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1. SUMAR

Cu scopul de a sprijini consolidarea functiei de control parlamentar ca una
dintre functiile cheie ale Parlamentului Republicii Moldova acest raport ana-
lizeaza in detalii perspectivele introducerii unui sistem functional de evaluare
post-legislativa si se bazeaza pe exemple de practici internationale avansate,
pe rezultatele consultarilor cu membrii parlamentului, precum si pe rezulta-
tele unor seminare cu consultantii parlamentari.

Conceptul,,evaluarea post-legislativa’, sau ,evaluarea ex-post’, a fost initiat in
anii 1990 in urma revizuirii practicilor legislative utilizate de catre mai multe
guverne si organizatii internationale, inclusiv Uniunea Europeana.

Supravegherea procesului de implementare a legislatiei si de realizare a
obiectivelor politice care au stat la baza acestei legislatii contribuie la 0 mai
mare eficienta si transparentd a guvernadrii. Totodatd, aceasta permite aplica-
rea, in caz de necesitate, a unor mecanisme de ajustare a legislatiei, inclusiv
pentru a raspunde la ingrijordrile beneficiarilor.

Experientele din alte parlamente in cadrul carora evaluarea post-legislativa
a fost implementata, cum sunt Marea Britanie si Suedia, demonstreaza ca o
asemenea abordare sporeste eficienta controlului parlamentar in general si
contribuie la o implementare mai consistenta a legislatiei.

Procesul de integrare europeand, bazat pe implementarea Acordului de
Asociere semnat in 2014, presupune revizuirea comprehensiva a legislati-
ei si introducerea unui set impunator de legi noi. Totodata, deseori este cu
mult mai importanta calitatea implementarii legislatiei si politicilor conexe.
Dupa cum demonstreaza exemplele din Marea Britanie si Suedia, Parlamen-
tul poate juca un rol cheie in acest proces. Bazandu-se pe un set de constatari
care rezulta din analiza situatiei actuale din Parlamentul Republicii Moldova,
raportul recomanda consolidarea practicilor si procedurilor legate de moni-
torizarea si evaluarea legislatiei adoptate prin introducerea si aplicarea unui
proces actualizat de evaluare post- legislativa.



2. INTRODUCERE

Cu scopul de a consolida supravegherea parlamentara in Republica Moldo-
va ca una din sarcinile cheie ale parlamentarilor si tinand cont de sprijinul
presedintilor comisiilor parlamentare permanente care au exprimat interesul
pentru consolidarea supravegherii parlamentare asupra legislatiei aprobate,
a fost efectuata o analiza a unor domenii in care impactul unei supravegheri
mai bune ar fi cel mai util, tindnd cont de existenta unor metodologii actu-
alizate din alte institutii parlamentare. In continuare au fost organizate trei
seminare cu personalul parlamentar cu privire la controlul post legislativ.

Acest raport analizeaza situatia actuala privind evaluarea post-legislativa in
Republica Moldova, ofera cateva studii de caz in baza exemplelor oferite de
alte institutii parlamentare care scot in evidenta eficienta si importanta con-
trolului post-legislativ si se incheie cu o serie de recomandari cu privire la
o eventuald implementare a evaluarii post-legislative de catre parlamentul
Republicii Moldova. Suplimentar, raportul contine un ghid pentru actiunile
care urmeaza a fi intreprinse in cadrul procesului de implementare a evaluarii
post-legislative.

Cu privire la Supravegherea Parlamentara

Supravegherea parlamentara este ,revizuirea, monitorizarea si supravegherea
actiunilor Guvernului si agentiilor publice, inclusiv punerea in aplicare a politi-
cilor si a legislatiei”. Aceasta definitie pune accentul mai mult pe natura si scopul
supravegherii, decat pe procedurile de supraveghere. Monitorizarea eficienta a
executivului de cdtre Parlament este un indicator al bunei guvernari. Obiecti-
vele cheie ale supravegherii parlamentare pot fi rezumate dupa cum urmeaza
(International Parliamentary Union (IPU), 2007):
- De a asigura transparenta si deschiderea executivului prin examinarea
publica a activitatilor desfasurate de guvern. Acesta ofera o arena pu-
blica in care politicile si actiunile guvernului sunt dezbatute, evaluate si
supuse opiniei publice.
« De a identifica si preveni abuzuri, comportamente si actiuni arbitrare,
ilegale sau neconstitutionale din partea guvernului si agentiile publice.
« De a asigura responsabilitatea financiara. Parlamentul aproba si moni-
torizeaza cheltuielile guvernului prin identificarea risipei si abuzului in
utilizarea banilor publici.
- De a asigura implementarea si realizarea obiectivelor politicilor asuma-
te de Guvern si autorizate de parlament. Aceasta functie include moni-
torizarea realizarii obiectivelor stabilite prin legislatie si programele de
actiuni aprobate de Guvern.
https://www.academia.edu/1271115/Parliamentary_Oversight_and_Social_Accountability_Discussion_Note.




2.1 Importanta evaluadrii post - legislative

In ciuda importantei pe care o acordam statului de drept, este destul de
cunoscut faptul ca procesul de implementare a legislatiei este deseori trecut
cu vederea. Deseori, in acest proces sunt create precedente periculoase atunci
cand legile sunt votate, dar nu sunt aplicate, atunci cand legislatia secundara
nu este adoptata sau atunci cand nu exista informatii despre implementarea
legislatiei si consecintele acesteia.

Dezvoltarea rapida a legislatiei, efectuata fara suficienta planificare si progra-
mare poate avea ca efect implicatii sociale si bugetare neasteptate, deseori
negative. Mai mult ca atat, prevederile legislative prost elaborate pot periclita
regulile si principiile de baza ale unui stat de drept, inclusiv principiul certitu-
dinii juridice, potrivit cdruia aplicarea legii trebuie sa fie previzibila, iar acest
lucru se poate realiza numai daca prevederile legislative sunt clare, bine fun-
damentate, accesibile si intelese de catre toate partile implicate.

Din experienta legislativa a mai multor state europene s-a constatat ca legis-
latia deseori a devenit mult prea complexa, iar aplicarea acesteia a devenit in
multe cazuri dificila datorita interpretarilor neconvergente sau contradictorii
continute in multitudinea de acte juridice adoptate in functie de obiective si
procese politice in permanenta schimbare.

In acest context, un numar tot mai mare de parlamente sunt interesate in
a monitoriza si evalua procesul de implementare a legislatiei si realizarea
obiectivelor acesteia. In general, acesta urmareste doud obiective: (1) moni-
torizarea aplicarii legislatiei si, in special, adoptarea legilor secundare necesa-
re si (2) evaluarea mai ampla a politicilor, a rezultatelor si efectelor legislatiei.

Necesitatea monitorizarii procesului de punere in aplicare a legislatiei si a
evaluarii impactului legislatiei adoptate se bazeaza pe patru argumente prin-
cipale:

1. cerintele fata de guvernarea democratica si necesitatea de a aplica le-
gislatia adoptata de Parlament in conformitate cu principiile legalitatii
si certitudinii juridice;

2. necesitatea de a actiona preventiv cu privire la posibilele efecte adver-
se, in special in ceea ce priveste drepturile omului, ca urmare a adop-
tarii unei legislatii noi;

3. necesitatea unei evaluari consecvente despre gradul de impact ale le-
gislatiei asupra problemelor si fenomenelor identificate;

4. necesitatea de a invata din experienta anterioara, atat in ceea ce
priveste actiunile care asigura, cat si cele care nu asigura realizarea
obiectivelor stabilite, inclusiv din punctul de vedere al perfectionarii
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cadrului legislativ in viitor si reducerii nevoii unor masuri corective re-
petate. '

In ultima perioada in tot mai multe tari, parlamentele tind s& se implice din
ce in ce mai mult in acest proces de evaluare si monitorizare. Cu acest scop
parlamentele fie instituie comisii specializate in vederea monitorizarii si eva-
ludrii procesului de implementare a legislatiei adoptate, fie atribuie acest rol
comisiilor deja existente.

Implementarea legislatiei este un proces mult prea complex, iar monitoriza-
rea si evaluarea procesului de implementare a legislatiei adoptate impune,
pe de o parte, o vointa politica clara si capacitati institutionale si organizati-
onale ale Parlamentului, iar pe de lata parte o cooperare stransa dintre Par-
lament si Guvern. Datorita rolului diferit al acestor institutii in sistemul de
guvernare, Parlamentul si Guvernul au posibilitati, instrumente si mecanisme
diferite care pot si trebuie utilizate in procesul de evaluare a implementarii
unui act legislativ.

Guvernul, fiind responsabil de punerea in aplicare a legislatiei, dispune de
mecanisme si instrumente mult mai complexe si operative pentru a colecta
informatii despre modul in care legile sunt puse in aplicare.

La randul sau, Parlamentul, avand mandatul constitutional de a controla
acest proces, se va baza, intr-o anumita masura, pe informatiile si rapoartele
prezentate de catre Guvern, generand in acelasi timp, implicarea unor meca-
nisme proprii de monitorizare si evaluare prin intermediul audierilor, cerceta-
rilor autorizate, evaluarilor solicitate in exterior, etc.

