NOTĂ INFORMATIVĂ
la proiectul de Lege cu privire la organizaţiile financiare nebancare
Prezenta Notă informativă conţine prevederi privind fundamentarea proiectului Legii cu privire la organizaţiile financiare nebancare şi este elaborată ţinînd cont de prevederile art. 20 din Legea nr. 780-XV din 27.12.2001 „Privind actele legislative”. Proiectul de lege respectiv a fost elaborat în conformitate cu prevederile pct. 8.1 lit. i) din sectorul financiar nebancar al Planului de acţiuni al Republicii Moldova privind implementarea Recomandărilor Comisiei Europene pentru instituirea Zonei de Liber Schimb Aprofundat şi Cuprinzător dintre Republica Moldova şi Uniunea Europeană, aprobat prin Hotărîrea Guvernului nr. 1125  din  14.12.2010 şi pct. 38 lit. a), 57 lit. c), pct. 85 lit. b), pct. 88 din Strategia de dezvoltare a pieţei financiare nebancare pe anii 2011-2014 și pct. 1.11 și pct. 5.2 din Planul de acţiuni pentru implementarea Strategiei de dezvoltare a pieţei financiare nebancare pe anii 2011-2014, aprobate prin Legea nr. 35 din 03.03.2011.
I.
Condiţiile ce au impus elaborarea proiectului şi finalităţile urmărite prin implementarea noilor reglementări.

Cadrul legal special, care reglementează activitatea organizaţiilor de microfinanţare şi determină statutul lor juridic, particularităţile de constituire şi de activitate, este stabilit prin Legea nr. 280-XV din 22.07.2004 „Cu privire la organizaţiile de microfinanţare” (în continuare - lege). Potrivit prevederilor legii menţionate, aceasta are drept scop asigurarea condiţiilor de apărare a drepturilor şi a intereselor legitime ale creditorilor, donatorilor, beneficiarilor, precum şi ale fondatorilor, asociaţilor şi acţionarilor organizaţiilor de microfinanţare.

Acest obiectiv este dificil de asigurat prin prisma cadrului legislativ existent, avînd în vedere dezvoltarea rapidă a sistemului de microfinanţare şi existenţa pe piaţă a peste 50 organizaţii de microfinanţare, cu diferite abordări privind regulile şi tehnicile de creditare, metodologia de constituire a provizioanelor, raportare, interpretare a „conţinutului” activităţii de microfinanţare, etc. De menţionat este faptul că nu există anumite cerinţe prudenţiale minime şi/sau neprudenţiale, aşa cum sunt definite în recomandările organizaţiilor internaţionale sectoriale (CGAP, Comitetul Basel pentru Supravegherea Bancară), care au drept scop asigurarea stabilităţii financiare a sistemului, protecţia consumatorilor, prevenirea abuzurilor şi fraudelor în acest sector, inclusiv spălarea banilor şi finanţarea terorismului.

Printre neajunsurile legislative de bază identificate pot fi elucidate următoarele:

· definirea insuficient de exactă a „activităţii de microfinanţare” 

· existenţa dreptului de atragere a mijloacelor băneşti de la persoane fizice (populaţie) - sub formă de investiţii sau împrumuturi (art. 7 alin. (3) din lege). Acest drept, utilizat de către organizaţiile de microfinanţare necontrolat şi/sau abuziv, implică riscul de camuflare sub „activitatea de microfinanţare” a activităţii de atragere în masă a mijloacelor financiare de la populaţie, activitate care poate fi egalată cu atragerea depunerilor de economii/depozitelor.

· lipsa unor prevederi unice comune pentru constituirea provizioanelor - pentru acoperirea potenţialelor pierderi legate de nerambursarea împrumuturilor. Standardizarea regulilor de constituire a provizioanelor, are drept scop prevenirea eschivării de la plata impozitelor stabilite (sau care urmează a fi), precum şi pentru permiterea unei analize şi constatări fidele a performanţelor organizaţiilor de microfinanţare şi sănătăţii financiare a întregului sector (art. 7 alin. (4) din lege).

· lipsa cerinţelor de informare şi evidenţă - a organului de supraveghere competent privind constituirea şi desfăşurarea activităţii de microfinanţare de către organizaţia de microfinanţare nou creată. 

· lipsa cerinţelor minime prudenţiale - în scopul asigurării stabilităţii financiare a sectorului de microfinanţare (ex. cerinţa minimă de capital, limitarea concentrărilor sectoriale a portofoliului de împrumut, etc.).

