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ABSTRACT. The article contains a brief study on the problem of creating law as a distinct
activity of the state, in order to identify the essence of this activity and the ways to achieve it.
In particular, in the article is analyzed the distinction between the lawmaking activity and the
normative activity of the state, stressing the need to delineate and know in detail the legislative
process and the normative process of the state authorities.
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REZUMAT. Articolul cuprinde un studiu succint asupra problemei crearii dreptului ca ac-
tivitate distincta a statului, in vederea identificarii esentei acestei activitati si a modalitatilor de
realizare. In special, se pune accentul pe deosebirea dintre activitatea de legiferare si activitate
normativa a statului, subliniindu-se necesitatea delimitarii si cunoasterii in detalii a procesului
legislativ si a procesului normativ al autoritatilor statului.

Cuvinte-cheie: drept, creare a dreptului, acte normative, legiferare, activitate legislativa,
normare, activitate normativa.

Pentru orice stat de drept problema crearii dreptului reprezinta sau trebuie sa
reprezinte cel putin o problema centrala de un interes major, intrucat anume de la ea
porneste ordinea de drept din cadrul statului si a societatii.

In esentd, crearea dreptului presupune foarte succint crearea normelor de drept,
crearea dreptului pozitiv sau crearea actelor normative ca izvoare ale dreptului. De-
sigur, 1n literatura de specialitate, atestam si diferite definitii conform cérora crearea
dreptului este inteleasa ca: ,,0 activitate procedurald organizata a organelor de stat,
orientata spre crearea normelor de drept sau spre recunoasterea/sanctionarea reguli-
lor de conduita ce functioneaza deja in societate” [1, p. 410]; ,,activitatea organelor
de stat orientata spre adoptarea, modificarea sau abrogarea normelor juridice” [2, p.
297]; ,,0 activitate desfasurata cu precadere de cétre autoritatile statului, orientata
spre adoptarea, modificarea sau abrogarea normelor juridice” [3, p. 288]; ,,0 activita-
te a organelor de stat si a functionarilor acestora in rezultatul careia vointa poporului
(a clasei, a grupului social) se transpune in lege, se exprima intr-un anumit izvor de
drept si constd in elaborarea, modificarea si substituirea actelor normative” [4, p.
116].
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Din toate aceste definitii, devine limpede ca crearea dreptului presupune atat
un proces, cat si rezultatul acestuia, materializat Tn acte normative intrate n vigoare.
Pornind de la aceasta, trebuie sa recunoastem ca crearea dreptului (numita si ela-
borarea dreptului [5, p. 339]) reprezinta o activitate a statului (numitd de cele mai
multe ori activitate normativa (5, p. 339; 6, p. 215]) prin care se realizeaza una din
functiile fundamentale ale acestuia — functia legislativa (celelalte doud fiind: exe-
cutiva si judecitoreascd). In acest sens, cercetitorii subliniaza ci crearea dreptului
reprezintd una dintre cele mai importante functii ale unui stat [7, p. 4].

Evident, nu putem nega acest fapt, de aceea pare straniu de ce foarte putini
cercetatori sunt preocupati de problema crearii dreptului ca subiect de cercetare
stiintifica, in timp ce, in plan practic, autoritatile statului sunt activ si in continuu
implicate in activitatea normativd a acestuia. In esenta, acest moment denota gradul
insuficient de fundamentare stiintifica a activitatii normative a statului, ceea ce se
rasfrange destul de negativ in cele din urma asupra calitétii actelor normative [8, p.
6]. Pe cale de consecinta, sustinem si noi necesitatea investigarii complexe, aprofun-
date si continue a acestui subiect. Doar ca interesul nostru stiintific se axeaza in mare
parte pe identificarea si explicarea modalitatilor concrete de creare a dreptului, care
la moment sunt mentionate in doctrind in numar de doua: legiferarea (activitatea
legislativa) si normarea (activitatea normativa).

Asadar, in Incercarea de a dezvolta acest subiect, tinem pentru inceput sa preci-
zam esenta functiei legislative a statului, care in literatura de specialitate, a fost de-
finita dupa cum urmeaza: ,,activitatea statului care are ca obiect stabilirea de norme
generale, de conduitd umana, obligatorii si cu aplicare repetatd” [9, p. 39]; ,,edictarea
de norme juridice, general obligatorii pentru intreaga societate si pentru toate orga-
nele statului, a caror respectare este asigurata prin forta de constrangere a statului”
[10, p. 56]; ,.edictarea de norme juridice, obligatorii pentru subiectele de drept la
care se referd, precum si pentru executiv, care raspunde de asigurarea realizarii legii,
indeosebi in calitate de titular al fortei de constrangere a statului, iar, In caz de litigii,
si pentru puterea judecatoreasca” [11, p. 29; 12, p. 155].