Parlamentul actual din Republica Moldova si-a inceput activitatea pe 29 de-
cembrie 2014. Unul dintre principalele obiective declarate pentru perioada
de guvernare este punerea in aplicare a Acordul de Asociere cu UE semnat
in 2014. Realizarea acestui obiectiv presupune o crestere considerabila a nu-
marului de acte legislative, care trebuie sa fie elaborate, revizuite, aprobate si
puse in aplicare.

Chiar daca pe parcursul timpului activitatea Parlamentului Republicii Moldo-
va si comisiilor sale parlamentare devine tot mai profesionista si mai activa,
aceasta continue sa se confrunte cu un sir de provocari substantiale. Pe de
o parte, exista un sir deficiente conceptuale, de organizare si de capabilitati
care afecteaza calitatea activitatii parlamentare. Pe de alta parte, cerintele si
asteptarile fata de calitatea activitatii parlamentare si actelor legislative au
crescut substantial.

1
The Law Commission, Post-Legislative Scrutiny, Published as LAW COM No 302, London, October 2006, 62

p. Post-legislative Scrutiny - The Government’s Approach. Updating and improving the legislative process, Presented to
Parliament By the Lord Privy Seal, Leader of the House of Commons and Minister for Women and Equality, March 2008.
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/228516/7320.pdf
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Complexitatea proceselor de realizare a obiectivului strategic de integrare
europeana presupune ca Membrii Parlamentului trebuie sa stapaneasca un
numar tot mai mare de aptitudini de analiza a politicilor. Aceasta urmeaza
sd permita parlamentarilor sa ajusteze cat mai eficient cadrul legislativ din
Republica Moldova la cerintele aquis-ului comunitar. Totodata aceasta pre-
supune o concentrare mai mare pe supraveghere, monitorizare si evaluare
a legislatiei adoptate?. Procesul de implementare a Acordului de Asociere cu
UE nu este numai elaborarea, aprobarea si introducerea amendamentelor in
legislatie si, cu atat mai mult, nu este copierea si preluarea exacta a unor acte
si prevederi legislative. Pe departe mult mai important este faptul cum legis-
latia este implementata si cum problemele ce tin de implementare suntiden-
tificate si corectate. Toate acestea sunt o misiune-cheie pentru Parlament.
Prin introducerea unui sistem de evaluare post-legislativa este posibil de a
monitoriza efectivimplementarea legislatiei si politicilor corespunzatoare.

in aceste conditii cresc substantial asteptarile fatd de activitatea comisiilor
parlamentare, subdiviziunilor Parlamentului si staff-ului parlamentar, fata de
cunostintele si capacitatea acestora de a acorda asistenta tehnica necesara
parlamentarilor.

In capitolele urmatoare sunt explicare in mod detaliat modul in care evaluarea
post-legislativa functioneaza in alte parlamente si care ar putea fi eventualele
solutii pentru Republica Moldova. Totodatd, sunt formulate un sir de reco-
mandari pentru crearea si implementarea rapida a unui sistem de evaluare
post-legislativa in cadrului Parlamentului Republicii Moldova.

2
Planul de actiuni pentru implementarea Acordului de Asociere pentru anii 2014-2016. Aprobat prin

Hotdrarea Guvernului nr. 808 din 07.10.2014 si completat prin Hotdrarea Guvernului nr.713 din 12.10.2015, inclusiv
consolidarea mecanismului de coordonare inter-institutionala si monitorizare.



3. CONTROLUL PARLAMENTAR ASUPRA LEGISLATIEI
ADOPTATE iN PRACTICI INTERNATIONALE

3.1 Context

X lI

Conceptul ,evaluarea post legislativa’, sau ,evaluarea ex-post” a fost initiat in
anii 1990 in urma examinadrii practlalor legislative de catre un sir de guverne
si organizatii internationale, inclusiv Uniunea Europeana®.

Initial, eforturile de perfectionare a practicilor de reglementare au fost
concentrate pe fazele preparatorii ale procesului legislativ si au rezultat in
dezvoltarea si raspandirea larga a metodologiilor de evaluare a impactului
regulator. Desi foarte importante, s-a constatat ca utilizarea numai a unor
asemenea metodologii si practici nu poate asigura efectele si calitatea dorita
a politicilor si actelor legislative.

Pentru a asigura o abordare mai comprehensiva in asigurarea calitatii texte-
lor legislative a fost necesar de a extinde aria de examinare asupra intregului
ciclu de elaborare si implementare a acestora, inclusiv asupra fazelor de con-
ceptualizare, elaborare, implementare, evaluare si revizuire. Pe parcurs tot
mai multe tari au inceput sa puna accentul in evaluarea practicilor legislative
pe conceptul de evaluare post-legislativa sau pe evaluarea ex-post.

Evaluarea ex-post are ca scop,de a evalua daca obiectivele, efectele, costurile
si beneficiile anticipate de un act legislativ au for realizate si de a identifica
orice dificultati sau efecte nedorite aparute din legislatie. Evaluarea ex-post
este un element crucial in garantarea faptului ca legislatia primara si cea se-
cundara sunt puse in aplicare in modul cel mai eficient si ca acestea sunt,
dupa caz, revizuite”?
in plus, evaluarea ex-post ajuti la:

- identificarea rezultatelor reglementarii;

- mdsurarea impactului socio-economic sau de mediu generat de legi;

- furnizarea de dovezi privind efectele pozitive ale legii;

- furnizarea de dovezi privind aspectele legislatiei care trebuie revizuite; si

- identificarea problemelor de implementare si altor probleme potentiale.

3
,O reglementare buna trebuie: (i) sa serveasca unor obiective politice clar identificate si sa fie eficienta in

realizarea acestor obiective; (ii) sa aiba o baza juridica si empirica solida; (iii) sa produca beneficii care justifica costurile,
avand in vedere impactul asupra intregii societati si luand in consideratie efectele economice, ecologice si sociale; (iv)
sa minimizeze costurile si efectele negative ale economiei de piata; (v) sd promoveze inovari prin stimulente si abordari
bazate pe rezultat; (vi) sé fie clara, simpla si practica pentru utilizatori; (vii) sa fie compatibila cu alte regulamente si politici;
si (viii) sa fie compatibila pe cat este posibil cu principiile de concurentd, comert liber si facilitare a investitiilor la nivel
national si international”. (Recomandari privind imbundtatirea calitatii actului guvernamental. OECD. 1995) http://www.
oecd.org/

4 L. Mader, L'évaluation législative. Pour une analiza empirique des effets de la |égislation, Payot, 1985.
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Pe langa furnizarea unei analize despre eficienta legislatiei si necesitatea re-
formei, evaluarea ex-post, de asemenea, permite consolidarea unui principiu
fundamental de guvernare democratica si state de drept: responsabilitatea
guvernarii.

in diferite tari europene evaluarea post-legislativa are o abordare si o
concentrare pe aspecte diferite:

- Evaluarea periodicd cu caracter obligatoriu, care presupune stabilirea prin
lege a termenilor de evaluare (Franta)

- Proceduri standardizate de evaluare, bazate pe o metodologie si practici
stabilite (Germania, Marea Britanie);

- Revizuirea complexad (tematicd), care vizeazd nu numai un singur act le-
gislativ, dar si alte legi adoptate de-a lungul anilor cu referintd la acelasi
domeniu.

- Evaluarea de final, care este impusd de practica de stabilire a unui termen
concret de actiune a legii, repunerea in actiune a acesteia fiind conditio-
nata de rezultatele evaludrii.

3.2 Practici de evaluare post-legislativa in Parlamentul Marii Britanii

Examinarea post-legislativa a actelor juridice este o practica relativ recenta,
care a fost introdusa in activitatea Parlamentului Britanic in 2004 dupa un
Raport al Comisiei Constitutionale din Camera Lorzilor.

in acest raport Comisia a constatat ca odata cu adoptarea actelor legislative
acestea nu mai revin in atentia Parlamentului, iar gradul in care acestea au
atins obiectivele propuse nu mai este examinat, cu exceptia unor cazuri in
care efectele legii au fost extrem de negative. Comisia a considerat cd eva-
luarea post-legislativa va incuraja Guvernul sa-si mdsoare succesele sale nu
numai prin faptul ca proiectele inaintate au fost aprobate de Parlament, dar
si prin masurarea efectelor pe care aceste legi le-au obtinut. Comisia a stabilit
ca scopul urmarit de aceasta examinare trebuie sa fie de a afla daca legislatia
functioneaza precum a intentionat Parlamentul, daca legislatia a produs o
diferentd, daca a fost realizat obiectivul urmarit de politica publica si daca
legislatia este cunoscuta, inteleasa si implementata in modul necesar.

in acest context, Comisia Constitutionald a recomandat ca toate departa-
mentele Guvernului sa efectueze o evaluare post legislativa a tuturor actelor
juridice primare dupa trei ani de la intrarea in vigoare a acestora si sa prezinte
rapoartele (memorandumurile) de implementare comisiilor permanente din
Camera Comunelor. Aceste rapoarte (memorandumuri) urmau sa fie exami-
nate de comisiile din Camera Comunelor si utilizate pentru a conduce (initia)
propria evaluare, scopul careia este de a asigura faptul ca legislatia adoptata
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realizeaza obiectivele politice stabilite. in cazul in care Camera Comunelor nu
recurge la o ancheta asupra efectelor actului legislativ, Camera Lorzilor poate
desemna o comisie proprie pentru a efectua examinarea post-legislativa.

