esential actul pe fond (ex.
modificirile de denumiri sau titluri, inlocuirile de termeni etc.).

Cat priveste necesitatea republicarii intregului fond legislativ,
precizim faptul ci, pe de o parte, existd acte de micd intindere, cu
modificiri care nu sunt de naturi a afecta structura si fondul
reglementdrii in mod substantial, 1ar pe de altai parte existd acte de mare
intindere si complexitate, cu modificari multiple intr-un interval scurt de
timp.

Astfel, in acest ultim caz, intocmirea formelor republicabile solicita
un timp mai mare, fiind necesard stabilirea unui termen maxim. Un
exemplu in acest sens este Legea 31/1990 privind societafile, la care
initiatorul a intocmit forma republicabild pe parcursul unei lungi
perioade de timp; in aceste cazuri, desigur, preferabil ar fi ca actul
normativ s fie inlocuit in totalitate.

Totodata, existad si situatii in care un act normativ, cum ar fi cazul
"pachetelor legislative” contine modificidri la o seric de alte acte
normative de mare complexitate (Legea nr.247/2005 privind reforma in
domeniile proprietatii si justitiei, precum g1 unele masuri adiacente),
astfel incat realizarea formelor republicabile la toate aceste acte, intr-un
timp scurt, nu este material posibila.

Luind in considerare cele doui situatii mai sus expuse, frecvent{a
republiciirilor intr-un interval scurt de timp ar trebui analizatd si
prin prisma argumentului economic.

E. De asemenea, din punct de vedere tehnic, in cazul actelor cu
dati ulterioara de intrare in vigoare, s-ar crea confuzii majore cu privire
la textele in vigoare. Avand in vedere faptul ca interventiile legislative
pot viza abrogari sau modificari de elemente structurale ale actului
(articole, alineate, litere, puncte), in cazul acestui tip de acte, este practic
imposibil de realizat o republicare inainte de intrarea in vigoare a actului
de modificare.

Totodatd, pentru asigurarea aceluiagi deziderat al predictibilitagii
normelor, republicarea unui act nu poate fi realizata decat numai dupa
intrarea in vigoare a actului modificator, evitandu-se situatiile care
presupun indicarea datei cu care va fi in vigoare o anumitd formd
republicata a unui act de baza.

in acest sens, formularea din alin. (10) al art. 70 care propunc
sintagma ,,in prezenta formi ... (se mentioncaza titlul actului normativ)
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este in vigoare incepand cu data de ... (s¢ va mentiona data intrdrii in
vigoare a actului normativ de modificare si/sau completare)” poate duce
la interpretari de genul c¢d o anumitd norma este in vigoare de la data
mentionatd in text, desi asupra respectivei norme nu s-au adus
interventii legislative de la data adoptérii actului de bazi. Odati in plus,
se vor crea confuzii si datoritd renumerotdrii articolelor si, deci, a
dificultatii de identificare a normelor.

Avand in vedere acest principiu, consideram ca formele propuse
pentru art.70 alin.(10) si (11) din Legea nr.24/2000, republicatd, cu
modificarile si completdrile ulterioare, nu se justificd, ingreunind nu
numai aplicarea legii, ci si identificarea facild a informatiei juridice.

G. in concluzie, mentinandu-ne opiniile exprimate anterior in avizele
Consiliului Legislativ, apreciem céd s-ar putea ajunge la atingerea
obiectivului propus ludnd in considerare cele expuse mai sus, fard a fi
schimbate procedurile actuale in ceea ce priveste republicarea si fard
atragerea unor eventualele critici de neconstitutionalitate care ar viza
acest proiect.

Prin urmare, apreciem cd procedura de republicare ar trebui sa
presupund urmétoarele:

a) mentinerea temeiului legal de republicare, pentru toate actele
normative;

b) in cazul legilor, forma de republicare s se inainteze Consiliului
Legislativ spre avizare in acelagi timp cu trimiterea la promulgare, iar
avizul Consiliului Legislativ si fic dat imediat dupd publicarea
modificirii in Monitorul Oficial, in asa fel incat republicarea sa apara
imediat dupd aceea,

¢) in cazul hotarérilor Guvernului, organul emitent sd intocmeasca
forma de republicare, care va fi trimisd, prin grija Secretariatului General
al Guvernului, Consiliului Legislativ pentru avizare, anterior sau
simultan cu trimiterea hotardrii de modificare spre publicare, avizul
Consiliului Legislativ urménd a fi dat in cel mai scurt termen posibil,
insi numai dupi publicarea hotiriérii.