Pornind de la aceste definitii, se poate desprinde ca functia legislativa a statului
este realizata prin intermediul activitatii de legiferare (activitati legislative — e.n.),
datd in competenta unor autoritati publice concrete [13, p. 31]. Evident, in acest caz
vorbim despre Parlament, recunoscut la nivel constitutional ca fiind ,,unica autori-
tate legiuitoare a tarii” (art. 61 alin. (1) din Constitutia Romdniei [14]) sau ,,unica
autoritate legislativa a statului” (art. 60 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova
(15

In cea mai mare parte, teoria generald a dreptului promoveaza anume aceasta
idee. In acest sens, prof. N. Popa sustine ca ,,elaborarea normelor juridice, crearea
dreptului are loc, in principal, prin activitatea normativa a organelor de stat, denu-
mite ,,autoritati legiuitoare”, ,legiuitor” sau ,,legislator” [7, p. 215]. Interesant este
ca prin aceastd afirmatie, dl profesor nu reduce crearea dreptului doar la activitatea
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normativa a autoritatii legiuitoare, intrucat sublinieaza ca ,,in principal” aceasta ac-
tivitate revine acestei autoritdti. Prin urmare, crearea dreptului se realizeaza nu doar
de catre autoritatea legiuitoare.

Dincolo de aceasta, tot Tn materia teoriei generale a dreptului, se sustine ca
Hfunctia legislativa este exercitata de Parlament, Guvern si alte organe centrale ale
administratiei publice stabilite prin lege si desemnate sub denumirea de putere le-
gislativa. Aceste organe nu intervin, in acelasi fel, in exercitarea functiei legislative,
dar fiecare dintre ele are atributii distincte, toate in ansamblu indeplinind functia de
legiferare” [5, p. 338]. Este greu de acceptat in totalitate aceastd afirmatie, Intrucat
ea vadit contrasteaza cu norma constitutionala citatd mai sus, potrivit careia Parla-
mentul este ,,unica autoritate legiuitoare a tarii”, anume el fiind si unicul exponent
al puterii legislative a statului. Aceasta nu Tnseamnd insa ca in activitatea de exer-
citare a functiei legislative a statului nu se implicd si alte autoritati ale acestuia,
mai ales Guvernul (dar care este un exponent exclusiv al puterii executive), care au
competente destul de restranse si concrete in acest sens (pentru detalii a se vederea
V. Arnaut [16, p. 263]).

Intr-o maniera asemanitoare opineaza si prof. I. Craiovan, care sustine ca ,.ela-
borarea normelor juridice are loc in principal prin activitatea normativa a organelor
de stat, mai ales in statul democratic, prin activitatea normativa a Parlamentului si
a Guvernului, activitate ce se finalizeaza prin adoptarea de acte normative. In felul
acesta, activitatea normativa este una din modalitatile fundamentale de realizare a
activitdtii de stat, a functiilor statului, este o activitate creatoare de drept, potrivit
necesitatilor dictate de evolutia societatii. Activitatea normativa a organelor statului
se desfasoara in conformitate cu atributele, competentele pe care acestea le au si care
sunt stabilite, in primul rand in Constitutie si apoi si in alte legi” [17, p. 263].

Observam 1n aceasta afirmatie ca dl profesor atribuie activitatea normativa doar
la doua autoritati ale statului: Parlamentul si Guvernul, competentele carora in acest
sens fiind reglementate de Constitutie si alte legi. Evident, acestia nu sunt singurii
subiecti ai activitatii normative, dupa cum vom vedea mai jos. Un al alt moment im-
portant ce poate fi desprins din aceasta afirmatie este ideea ca ,,activitatea normativa
este una din modalitdtile fundamentale de realizare a activitatii de stat, a functiilor
statului”. Astfel, obsevam ca in cazul dat activitatea normativa nu mai poate fi iden-
tificatd cu o functie distinctd, importanta a statului (adica cu functia legislativa). Ea
presupune un instrument folosit pentru realizarea altor functii ale statului.