Recomandarile Comisiei Constitutionale au fost acceptate de Guvern, care,
insa, a insistat asupra faptului ca evaluarea post-legislativa nu este necesa-
ra pentru toate actele legislative primare si va fi efectuata doar o evaluare
selectiva. incepand cu anul 2005, departamentele Guvernului au inceput sa
elaboreze rapoarte de evaluare pentru o parte din actele legislative, dupa
3-5 ani de laintrarea in vigoare a acestora, iar unele dintre acestea au devenit
subiect al unor evaluari complete de catre Camera Comunelor.

Practicile de evaluare post-legislativa au fost in continuare dezvoltate si ex-
tinse de Comisia Juridica din Camera Comunelor care in 2008 a propus un
sir de modele si mecanisme de evaluare, inclusiv crearea unei Comisii Mixte
pentru Evaluarea Post-legislativa, formata din membri ai Camerei Comunelor
si Camerei Lorzilor si extinderea prerogativelor Scrutinity Unit (subdiviziune
de evaluare a actelor legislative creata in 2005) de la evaluarea proiectelor
actelor legislative inaintate in Parlament (evaluarea ex-ante) la evaluarea ac-
telor legislative adoptate (evaluarea ex-post).

Proceduri actuale

In prezent, practicile de evaluare post-legislativa sunt bazate pe crearea unor
comisii ad-hoc, care au un mandat concret si o durata de activitate limitata (de
obicei, pana la 9 luni). Comisia este de obicei asistata de un Secretariat format
din 3 asistenti parlamentari, inclusiv un consultant expert in domeniul supus
evaludrii si subdiviziunea de evaluare din cadrul aparatului parlamentar.
Activitatea comisiei se considera ca finalizata odata cu prezentarea raportului
de evaluare in care sunt formulate concluzii despre implementarea actului
juridic, realizarea obiectivelor politice urmarite si recomandari la adresa
Guvernului si/sau Parlamentului.

In urmatoarele doua luni Guvernul este obligat s& prezinte un raspuns in scris
la raportul de evaluare elaborat de comisia ad-hoc, in care trebuie sa fie stipu-
lat daca recomandarile comisiei sunt acceptate sau nu si care sunt actiunile
ulterioare ale Guvernului.

Pentru moment, partea mai putin dezvoltata a procesului de evaluare post-le-
gislativa consta in modul de actiuni care urmeaza dupa raspunsul Guvernu-
lui. In mod normal, la aceastd datd Comisia de-facto nu mai exista si recon-
vocarea acesteia devine dificila. Astfel, se constata o capabilitate limitata de
a analiza in ce masura Guvernul se conformeaza cu recomandarile Comisiei
stipulate in raportul de evaluare si ulterior le indeplineste.
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Realizari si provocari

Practicile de evaluare post-legislativa au scos in evidenta un sir de puncte
forte si provocari ale procesului de evaluare. Astfel, se constata ca evaluarea
are un impact pozitiv asupra calitatii legislatiei si asupra eficientei procesu-
lui de implementare, permite luarea in consideratie si revizuirea practicilor
de elaborare si implementare a legilor si ofera posibilitatea unor examinari
si cercetari minutioase, multilaterale, bazate pe dovezi si analize ample. Tot-
odata, evaluarea nu este impusa de Guvern si depinde mai mult de vointa
politica a Parlamentului.

Pe de alta parte, cele mai importante provocari inregistrate pana in prezent
constau in faptul ca evaluarea are nevoie de asistenta din partea Guvernului
(1), care poate fi diferita din punct de vedere a consistentei si calitatii, ca eva-
luarea are un nivel de continuitate redus (2), precum si faptul cd capacitatea
de masurare a impactului este limitata (3).

Constatari

e Practicile de evaluare post-legislativa din Parlamentul Marii Britanii
sunt bazate pe crearea unor comisii ad-hoc, care au un mandat con-
cret si o durata de activitate limitata (de obicei pana la 9 luni). Pe langa
avantajele oferite, acest mecanism oferd o capabilitate limitata de a
analiza in ce masura Guvernul se conformeaza cu recomandarile Comi-
siei stipulate in raportul de evaluare si ulterior le indeplineste.

e Comisia ad-hoc este de obicei asistata de un Secretariat format din
asistenti parlamentari si de o subdiviziune de evaluare (Scrutinity Unit)
din cadrul aparatului parlamentar. Aceasta combinatie din doua sub-
diviziuni s-a dovedit a fi foarte eficienta si capabila sa ofere expertiza
necesard in domenii specifice si in procesul de evaluare in general.

e Ministerele sunt obligate sa prezinte comisiilor permanente un memo-
randum cu o evaluare prealabila a modului in care legea a fost imple-
mentata si a efectelor acesteia dupa 3-5 ani de la adoptarea legii. Peri-
oada de 3-5 ani este considerata cea mai adecvata pentru a permite o
evaluare obiectiva si calitativa a efectelor legislatiei.

3.3 Practici de evaluare post-legislativa in Parlamentul Suediei

Parlamentul Suediei (Riksdag) are 15 comisii parlamentare cu 17 membri fie-
care. Fiecare comisie are un Secretariat propriu condus de Secretarul Comisi-
ei si format de cinci-zece consultanti parlamentari, care asista membrii comi-
siei in elaborarea rapoartelor cu privire la proiectele de decizii care urmeaza
a fi examinate de Parlament. Comisiile au sarcina de a asigura faptul ca toate
cerintele activitatii parlamentare sunt respectate cu exactitate inainte ca
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vre-o decizie sa fie adoptata. Totodata, comisiile monitorizeaza si evalueaza
procesul de implementare a deciziilor adoptate de Parlament si conduc acti-
vitdti de cercetare, planificare si dezvoltare in domeniile atribuite.

Sedinte comisiilor sunt convocate in zilele de marti si joi. Membrii comisiei
sunt obligati sa consulte cu fractiunea din care fac parte subiectele exami-
nate de comisie si sa prezinte in cadrul sedintei pozitia fractiunii (partidului
politic) respective.

Practici de examinare a actelor legislative adoptate

in Suedia evaluarea ex-post a fost introdusa in administratia publica la mij-
locul anilor 1980. in anul 2001, Parlamentul Suediei a introdus evaluarea
post-legislativa ca o misiune obligatorie a comisiilor parlamentare si a apro-
bat primul plan de actiune al comisiilor parlamentare in acest domeniu. Dupa
anul 2011 obligatia de evaluare post-legislativa a devenit o norma constitu-
tionala.

Misiunea de evaluare nu este legata de vreun indicator de cost sau de impact
financiar al legii si nici nu are careva specificari despre termenii in care legile
aprobate urmeaza a fi evaluate.

Obligatia de evaluare a post-legislativa, de asemenea, exista la nivel de exe-
cutiv. Aceasta este stabilita prin,Ordonanta de Guvern privind analiza impac-
tului de reglementare”din 2007, care specifica termenii in care este efectuata
analiza de impact a unui act de reglementare, ce trebuie sa contina o astfel
de analiza si modul in care aceastd evaluare este efectuata.

Responsabilitatea pentru evaluarea actelor parlamentare adoptate este atri-
buita Comisiilor parlamentare permanente. Evaludrile sunt initiate de Comi-
siile parlamentare, iar ideea din spatele acestei hotarari este ca acea comisie
care a pregatit o anumita lege este, de asemenea, responsabila pentru evalu-
area rezultatelor si impactului acestei legi.

Evaluarile sunt efectuate fie de catre comisii cu forte proprii, fie cu implicarea

expertilor. Unele comisii au stabilit grupuri speciale de evaluare care includ
si alti membri ai parlamentului. In plus, comisiile pot utiliza fonduri speciale
pentru efectuarea evaluarii de catre evaluatori din exterior.

in anul 2002 a fost creata Unitatea (sectia) de evaluare si cercetare, care face
parte din aparatul Parlamentului si are misiunea de a sprijini comisiile parla-
mentare in exercitarea functiei de evaluare post-legislativa. Aceasta unitate
are urmatoarele atributii:

e acordarea de sprijin comisiilor in planificarea, executarea si utilizarea
evaluarilor;
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¢ identificarea si contractarea expertilor externi;

o elaborarea materialelor de analiza primara la solicitarea comisiilor, des-
fasurarea activitatilor de cercetare pentru utilizarea ulterioard in cadrul
procesului de evaluare;

e asigurarea legaturii dintre agentiile responsabile de implementarea
actelor legislative,

e asigurarea calitatii evaluarilor (elaborarea termenilor de referinta, a cri-
teriilor si indicatorilor pentru cercetari si analize, a metodelor si subiec-
telor de evaluare, etc.).

in cazul in care o comisie decide si evalueze o lege, se face diferentierea
intre doua tipuri de evaluare: evaluarea simpla sau evaluarea tematica ,in
profunzime’. Primul tip de evaluare este efectuat atunci cand sunt pregati-
te noi acte legislative pe acelasi domeniu sau atunci cand este in curs de
pregatire bugetul si isi propune sa ajute comisiile in stabilirea prioritatilor si
pentru discutii cu guvernul. Scopul evaludrilor tematice in profunzime este
de a analiza daca obiectivele propuse printr-o lege au fost atinse. Rezultatele
evaluarii sunt publice si sunt publicate pe site-ul oficial al Parlamentului.