Pe de altd parte, apreciem ci in cazul unor acte importante care
sufera modificari multiple, o alta solutie ar fi inlocuirea intregului act,
asemanator operatiunilor practicate la nivel european, sau reproducerea
directd a textului, asa cum s-a modificat, utilizandu-se formula ,Legea
nr..... se modifica si va avea urmatorul cuprins:”
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Totodatd, ar trebui analizatd posibilitatea introducerii unei noi
prevederi cu rol sanctionator, prin intermediul cédreia Guvernul i
Parlamentul, pe baza unei situatii pe care Consiliul Legislativ o poate
transmite trimestrial, sa tragi la raspundere emitentii care nu intocmesc
formele republicabile in cadrul termenului legal.

8. in ceea priveste practica in materie de sistematizare legislativa,
raméne o problema ritmul accelerat de adoptare a actelor modificatoare
care, in unele cazuri, fac aproape imposibila descifrarea actelor
normative modificate, aglomerarea legislativd dintr-un anumit domeniu
fiind, de asemenea, un aspect care trebuie luat in considerare in
incercarea de a simplifica accesul la legislatie atat al cetdteanului, cat si
al functionarilor sau specialigtilor.

Aceastd preocupare existd i 1a nivelul Uniunii Europene, in cazul
unor acte comunitare modificate frecvent, al céror text este dificil de
reconstituit, fiind intocmite ,versiuni consolidate”, asemadnatoare
formelor republicabile din legislatia roménd. Precizdm insd ca, spre
deosebire de acestea din urma, versiunile consolidate sunt lipsite de efect
juridic, vizdnd doar sa raspundd unor nevoi specifice ale profesionistilor.
Aceastd situatie este similard cu variantele intocmite de citre editurile
private din Romania, care intocmesc forme republicate ale actelor, fard
insi a avea caracter oficial, ci doar orientativ.

Semnalidm totodati ¢, in Regulile de tehnica legislativd elaborate
de Comisia Europeand, aldturi de ,,consolidare”, exista si conceptele de
_refacere” (eng.recasting, fr. refonte) si ,,codificare”, primul consténd in
adoptarea unui nou act juridic care incorporeaza intr-un singur text atat
modificarile de fond aduse unui act modificator, ct si dispozititlle ramase
neschimbate din acel act. Noul act inlocuieste si abroga actul anterior.

in schimb, operatiunea de codificare regrupeaza mai multe acte
comunitare intr-un singur text si fard o modificare pe fond, iar numerele
de articole sunt reficute in caz de introducere sau suprimare a articolelor,
iar noile acte contin tabele de corespondentd intre vechile si noile
numerotari.

Se constatd deci ca, la nivel european, simplificarea legislativa are
in vedere mai multe operatiuni, pe ldngd versiunile consolidate,
asemdandtoare republicarii.

Astfel, in Comunicarea COM (2005) 535 a Comisiei Europene
cdtre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic gi Social si
Comitetul Regiunilor privind strategia de simplificare a implementirit
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programului Lisabona, ca instrumente de actiune, sunt prevdzute
operatiunile de recast” §i Jfevision”, care nu presupun numai
operatiunea de republicare, ci si o inlocuire a legislatiel, care sa faciliteze
punerea in aplicare a actelor comunitare.

*
* *

Fatd de cele de mai sus, soluia legislativd aleasd de initiatorii
prezentului proiect ar trebui reganditd si elaboratd in comun, cat mai
rapid, de Ministerul Justitiei, de Consiliul Legislativ, de aparatul de
specialitate al Parlamentului si de Secretariatul General al
Guvernului.

S g
\IPAE

dr. DrangIIESCU

Bucuresti,_
Nr. /! 5‘3/ 1§ 1C 2004
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