Asadar, pornind de la ideile desprinse din doctrina romaneasad putem conchide
ca in cadrul acesteia, activitatea creatoare de drept sau activitatea normativa a sta-
tului ca categorii juridice sunt foarte difuz explicate. Daca la nivelul teoriei generale
a dreptului, acest moment pare a fi neobservabil (si, in linii generale, acceptabil), la
nivelul diferitor ramuri de drept (in special, dreptul constitutional si dreptul adminis-
trativ) lucrurile stau cu totul altfel, intrucat in cadrul acestora deja este vorba despre
competente concrete ale diferitor autoritdti ale statului care au caracter normativ.
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Din perspectiva data, consideram cu mult mai justa distinctia realizata in lucrarile
stiintifice semnate de autori moldoveni si rusi, in care pentru desemnarea proceselor
legate de crearea dreptului, adica a normelor juridice si a actelor normative ca iz-
voare formale ale acestora, sunt folosite doua notiuni de baza distincte — legiferarea
st normarea (8, p. 4].

Notiunea de legiferare se utilizeaza pentru desemnarea procesului general de
adoptare a actelor juridice, indiferent de tipul acestora (de altfel, la fel ca si in doctri-
na romaneasca [17, p. 263]), iar notiunea de normare — doar pentru adoptarea actelor
normative subordonate legilor [18, p. 49]. Totodata, unii autori considera ca, pentru
legi si actele normative subordonate legilor, este bine venita folosirea termenului
legiferare, iar, in cazul actelor adoptate de catre organele municipale, de catre condu-
catorii organelor neguvernamentale, persoanelor juridice, este favorabilad aplicarea
termenului de normare [19, p. 47].

In pofida acestor pareri rizlete, dominanti rimane a fi distinctia mentionati
mai sus. Astfel ca a devenit traditional (mai ales, in mediul academic rusesc) ca
notiunea de activitate normativa sa desemneze activitatea ministerelor si autoritatilor
administratiei publice orientate spre adoptarea, modificarea sau abrogarea actelor
normative cu caracter administrativ (subordonate legii), adica activitate normativa
departamentald. Asadar, crearea dreptului, in functie de semnificatia actelor adopta-
te, cuprinde doud segmente distince: legiferarea si activitatea normativa (normarea).
Legiferarea reprezinta procesul de creare a actelor legislative de catre autoritatea le-
gislativa suprema a statului (legiuitor), care presupune o procedura speciala — etape
ale procesului legislativ, in timp ce normarea prevede, la randul ei, activitatea nor-
mativa a autoritatilor publice si a functionarilor din cadrul acestora [20, p. 377].

Reflectand asupra acestor momente, putem conchide ca activitatea normativa
(normarea) nu poate si nici nu trebuie sa fie redusa la activitatea legislativa (legife-
rarea) a statului, sau invers, cel putin din cateva considerente [21, p. 117]:

-in primul rand, activitatea legislativa presupune, in sensul sau strict, elabo-
rarea si adoptarea legilor ca tip de distinct de acte normative, in timp ce activitatea
normativa presupune elaborarea si adoptarea tuturor celorlalte acte normative care
constituie izvoare de drept (de obicei acestea fiind acte administrative normative);

-in al doilea rand, activitatea legislativa poate fi realizata doar de catre unica
autoritate legiuitoare a tarii, in timp ce activitatea normativa poate fi realizata de
toate celelalte autoritati ale statului cu competente normative (din randul carora fac
parte Guvernul, autoritatile publice centrale de specialitate, autoritatile publice lo-
cale etc.);

-1n al treilea rand, pornind de la cele doud momente, trebuie sa recunoastem ca
ambele tipuri de activitati se realizeaza in mod diferit sub aspectul etapelor, regulilor
procedurale, principiilor, termenilor, subiectilor implicati etc.;

-1n fine, un moment nu mai putin important este ca prin activitatea legislativa
sunt create norme primare de drept, in timp ce prin activitatea normativa se asigura
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doar cadrul normativ necesar pentru organizarea aplicarii si aplicarea nemijlocita a
normelor primare de drept. Pe cale de consecinta, activitatea normativa poate fi ve-
rificata prin exercitarea controlului legalitatii de catre puterea judecatoreasca, in timp
ce activitatea legislativa poate fi supusa doar controlului constitutionalitatii realizat
de catre Curtea Constitutionala.

In concluzie, subliniem ca atat legiferarea (activitatea legislativd), cat si nor-
marea (activitatea normativa) se desfasoara in cadrul unor procese distincte: proce-
sul legislativ si procesul normativ, care dispun de caracteristici si reguli distincte,
cunoasterea carora este extrem de necesara in perioada contemporand, cand statul
are o obligatie extrem de importanta — asigurarea calitatii cadrului sau normativ si a
securitatii juridice a raporturilor sociale la nivelul societatii.
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