Auditul performantei efectuat de Oficiul National de Audit este un aspect
important in contextul misiunii de evaluare a comisiilor parlamentare. Din
ianuarie 2011 Oficiul National de Audit a inceput sa prezinte rapoartele sale
de evaluare a performantelor direct Parlamentului. Guvernul este obligat sa
raspunda in scris la raportul emis de Oficiul National de Audit in termen de
patru luni.

Sistemul de evaluare ex-post din Suedia de asemenea include urmatorii ac-
tori:

e Comisiile de anchetd - formate de guvern/ministere pentru a raspunde
la intrebari tehnice specifice care necesitd cunostinte de specialitate.
Aceste comisii sunt de reguld formate din experti departamentali. Daca
Guvernul decide ca un numit domeniu legislativ trebuie sa fie evaluat,
acesta poate crea o Comisie de ancheta. Comisiile de evaluare (anche-
ta) sunt, de asemenea, create pentru a elabora propuneri legislative.

e Agentia pentru Management Public (Statskontoret) - efectueaza evalu-
area legislatiei si activitatilor finantate din fonduri publice la solicitarea
guvernului si ministerelor.

e Agentiile guvernamentale si institutiile mici specializate in evaluare,
carora guvernul le poate solicitata sa efectueze evaluari.

o Consiliul Regulator al Industriei si Comertului si Consiliul Regulator
National - efectueaza analiza de impact a proiectelor actelor legislati-
ve. (Domeniul de activitate al acestor consilii nu include evaluarea ex-
post).
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o Oficiul National de Audit, prin intermediul auditului performantei ra-
portat direct parlamentului.

Constatari

e Un aspect important din experienta organizarii activitatii parlamenta-
re in Suedia, care urmeaza a fi examinat cu atentie, este rolul central
al Unitatii de evaluare si cercetare care este o unitate de coordonare
interdepartamentala a Parlamentului. Prin introducerea acestei functii
de sprijin, Parlamentul suedez asigura competenta metodologica de
evaluare, care nu poate fi mentinutd la un nivel suficient de catre co-
misiile parlamentare permanente.

o Sistemul suedez de evaluare se bazeaza pe o abordare multi-instituti-
onala, ori pe existenta mai multor institutii care pot efectua evaluari.
Acestea includ Parlamentul, Agentia pentru Management Public, in-
stitute specializate, comisii de ancheta a Guvernului si desigur Oficiul
National de Audit. Fiecare dintre aceste institutii are un rol si atributii
in exercitarea evaluarii ex-post, fapt care contribuie la o eficienta spo-
rita a acestei evaluari, la asigurarea calitatii actelor legislative si efici-
enta procesului de implementare.

3.4 Concluzii

Cele doua cazuri prezentate mai sus demonstreaza ca o evaluare post-legis-
lativa eficienta este posibila cu conditia ca comisia de evaluare beneficiaza
de un suport suficient. Acest suport trebuie sa includa asistenta tehnica pe
subiectul evaluat, dar si asistenta de expertiza cu privire la modul in care o
evaluare urmeaza a fi organizata si implementatd. Suplimentar, comisia de
evaluare trebuie sa poata sa utilizeze toata informatia disponibilad care a fost
colectata in cadrul celor mai diverse evaluari efectuate de agentiile guver-
namentale si cele independente. Pentru a fi obiective si calitative evaluarile
ar urma sa fie efectuate dupa o perioada de 3-5 ani de la adoptarea actu-
lui legislativ. La final, pentru eficacitatea evaluarii este foarte important ca
implementarea de catre Executiv a recomandadrilor formulate in raportul de
evaluare sa fie monitorizata.
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4. CADRUL LEGISLATIV AL CONTROLULUI
PARLAMETAR DIN REPUBLICA MOLDOVA

4.1 Atributiile de control parlamentar din Regulamentul Parlamen-
tului

Instrumentele si mecanismele de exercitare a functiei de control par-
lamentar sunt desfdsurate si concretizate in Regulamentul Parlamentului
Republicii Moldova®. In acest sens unul dintre principalele articole ale regu-
lamentului este Articolul 111 ,Efectuarea controalelor si prezentarea rapoar-
telor privind executarea legilor’, care ofera detalieri importante cu privire la
modul de exercitare a functiei de control parlamentar asupra legislatiei adop-
tate:

»(1) Controlul asupra executdrii legii (publicarea in termenele stabilite, or-
ganizarea studierii prevederilor legii, etc.) de catre organele si persoa-
nele competente, precum si determinarea eficientei actiunii legii revin,
de reguld, comisiei permanente de profil, asistata de Directia Juridica
a Secretariatului Parlamentului, altor comisii, create in acest scop de
Parlament.

(2) Tn urma controlului efectuat, comisia parlamentara va prezenta
recomandari Guvernului si/sau altor autoritati publice si, dupa caz, va
prezenta Parlamentului rapoarte privind executarea legilor, de regula,
dupa 6 luni de la intrarea in vigoare a legii respective.

(3) In textul legii Parlamentul poate stabili un termen mai redus sau mai
mare pentru prezentarea raportului privind executarea legii.’

Articolul 111 ,Efectuarea controalelor si prezentarea rapoartelor privind
executarea legilor” este unicul articol din Regulamentul Parlamentului
Republicii Moldova care se refera in mod expres la controlul parlamentar
asupra legislatiei adoptate.

Din analiza prevederilor acestui articol rezultda ca exista cel putin doua
elemente cheie care intr-o oarecare masurd determind deficientele
controlului parlamentar asupra executarii legislatiei. In primul rand, Articolul
111 nu contine norme cu caracter imperativ. Totodatd, acest Articol stabileste
ca rapoartele privind executarea legilor vor fi prezentate Parlamentului, ,de
requld, dupa 6 luni de la intrarea in vigoare a legii respective”. O asemenea
formuld concentreaza atentia asupra unui termen scurt de la adoptarea legii,
cand oevaluarear puteafi concentrata mai multasupra modului de organizare
a procesului de implementare, decat asupra efectelor implementarii actului
juridic, care, deseori, intr-un termen atat de restrans, ar putea sa nu apara.

5 Legea pentru adoptarea Regulamentului Parlamentului Nr. 797-XIlI din 02.04.1996
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4.2 Rolul si atributiile Comisiilor permanente in exercitarea
controlului parlamentar.

Principalul organ parlamentar responsabil de exercitarea controlului parla-
mentar este comisia parlamentara. Acestea reprezintd ,organele de lucru ale
Parlamentului, create pentru realizarea activitatii parlamentare”? Din aceasta
perspectiva, stabilirea atributiilor comisiilor permanente este indeosebi de
importanta pentru asigurarea eficientei si eficacitatii Parlamentului in gene-
ral. Anume prin intermediul comisiilor parlamentarii pot realiza functia de
control parlamentar intr-un mod mai consistent si mai precis.

in conformitate cu legislatia nationala atributiile generale ale comisiilor per-
manente sunt stabilite de Regulamentul Parlamentului (Legea Nr. 797-Xlll din
02.04.1996).

Analiza definitiei atributiilor (mandatului) comisiilor permanente releva fap-
tul ca Legea nu specifica un sir de functii importante ale comisiilor, cum ar fi
rolul acestora in procesul de elaborare a legislatiei ce tine de domeniul (sec-
torul) lor de responsabilitate pina la prezentarea proiectelor in Parlament,
modul de exercitare a functiei de control parlamentar asupra institutiilor pu-
terii executive cu atributii in domeniul lor de responsabilitate si nici careva
responsabilitati cu privire la calitatea cadrului legislativ sectorial si impactul
legilor adoptate.

Un asemenea mod de definire a atributiilor comisiilor permanente de fapt
nu contine ,motivatii” pentru o atitudine pro-activa in exercitarea controlului
parlamentar si asumarea responsabilitatii pentru situatia din sectorul/dome-
niul atribuit. Cu siguranta acesta este subiectul-cheie care sugereaza o priori-
tate reala de imbunatatire.

4.3 Practicile de exercitare a functiei de control parlamentar

Evaluarea practicilor de exercitare a functiei de control parlamentar de catre
Parlamentul Republicii Moldova este un exercitiu dificil din motivul insufici-
entei sau lipsei complete a unor informatii analitice exhaustive si relevante
la acest subiect. Din informatiile limitate care sunt publice poate fi constatat
numai faptul utilizarii unora dintre instrumentele disponibile, ce pun accen-
tul pe exercitarea functiei de control parlamentar la general, dar nu se refera
la exercitarea functiei de control parlamentar asupra legislatiei adoptate.