· lipsa cerinţelor neprudenţiale - în scopul evitării abuzurilor şi fraudelor financiare (ex. prevederi privind protecţia drepturilor consumatorilor, exigenţe faţă de administratorii organizaţiilor de microfinanţare etc.).
Totodată, potrivit art. 9 din lege, activitatea organizaţiilor este doar monitorizată şi nu supravegheată de către autoritatea de supraveghere.
Cadrul legal special care reglementează bazele juridice a raporturilor de leasing, obiectul leasingului, participanţii la operaţiunile de leasing, drepturile, obligaţiile şi răspunderea acestora este stabilit prin Legea nr. 59-XVI din 28.04.2005 Cu privire la leasing. Totodată, desfășurarea acestui gen de activitate pînă în prezent nu este supus supravegherii din partea statului, cu excepția leasingului financiar desfășurat de către instituțiile financiare. Lipsa reglementării şi supravegherii sectorului de leasing, chiar dacă prezintă anumite beneficii, legate de dezvoltarea nestingherită a relaţiilor economice în virtutea libertății activităţii de întreprinzător şi a libertăţii contractuale, totuşi prezintă şi dezavantaje legate de iminenţa concurenţei neloiale, a abuzurilor din partea operatorilor de leasing întâmplători şi a inechităţii contractuale. Mai mult, convergenţa componentelor sistemului financiar nebancar (microfinanţarea, creditarea nebancară ipotecară şi de consum, creditul nebancar în general) şi creşterea ponderii sectorului nebancar în sistemul financiar ridică problema unor reglementări uniforme aplicabile deopotrivă tuturor organizațiilor financiare nebancare, cu menţiunea că intensitatea efortului de reglementare şi supraveghere trebuie să rezulte din riscul pe care o anumită activitate o prezintă pentru realizarea obiectivelor supravegherii pe piaţa financiară nebancară.
Reieşind din cele expuse mai sus se impune necesitatea modificării cadrului legislativ privind activitatea organizaţiilor de microfinanţare și leasingului care să asigure dezvoltarea durabilă a sectorului, prin diminuarea riscurilor sistemice şi protecţia drepturilor consumatorilor de servicii, şi anume: supravegherea limitată a acestor organizaţii; reglementarea minimă a cerinței de capital social; condiţiile de activitate compozită; cerinţe de clasificare a creditelor şi de formare a provizioanelor pentru pierderi; mecanismul de protecţie a beneficiarilor produselor de microfinanţare și leasing.

II.
Principalele prevederi, locul actului în sistemul legislaţiei, elemente noi.

În rezultatul elaborării noii legi cu privire la organizațiile de microfinanțare și transmiterii acesteia pentru avizare instituțiilor interesate, au fost expuse un șir de obiecții din partea societății civile și participanților din piața microfinanțării care prioritar au sesizat limitările semnificative potențiale condiționate de introducerea definiției activității de microfinanțare (inclusiv prin stabilirea unei valori minime a microîmprumutului în total portofoliul de împrumuturi) care poate duce la denaturarea activității sectorului de microfinanțare, a concurenţei intersectoriale a operatorilor pe piaţa financiară (fiind încălcat principiul fundamental al dreptului european - neutralitatea competitivă a dispoziţiilor legislative şi principiul concurenței loiale stabilit în Constituție). Suplimentar se constată că organizațiile de creditare ipotecare, care acordă împrumuturi persoanelor fizice în valori mari pe termen lung și care potrivit prevederilor art. 1 alin. (1) și art. 4 din Legea nr. 192-XIV din 12.11.1998 Privind Comisia Națională a Pieței Financiare urmează a fi supravegheate de către aceasta, nu se includ în prevederile proiectul de lege inițial elaborat. Totodată, de menționat sunt și prevederile pct. 38 lit. a), pct. 57 lit. c) din Strategia de dezvoltare a pieţei financiare nebancare pe anii 2011-2014 și pct. 1.11 din Planul de acţiuni pentru implementarea Strategiei de dezvoltare a pieţei financiare nebancare pe anii 2011-2014, aprobate prin Legea nr. 35 din 03.03.2011, care stabilesc introducerea reglementării și supravegherii activității de leasing de către Comisia Națională a Pieței Financiare. 
Ținînd cont de cele sus-menționate și avînd în vedere caracterul „nedepozitar” al tuturor genurilor de activitate de creditare nominalizate au fost efectuate modificări și completări la proiectul de lege cu privire la organizațiile de microfinanțare prin stabilirea unui cadru comun reglementare și supraveghere a acestor organizații financiare nebancare, care a dus la modificarea denumirii proiectului de lege (Lege cu privire la organizațiile financiare nebancare), definirii organizațiilor financiare nebancare precum și identificării tipurilor activităților profesionale de bază ale organizaţiilor date. Un astfel de cadru legislativ există în așa țări precum România, Albania, Azerbaidjan, Armenia, etc.