Exista o practica comuna de a masura performanta functiei de control par-
lamentar prin numarul de audieri publice, rapoarte, intrebari si/sau vizite in
teritoriu, initiate de parlamentari pentru exercitarea rolului de control. O ase-
menea metoda de evaluare cantitativa a activitatii parlamentare este deseori
utilizata in rapoartele si discursurile publice despre activitatea parlamentului
sau comisiilor parlamentare din diferite tari.
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In cazul Parlamentului Republicii Moldova, cu utilizarea unui asemenea set
de indicatori nu poate fi masurata nici performanta Parlamentului in gene-
ral si nici performanta comisiilor parlamentare. Pe de o parte, vom gdsi un
numar nesemnificativ de cazuri de utilizare a instrumentelor de control care
au fost incluse in ordinea de zi a sedintelor Parlamentului sau comisiilor par-
lamentare, iar pe de altd parte nu exista informatii publice despre rezultatele
de facto ale utilizarii acestor instrumente.

Pe pagina web a Parlamentului, la rubrica dedicata controlului parlamentar
sunt enumerate urmatoarele instrumente: Comisii speciale, Comisii de an-
chetd, Motiuni, intrebari, Interpelari, Audieri, Impactul legislativ si analiza
eficientei legilor, Avize consultative pentru aplicarea legislatiei, Rapoarte ale
institutiilor de stat. Din analiza informatiei disponibile pe aceasta pagina web
constatam ca pe parcurs de doi ani (01.11.2014 - 01.11.2016) au fost efectua-
te urmatoarele actiuni de control parlamentar:

e 3 comisii speciale;
e 1 comisie de anchetd (elucidarea situatiei pe piata financiara);

e 3 motiuni de cenzurd a Guvernului si 9 motiuni simple cu privire la activi-
tatea unor ministri;

e 12 sedinte ale Parlamentului in care in ordinea de zi a fost inclus subiectul
Jintrebdri”;

o 5sedinte ale Parlamentului in care in ordinea de zi a fost inclus subiectul
Jinterpeldri”;

o 2 sedinte ale Parlamentului in care in ordinea de zi a fost inclus subiectul
Laudieri”;

e 26 rapoarte prezentate Parlamentului de catre institutii de stat (ANRE,
Procuratura;Generald, Curtea de Conturi, Consiliul Coordonator al Audio-
vizualului, etc.).

Pentru aceasta perioadd nu exista nici o referinta sau actiune la comparti-
mentul ,Impactul legislativ si analiza eficientei legilor” si nici o referinta/acti-
une la compartimentul ,Avize consultative pentru aplicarea legislatiei”

Nici rapoartele statistice cu privire la procesul legislativ’ si nici rapoartele asu-
pra activitatii desfasurate de Secretariatul Parlamentului® nu contin referinte
la actiuni de evaluare a eficientei/impactului legislatiei adoptate. in aceste
rapoarte se opereazad cu aceiasi indicatori cantitativi (humarul de sedinte,
numarul de acte legislative adoptate, numarul de rapoarte, avize, amenda-

7 "RAPORT statistic cu privire la procesul legislativ pe parcursul primei sesiuni a anului 2016” http://parla-
ment.md/LinkClick.aspx?fileticket=4QCMKqqMDNA%3d&tabid=109&language=ro-RO

8 "Raport asupra activitatii desfasurate de Secretariatul Parlamentului in anul 2014". http://www.parlament.
md/LinkClick.aspx?fileticket=3zFFSeKcO60%3D&tabid=211&language=ro-RO
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mente, intrebdri si interpelari, etc.), insa exista nici o referinta cu privire la
activitatea de monitorizare/evaluare a legislatiei adoptate.

Din analiza stenogramelor sedintelor in care au fost incluse subiectele de
control parlamentar observam ca acestea au fost interpretate mai degraba
ca un instrument de presiune politica, decat ca un exercitiu de examinare
tehnica, profesionista si detaliata a procesului/modului de implementare a
legislatiei si rezultatelor obtinute.

Din analiza rapoartelor prezentate Parlamentului de catre institutii de stat
s-a constatat cd aceste rapoarte, de cele mai multe ori, se referd la actiunile
intreprinse de Guvern sau de alte institutii pentru realizarea obiectivelor
politice si planurilor de actiuni (de guvernare) si pun accentul mai mult
pe intentii si pe succesele obtinute, dar nu se refera la carentele cadrului
legislativ si nu contin evaluari de impact ale politicilor si legislatiei aprobate.

Deficientele practicilor de control parlamentar sunt mai vizibile la nivel de
comisii parlamentare permanente, in mod special atunci cand este vorba de
articolul 111 din Regulamentul Parlamentului, care stipuleaza obligatiile de
control si raportare ale comisiilor cu privire la implementarea actelor legale.
Pe parcursul cercetarii nu a fost gasit nici un raport sau referinta la actiuni ale
comisiilor permanente care s-ar fi referit la prevederile articolului 111 ce tin
de ,controlul asupra executarii legii de catre organele si persoanele compe-
tente’, ,determinarea eficientei actiunii legii” si ,recomandari Guvernului si/
sau altor autoritati publice”, ,rapoarte privind executarea legilor prezentate
Parlamentului’.

Din analiza activitatii comisiilor parlamentare, s-a constatat, de asemenea, ca
eficienta comisiilor parlamentare este limitata de modul de operare a aces-
tora. Pe parcursul evaluarii a fost relevata practica — contrara celor din alte
parlamente - de a nu consemna cele discutate in sedintele comisiilor in pro-
cese verbale. Absenta acestor procese verbale este in detrimentul eficacitatii
si continuitatii comisiilor, tinand cont si de necesitatea de a ldsa evidente in
scris pentru scopuri legale si de a sprijini o claritate in obiectivele reale, opi-
niile si prioritatile de politici ale diferitor partide. Este un subiect de buna
practica parlamentara de a consemna in scris dezbaterile din comisiile par-
lamentare si de a lasa evidente pentru procesul legislativ, dar si un element
obligatoriu din punct de vedere a transparentei si responsabilitatii parlamen-
tare — dreptul cetatenilor de a cunoaste — pentru a asigura referinte clare in
definirea obiectivelor, prioritatilor politicilor si opiniilor diferitor parti.

Un alt aspect al activitatii comisiilor parlamentare care afecteaza capacitatea
de exercitare a controlului parlamentar este practica defectuoasa de solicita-
re a comisiilor permanente sa avizeze proiecte de acte legislative care nu tin
de domeniul de responsabilitate a comisiilor respective. Din analiza agende-
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lor de lucru ale diferitelor comisii parlamentare s-a constatat ca pe ordinea de
zi a unor dintre aceste comisii ponderea proiectelor care nu tin de mandatul
direct al comisiei, dar sunt supuse avizarii, poate depasi 80% din totalul pro-
iectelor examinate. O asemenea practica nu sprijina concentrarea comisiilor
pe un sector determinat si nici profesionalizarea si consolidarea capacitatilor
tehnice si de expertiza ale staff-ului parlamentar, sau specializarea acestora
pe domenii specifice (justitie, mediu,securitate, sanatate, etc.).

Capacitatea comisiilor parlamentare de a exercita eficient functia de control
asupra legislatiei adoptate este determinata in mare masura si de calitatea si
eficienta sustinerii oferite de consultantii comisiei. in mod traditional consul-
tantii comisiilor parlamentare au misiunea de a sustine activitatea comisiilor
in ceea ce priveste stabilirea agendei, analiza si evaluarea prealabila a proiec-
telor actelor legislative, elaborarea proceselor verbale si proiectelor deciziilor
comisiei, organizarea audierilor, vizitelor de documentare, etc. De fapt, prac-
ticile actuale de activitate a comisiilor permanente pun un accent mai mare
in activitatea consultantilor pe activitati de suport si servicii administrative,
decat consilierea si oferirea de expertiza in domeniile de responsabilitate ale
Comisiei®.

Este evident faptul ca o atentie mai mare in exercitarea controlului parlamen-
tar va impune necesitatea ca colaboratorii sa fie instruiti in mai multe dome-
nii pentru a permite o activitate eficienta a Comisiei in exercitarea controlului
parlamentar (de exemplu, metodologii de evaluare ex-post, analiza cost-be-
neficiu, cercetare legislativa, etc.). In acest context va fi necesara elaborarea
unui program de dezvoltare profesionald pentru consultantii parlamentari
care ar include cursuri si ateliere practice, inclusiv cu participarea membrilor
comisiei (de exemplu, cu utilizarea programelor de schimb parlamentar).

4.4 Deficiente conceptuale in exercitarea controlului democratic

O deficienta conceptuald care genereaza o parte importanta dintre proble-
mele constatate este faptul ca, deseori, termenul ,control democratic” este
inteles in mod eronat si este promovat intr-o maniera foarte simplista fara
a atinge esenta notiunii, fara a fi corelat cu transparenta, responsabilitatea
parlamentului si parlamentarilor fata de cetatenii care i-au ales pentru a le
proteja interesele, toate aceste intelesuri fiind in egald masurd valabile in
conceptul original.

Aceasta interpretare este promovata de-a lungul anilor si, in consecinta, as-
tazi rolul legislativului este limitat la aprobarea legilor, care, pentru a fi con-
siderate bune si adecvate, deseori au nevoie doar de o expertiza din punct
de vedere a corespunderii procedurilor legislative sau traditiilor si practicilor

9 Rapoartele PNUD ,Analiza functionala a Aparatului Parlamentului Republicii Moldova si evaluarea capacita-
tilor institutionale”
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europene. Constatam ca practicile de lucru inradacinate in cadrul legislati-
vului nu mai readuc legile aprobate in atentia legislatorilor pentru evaluare
si revizuire. Odata ce legea a fost aprobata, problema implementarii acesteia
nu mai este considerata ca o misiune relevanta pentru Parlament.

in cel mai bun caz, activitatea de control parlamentar se limiteaza la exami-
narea unor rapoarte generale, prezentate anual de cateva institutii care sunt
obligate prin lege sa prezinte rapoarte de activitate. Vom constata ca deseori
aceste rapoarte sunt formale, nu se refera la implementarea legislatiei sec-
toriale sau rezultatele procesului de implementare si nu sunt examinate in
detalii in sedintele comisiilor permanente sau sedintele in plen.

Astfel, Legislativul nu poarta de fapt nici o responsabilitate pentru deciziile
primite eronat, sau pentru deciziile pe care trebuie sa le adopte, insa nu o
face. Totodatd, Executivul nu are nici responsabilitati si nici interesul concret
de a solicita Legislativului altceva mai mult decat aprobarea legilor si buge-
tului.

Aceasta situatie distorsionata nicidecum nu poate contribui la crearea unui
mediu favorabil de incredere reciproca si colaborare eficienta dintre Legisla-
tiv si Executiv. Cu atat mai mult, asemenea relatii nu pot contribui la consoli-
darea unui stat de drept, democratic si prosper si implementarea de-facto a
principiilor guvernarii democratice.

4.5 Constatari

« Articolul 111 ,Efectuarea controalelor si prezentarea rapoartelor pri-
vind executarea legilor” este unicul articol din Regulamentul Parlamen-
tului Republicii Moldova care se refera in mod expres la controlul par-
lamentar asupra legislatiei adoptate. Din analiza prevederilor acestui
articol rezulta ca exista cel putin doua elemente cheie care determina
deficientele controlului parlamentar asupra executarii legislatiei. in pri-
mul rand, articolul 111 nu contine norme clare cu caracter imperativ. in
al doilea rand, acest articol stabileste ca rapoartele privind executarea
legilor vor fi prezentate Parlamentului, ,de regula, dupa 6 luni de la
intrarea in vigoare a legii respective”. Lipsa unei motivatii formale sau
obligatii de evaluare a legislatiei adoptate, sau obligatia de a evalua
legislatia la scurt timp dupa aprobare - in comparatie cu practica de
evaluare din parlamentul Marii Britanii care presupune o perioada de
3-5 ani de implementare — in mare parte explica de ce asemenea eva-
ludri nu au loc in mod sistematic.

+ Regulamentul contine un sir de prevederi suplimentare ce extind po-
sibilitatile Parlamentului in exercitarea functiei de control parlamentar
asupra legislatiei adoptate, insa acestea nu sunt utilizate de facto in
practica parlamentara.
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+ Desi comisiile parlamentare sunt principalul organ parlamentar prin
care se realizeaza functia de control parlamentar, Regulamentul Par-
lamentului nu contine prevederi care sa stabileasca si sa oficializeze
responsabilitatea comisiilor cu privire la calitatea cadrului legislativ
sectorial si la impactul legilor adoptate.

« Aceste carente ale cadrului normativ contribuie la formarea si inrada-
cinarea unor practici parlamentare deficitare in domeniul controlului
parlamentar asupra legislatiei adoptate. Astfel, legislatia adoptata, de
reguld, nu revine in atentia legiuitorului, calitatea cadrului legislativ
sectorial si implementarea legislatiei nefiind consideratd o misiune
importanta a Parlamentului, iar normele juridice cu privire la contro-
lul parlamentar prevazute in Regulament sunt interpretate in practica
parlamentara mai degraba ca norme facultative si nu ca norme impe-
rative.

+ Legislatia in vigoare, cu unele exceptii, nu prevede termene concrete
pentru prezentarea rapoartelor de activitate de catre institutii. O ase-
menea situatie rezulta in lipsa unei supravegheri parlamentare de fac-
to.

4.6 Recomandari

Pentru a imbunatati calitatea exercitarii functiilor de supraveghere parla-
mentard, in special asupra legislatiei adoptate, un sir de actiuni pot fi initiate
de catre Parlament si comisiile parlamentare:

1. De a examina si revizui recomanddrile din acest raport cu scopul de a
determina toate actiunile necesare pentru modificarea Regulamentului
Parlamentului, practicilor si mecanismelor de exercitare a functiei de su-
praveghere parlamentara (control parlamentar).

2. De a modifica si completa Legea cu privire la Regulamentul Parlamentu-
lui si a Legii cu privire la elaborarea actelor legislative cu norme specifice
care vor contine reglementdri procedurale cu privire la revizuirea periodi-
cd a modului si efectelor de implementare a legislatiei adoptate, precum
si evaluarea periodicd a conformitdtii actelor secundare in raport cu legile
adoptate de cdtre Parlament.

3. De a consolida atributiile comisiilor parlamentare cu norme privind
responsabilitatea comisiilor privind evaluarea periodicd a calitdtii cadrului
legislativ in domeniile de responsabilitate si evaluarea modului si efectelor
de implementare a legislatiei adoptate.

4. De a revizui modul si practicile de repartizare si examinare a proiectelor
actelor legislative de cdtre comisiile parlamentare prin excluderea din
agendade lucru a comisiilor parlamentare a proiectelor care nu corespund
mandatului si domeniilor de responsabilitate.
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5. De a imbundatdti practicile de examinare a proiectelor actelor legislative
de catre comisiile parlamentare prin stabilirea caracterului imperativ al
proceselor verbale al sedintelor comisiilor parlamentare.

6. De a elabora si aproba de catre Parlament un Plan de activitate privind
controlul parlamentar. Acest plan ar trebui sé includa activitdti specifice cu
privire la planificarea si desfasurarea evaludrilor si elaborarea rapoartelor
anuale de evaluare a performantei in exercitarea functiei de control de
cdtre fiecare comisie parlamentard in parte.

7. De a introduce norme imperative cu privire la termenii si regulile de
examinare a calitdatii cadrului legislativ si impactul legilor adoptate in
domeniile supuse supravegherii parlamentare. Aceste norme trebuie sd
contind prevederi imperative privind desfdsurarea audierilor publice ca
parte a procesului de evaluare post/legislativa.

8. De a elabora si aproba o metodologie (ghid) pentru evaluarea post-
legislativd. Ca surse de referintd pentru o asemenea metodologie ar putea
fi utilizate propunerile cu privire la metodologia de evaluare din capitolul
V al acestui raport. Aceastd metodologie urmeazd sd contind indrumdri
privind modul de pregatire si desfdsurare a procesului de evaluare post-
legislativd, modul de analizd a impactului legislatiei adoptate, cerinte
fatd de rapoartele de evaluare si sugestii privind actiunile care urmeazd a
fi realizate dupd finalizarea evaludrii.

9. De a elabora un plan de dezvoltare a capacitdtilor profesionale in
domeniul evaludrii legislatiei adoptate pentru consultantii din cadrul
comisiilor parlamentare si Secretariatul Parlamentului. Aceastd instruire
va fi concentratd pe metodologiile de evaluare ex-post, tehnicile de
evaluare si raportare, analiza cost-beneficiu, cercetarea legislativd, etc., si
va avea ca obiectiv perfectionarea capacitdtilor de asistentd acordate in
exercitarea functiei de control parlamentar.

10. De a madifica functiile Secretariatului Parlamentului prin introducerea
responsabilitatii pentru evaluarea post-legislativd, pentru coordonarea
interministeriald a procesului de evaluare si pentru elaborarea, in stransd
legdtura cu comisiile parlamentare, a planului anual de evaluare.

11. De a crea exemple de referinta pentru evaluarea post-legislativa prin
implementarea in cadrul Parlamentului Republicii Moldova a unui
proiect-pilot cu evaluarea unor acte legislative selectate din domeniul de
responsabilitate a fiecdrei comisii parlamentare. In cadrul acestui proiect-
pilot, de preferinta cu sustinerea partenerilor externi, ar putea fi elaboratad
si testatd metodologia de evaluare post-legislativa adaptatd la modul de
organizare si responsabilitdtile institutiilor din Republica Moldova.



5. PROPUNERI PRIVIND METODOLOGIA DE
EVALUARE EX-POST A LEGISLATIEI

5.1 Necesitatea metodologiei de evaluare.
Metodologia de evaluare este necesara pentru:

- astabili reguli si indicatori clari pentru evaluare si activitatea evaluatori-
lor;

- aproiecta un proces clar si o divizare clard a responsabilitatilor;

- astabili un mecanism eficient de raportare care permite obtinerea unor
informatii aprofundate cu privire la succesele si esecurile implementdrii;

- aasigura o alocare suficientad de resurse proiectdrii si desfdsurdrii evalu-
drii;

- aasigura utilizarea eficientd a rezultatelor evaludrii in deciziile viitoare.

5.2 Ce este o evaluare post-legislativa

Evaluarea post-legislativa este un instrument de imbunatatire a politicii de
reglementare. Aceasta permite colectarea datelor despre cum a fost imple-
mentat un act legislativ, daca obiectivele stabilite au fost realizate, daca le-
gislatia este cost-eficientd, precum si care sunt eventualele motive care au
cauzat efecte sau dificultati neintentionate. Aceasta informatie urmeaza sa
permita Parlamentului, Guvernului si agentiilor guvernamentale sa decida
daca actul legislativ ar trebui sa fie modificat, abrogat sau inlocuit cu un act
nou.

O evaluare post legislativa completa permite identificarea raporturilor cau-
zale dintre cadrul juridic si toate consecintele posibile ale acestuia, inclusiv
efectele economice, sociale, administrative dorite si cele nedorite.

5.3 Necesitatea evaludrii

Evaluarea post-legislativa este efectuata pentru a informa autoritatile publice
cu privire la urmatoarelor aspecte ale legislatiei:

a) Cost-eficienta (analiza cost/beneficii in implementarea actului legisla-
tiv, auditul performantei);

b) Eficacitatea (daca si in ce mdsurd legea a realizat scopul/obiectivele sti-
pulate si a solutionat problemele identificate);

c) Relevanta (dacd legea corespunde contextului socio-economic);
d) Norme legale inconsistente;
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e) Cazuride violare sau de neconformare;

f)  Efecte dezirabil-indezirabile care rezultd din implementarea prevederi-
lor legii

5.4 Etapele de baza ale evaluarii

Procesul de evaluare ex-post implica cateva etape principale: programarea,
proiectarea, evaluarea propriu-zisa si elaborarea concluziilor.

¢ Laetapa de programare sunt identificate actele legislative care urmea-
za a fi evaluate, sunt determinate obiectivele preliminare ale evaluarii,
sunt schitate conditiile necesare si termenii evaluarii.

o La etapa de proiectare sunt stabilite in mod detaliat procesul de orga-
nizare si desfdasurare a evaluarii, scopul, obiectivele si intrebarile cheie,
participantii, partile implicate si responsabilitatile, modul de colectare
si analiza a informatiilor, de elaborare a raportului de evaluare si
actiunile ulterioare, etc.

e Inainte de a incepe evaluarea Parlamentul trebuie sa decida urmatoa-

rele:

O

o O O O

actele legislative sau setul de acte legislative care sunt supuse eva-
ludrii;

scopul si obiectivele evaludrii;

implementatorii, pdrtile implicate, grupurile tintd;

informatiile necesare pentru evaluare si sursele de informatii;
calendarul activitdtilor de evaluare.

5.5 Criterii de selectare a actelor legislative

Toate actele legislative pot fi supuse evaludrii ex-post, insa nu in toate cazuri-
le aceasta evaluare este necesara sau oportuna. Selectarea legilor sau setului

Exemplu de definitie:

Exemplu de definitie: Evaluarea post-legislativa este un program siste-
matic de revizuire a cadrului legislativ in raport cu obiective politice clar
definite, luand in considerare costurile, beneficiile si actualitatea actelor
juridice. Evaluarea include analiza impactului economic, social, de mediu,
etc. Evaluarea post-legislativa include atat analize cantitative, cat si analize
calitative, inclusiv cercetari, studii, rapoarte, date statistice,etc.
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de acte legislative pentru a fi evaluate se bazeaza pe un sir de criterii care
tin cont de natura si complexitatea actului legislativ, durata de actiune, im-
pactul vizat sau constatat, obiective politice strategice sau de moment, etc.
De obicei, legea bugetului nu se inscrie in acest mod de abordare si are un
mecanism de evaluare special. La fel, deseori nu este necesara evaluarea post
adoptare a unor legi cu impact minor asupra cetatenilor, mediului, economi-
ei, etc.

Din contra, evaluarea este absolut necesara atunci cand este vorba de legi cu
un impact major asupra drepturilor fundamentale ale omului sau care impli-
ca reforme majore. Totodata, criteriile de selectare a legilor ar putea fi stabi-
lirea nemijlocit in textul legii adoptate a termenilor de evaluare, constatarea
unor dificultati importante in procesul de implementare, aparitia unor noi
riscuri si amenintari in urma implementarii legii, etc.

5.6 Selectarea modelului de evaluare

Exista diferite modele de evaluare ex-post, care pot fi folosite in procesul de
evaluare a legislatiei adoptate. Unul dintre cel mai des utilizate modele de
evaluare a politicilor de reglementare este analiza cost-beneficiu. Desi dese-
ori este foarte util a evalua eficienta actelor legislative din punctul de vedere
al costurilor, acest model este unul incomplet pentru evaluarea actelor le-
gislative adoptate, care urmeaza sa raspunda nu numai la intrebari legate
de cost-beneficiu, dar si la impactul general al actelor legislative examinate.
Evaluarea ex-post trebuie sa examineze:

o eficienta (atingerea obiectivelor la costuri rezonabile),
o eficacitatea si impactul prevederilor legale;

e impactul neintentionat;

e motivele esecurilor

o factorii care au contribuit la realizarea succeselor, etc.

O asemenea evaluare trebuie sa contina mai multe analize cantitative si ca-
litative.

5.7 Indicatori

in procesul de evaluare post-legislativd pot fi utilizate diferite tipuri de
indicatori, precum:

- Indicatori de eficacitate. Acest tip de indicatori urmareste comparatia
dintre obiective si rezultate si permite a raspunde la intrebarea ,In ce
masura obiectivele initiale ale actului legislativ au fost realizate?”;

- Indicatori de eficienta. Acest tip de indicatori urmareste comparatia
dintre obiectivele initiale, rezultatele obtinute si costurile suportate si

26



permite a raspunde la intrebarea,in ce masura sunt justificate costurile
in raport cu schimbarile realizate?”;

- Indicatori de coerenta. Acest tip de indicatori urmareste evaluarea con-
sistentei in aplicarea prevederilor actului legislativ si ofera raspunsul la
intrebarea daca toate prevederile au fost implementate intr-un mod
sistemic, logic, coordonat de catre toate partile implicate si daca nu au
existat discrepante intre diferite institutii;

- Indicatori de oportunitate, relevanta, utilitate. Acest tip de indicatori
urmareste sa raspunda la intrebarea dacd actul legislativ si prevederile
concrete au fost adoptate si implementate la momentul potrivit, sunt
necesare si adecvate situatiei si imprejurarilor, sunt corelate cu proble-
mele identificate si nevoile reale, etc.

5.8 Initierea evaluarii

Evaluarea ar putea fi initiatda dupa un minimum de trei pana la cinci ani de la
adoptarea legii. Alegerea acestui moment, in general, se bazeaza pe faptul ca
evaluarea trebuie sa fie initiatd atunci cand prevederile legii au generat efec-
te vizibile si suficiente. Desigur, o evaluare post-legislativd poate fi efectuata
mai devreme in cazul in care legea, sau unele prevederi ale acesteia, a/au
generat efecte negative neprevazute.

5.9 Stabilirea scopului si obiectivelor evaludrii

In vederea definirii scopului evaludrii este important de a decide dacd urmea-
za de a evalua:

e legeainintregime;

e numai o parte din prevederile legii (un domeniu specific reglementat de
lege);

e un set de legi care reglementeazd un anumit domeniu (de exemplu, asis-
tenta sociald, sandtatea, mediul de afaceri, etc.);

e acte juridice secundare care asigurd aplicarea legii.

Decizia privind aria evaludrii depinde de prioritatile si obiectivele strategice
ale Parlamentului si Guvernului, de complexitatea si costurile evaluarii, de
efectele juridice, politice, economice si sociale, de impactul bugetar, de ca-
racterul inovativ al legii sau al unor prevederi aparte, etc.

In general, toate prevederile legii care produc efecte juridice, politice,
economice si sociale asupra cetdteanului, populatiei si mediului de afaceri ar
trebui evaluate. Totodata, exista legi care contin numai cateva prevederi cu
impact imediat, sau numai cateva prevederi noi, care nu au existat anterior in
cadrul legislativ. In aceasta situatie ar fi logic ca evaluarea sa fie concentrata
numai pe aceste legi sau norme legale.
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Este important de a tine cont de faptul ca unele efecte juridice, politice, eco-
nomice si sociale sunt cumulative si rezulta din aplicarea concomitenta a mai
multor legi si/sau acte legislative secundare. (de exemplu, efectele aplicarii
Codului Penal nu pot fi analizate uneori fara evaluarea Codului de Procedura
Penald, evaluarea efectelor Legii cu privire la Politie trebuie sa fie sustinuta
de evaluarea Legii cu privire la statutul politistului sau a Codului de Procedu-
ra Administrativa, etc.) O situatie similara poate fi atunci cand legea primara
este mai mult un ,cadru legislativ’, iar efectele sale sunt intr-o masura mai
mare generate de legislatia secundara.

Scopul, obiectivele si subiectele evaluarii pot fi determinate in baza scopului
si obiectivelor urmadrite prin adoptarea legii. Acestea pot fi extrase din preve-
derile continute in legea ca atare (prevederi generale, obiectivele si scopul
leqii, etc), din notele informative si din alte documente de argumentare care
au descris problemele care faceau necesara adoptarea legii si efectele pe care
legea urma sa le obtina.

Evaluarea ar urma sa examineze:

- impactul juridic, politic, social, economic, etc.;

- dacda legislatia primard si cea secundard sunt puse in aplicare in modul cel
mai eficient;

- dacd obiectivele legii au fost atinse;

- daca obiectivele de politici au fost atinse;

- dacd au fost realizate efectele, costurile si beneficiile preconizate;
- dacad sunt necesare alte mdsuri pentru a imbundtdti situatia;

- dacd legislatia a avut consecinte neintentionate — economice, sociale, sau
de altd naturd;

- dacd existd dificultdtiin procesul de implementare;
- dacd actul normativ mai este necesar;

- dacd legea trebuie sd fie modificatd, sau un cadru normativ secundar este
necesar.

5.10 Identificarea implementatorilor, partilor implicate, grupurilor
tinta

Implementarea unor prevederi legale implica un numar mare de implemen-
tatori (inclusiv autoritati ale administratiei publice centrale si locale) si be-
neficiari finali (cetateni, comunitati, medii de afaceri, etc). Calitate de parti
implicate in procesul de evaluare pot avea cei care detin si pot oferi informatii
despre implementarea si impactul legii, precum si cei asupra carora legea are
impact. in acest scop sunt luate considerarea urmatoarele:
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- Cegrupuri sociale sunt afectate?

- Catde mari sunt aceste grupuri?

- Care este natura impactului asupra fiecérui grup?
- Catde considerabile sunt aceste efecte?

- Catvor persista aceste efecte?

5.11 Informatiile necesare pentru evaluare si sursele de informatii

Fiecare evaluare in parte necesita un set specific de informatii care urmeaza
a fi colectate si analizate. Este important de a determina cat mai devreme
posibil ce fel de informatii sunt necesare si care sunt sursele (publice si/sau
private) de unde aceste informatii pot fi colectate sau solicitate. Identificarea
surselor de informatii poate fi mai buna daca in acest proces vor fi implicati
implementatorii si beneficiarii.

De regula, cea mai mare parte a informatiilor poate fi obtinuta de la autori-
tatile de administratie publica centrale si locale, de la institutii independente
si de la agentii de implementare ce utilizeaza, colecteaza si analizeaza infor-
matii din cele mai diverse surse, statistici si baze de date. Totodata, la aceasta
etapd poate fi identificata necesitatea unor cercetari si analize aprofundate,
care au fost elaborate sau pot fi elaborate de organizatii internationale, orga-
nizatii neguvernamentale, experti internationali sau nationali, etc.

Un subiect aparte la aceasta etapa este identificarea datelor si analizelor ine-
xistente momentan, dar sunt necesare pentru evaluarea subiectelor cheie. In
acest caz este important de a identifica modul in care asemenea date pot fi
colectate.

La etapa de planificare a colectarii informatiilor sunt examinate urmatoarele:

- Cefel de informatii trebuie colectate pentru a asigura o mdsurare credibi-
la si consistentd in raport cu obiectivele stabilite;

- Ceinformatii urmeazd a fi prezentate in scris si ce informatii vor fi solici-
tate oral;

- Care suntindicatorii la care urmeaza sa raspunda informatiile colectate;

- Ceinstitutii trebuie implicate in colectarea si analiza primard datelor;

- Care sunt termenii de colectare si analizd primara a datelor;

- Cine va firesponsabil de colectarea datelor;

- Cum vor fi asigurate calitatea si consistenta informatiilor in raport de ce-
rintele evaludrii;

- Ce audieri sunt necesare si cine trebuie sd fie audiat (reprezentanti ai gu-
vernului, administratiei publice, societdtii civile, martori, victime, etc.);

- Cevizite in teritoriu sunt necesare pentru colectarea datelor si validarea
concluziilor, etc.
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5.12 Durata evaluarii

Durata evaluarii depinde de mai multi factori: complexitatea obiectivelor sta-
bilite, volumul si aria evaludrii, modul de organizare, frecventa intrunirilor si
planul de lucru ale comisiei, resursele alocate, calitatea analizelor si experti-
lor, etc. in mod ideal, intregul proces ar trebui sa fie finalizat in 3 - 6 luni.

5.13 Organizare, roluri si responsabilitati

inainte de lansa procesul de evaluare ca atare este important de a stabili toate
partile responsabile de efectuarea evaluarii, toate partile implicate, rolurile si
responsabilitatile acestora, termenii si finalitatea procesului, etc.

Tinand cont de structura, organizarea, functiile si practicile de control parla-
mentar stabilite in Parlamentul Republicii Moldova evaluarea post-legislativa
ar poate fi condusa de o comisie parlamentara permanenta sau de o comisie
ad-hoc special creata pentru acest scop, care ar fi asistate de o subdiviziune
speciala din cadrul Secretariatului Parlamentului.

Organizarea procesului de evaluare. Rolurile si responsabilitatile partilor
implicate:

1. Parlamentul

e Aproba planul anual de evaluare post-legislativa;

e Creeaza comisii de evaluare ad-hoc sau decide efectuarea evalu-
arii de catre comisiile permanente;

e Aproba crearea unei subdiviziuni speciale cu misiune de suport
in evaluare in cadrul Secretariatului Parlamentului (de exemplu,
Unitatea/Sectia de Evaluare Post-legislativa);

e Aproba alocarea resurselor financiare pentru contractarea exper-
tilor din exterior;

2. Comisiile parlamentare permanente si comisiile ad-hoc

o Elaboreaza propuneri pentru evaluarea actelor legislative adop-
tate;

e Emit decizii cu privire la organizarea si desfasurarea procesului
de evaluare;

e Stabilesc criteriile de selectare a actelor legislative supuse eva-
ludrii, calendarul de evaluare, a legislatiei, scopul si obiectivele
evaluarii, informatiile si analizele necesare pentru desfasurarea
evaluarii, rolul si responsabilitatile partilor implicate.

e Organizeaza si conduc procesul de evaluare, convoaca sedinte,
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organizeaza audieri;

Formuleaza constatari cu privire la rezultatele evaluarii, propu-
neri si recomandari pentru proiectul raportului de evaluare;
Aproba proiectul raportului de evaluare.

3. Secretariatul comisiei de evaluare

Acorda asistenta in organizarea activitatii comisiei si desfasura-
rea evaluarii;

Asigura documentarea, corespondenta si contactele interdepar-
tamentale;

Elaboreaza procesele verbale si proiectul raportului de evaluare.

4. Unitatea de Evaluare Post-legislativa

Asigura asistenta metodologica a procesului de evaluare

Elaboreaza propuneri cu privire la continutul raportului de eva-
luare

Elaboreaza propunerilor cu privire la recomandarile raportului de
evaluare



6. CONCLUZII

Evaluarea post legislativd, implementata in conformitate cu metodologiile
elaborate de parlamentele europene, ofera o ocazie excelenta de a consolida
in continuare supravegherea parlamentara ca una din sarcinile cheie ale Par-
lamentului Republicii Moldova. Ca parte a procesului de integrare europea-
na, evaluarea post-legislativa permite de a evalua calitatea punerii in aplicare
a legislatiei noi si celei modificate si de a asigura progresul necesar in proce-
sul de asociere. Pentru membrii Parlamentului, evaluarea post-legislativa va
oferi oportunitati aditionale pentru interactiunea cu cetatenii pe care acestia
ii reprezintd, precum si un instrument pentru supravegherea eficienta a exe-
cutivului. Pentru Guvern, aceasta poate oferi un instrument suplimentar pen-
tru a masura eficacitatea aplicarii legislatiei si politicilor in general si va crea
vizibilitate actiunilor sale.in baza concluziilor acestui raport, in special celor
din analiza situatiei actuale in Parlament in ceea ce priveste supravegherea
post-legislativa, este posibila si recomandata introducerea unui mecanism
de control post-legislativ in Parlamentul Republicii Moldova. Acest mecanism
se va baza pe o analiza aprofundata a procedurilor de supraveghere existen-
te sau celor lipsa, precum si pe o modificare a Regulamentului Parlamentului.
in plus, studiile de caz demonstreaza ca in acest context sunt necesare crea-
rea unei unitati/subdiviziuni de sprijin specifice in cadrul Parlamentului, care
poate oferi suportul logistic necesar si un suport substantial de expertiza,
precum si alocarea de fonduri suficiente pentru organizarea audierilor pu-
blice si organizarea unor vizite de teren. in cele din urma, ca parte dintr-un
vast program de instruire asistatd, se propune organizarea unei serii initiale
de evaluari pilotate. Acest lucru va permite Parlamentului sa determine ne-
cesitatea concretd pentru capacitati suplimentare si sa ajunga la un acord
privind abordarea proceduralad care va permite ca introducerea controlului
post - legislativ sa fie cu succes.
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