Totodată, în contextul inițierii de comun cu Banca Națională a modificărilor și completărilor la Codul Civil, ținînd cont de caracterul profesional al acestor organizații de acordarea cu împrumut doar a mijloacelor financiare persoanelor fizice și juridice, CNPF a propus aplicarea prevederilor contractului de credit bancar din Codul Civil inclusiv și pentru creditele acordate de sectorul nebancar.
O altă prevedere nouă introdusă în proiectul de lege constă în procedura de eliberare a avizului prealabil înainte de înregistrarea de stat în Registrul de stat al persoanelor juridice și ulterior înregistrarea în Registrul organizațiilor financiare nebancare ținut de către Comisia Națională a Pieței Financiare. Această procedură este argumentată de natura acestora ca organizaţii nedepozitare și politicilor statului în domeniile reducerii poverii administrative, în cazul inexistenței potențialelor riscuri semnificative de sistem. Astfel, licenţierea (autorizarea) activităţii de creditare nebancare, nu este justificată în condiţiile economice şi juridice ale Republicii Moldova. Pe de altă parte, lipsa oricărei reglementări şi supravegheri a acestui segment al pieţei financiare, situaţie prezentă, determină cel puţin riscuri reputaţionale, încrederea redusă a publicului, dar şi rezerve din partea instituţiilor financiare internaţionale, care sunt gata să crediteze organizațiile financiare nebancare, inclusiv societăţile de leasing. În acest context, proiectul de lege optează pentru o soluţie de compromis, şi anume regimul de notificare şi înscriere în registru public, aplicată în așa țări precum Federația Rusă, România, Bosnia-Herțegovina, Bulgaria, etc, precum și este recomandată de CGAP (Grupul Consultativ pentru a Asista Săracii, grup în cadrul Băncii Mondiale, care reprezintă un centru de politici şi cercetare, menit pentru a promova accesul la finanţe pentru păturile social vulnerabile din lume). Acest regim presupune limitarea cerinţelor de intrare în piaţă la capital minim şi cerinţe generale faţă de fondatori şi conducători, stabilite direct în lege, fără ca autoritatea de supraveghere să fie în drept a stabili cerinţe suplimentare (ca în cazul băncilor sau societăţilor de asigurări).
Astfel, proiectul de lege cu privire la organizațiile financiare nebancare este constituit din şapte capitole care cuprind următoarele prevederi de bază suplimentare celor sus-menționate:
· Specificarea tipurilor activităților profesionale de bază ale organizaţiilor financiare nebancare, prin includerea acordării de credite, inclusiv a microcreditelor și a creditelor ipotecare; operațiunilor de factoring și a leasingului financiar. Suplimentar a fost definit clar microcreditului, care reprezintă un credit (e) acordat (e) unei persoane fizice, valoarea soldului căruia (cărora) este de pînă la 120000 (una sută douăzeci mii) lei. Limita acestei valori a fost stabilită în cadrul Sudiului de fezabilitate privind supravegherea organizaţiilor de microfinanţare, elaborat cu suportul Băncii Mondiale. Astfel, stabilirea de către stat a valorii maxime a microcreditului urmăreşte scopul de a asigura şi spori accesul păturilor social vulnerabile şi întreprinderilor mici şi mijlocii la resurse financiare şi minimizarea riscului de supraîndatorare a beneficiarilor, ce poate apărea din tendinţa organizaţiilor financiare nebancare de a acorda credite cît mai mari, astfel diminuîndu-şi costurile fixe. Potrivit studiului menţionat, a fost identificat multiplicatorul considerat oportun de minimizare a riscului supraîmpovărării unei persoane fizice, ţinind cont de veniturile medii pe ţară ale acesteia. Se constată că din experienţa ţărilor analizate media multiplicatorului aplicat la Venitului Naţional Brut pe cap de locuitor reprezintă 3,0 unităţi, astfel valoarea unui microcredit în cazul Republicii Moldova constituie circa 8,4 mii dolari SUA (sau circa 105,0 mii lei). De menţionat că valoarea medie a unui credit acordat de organizaţiile de microfinanţare din țară constituie circa 12,8 mii dolari SUA (sau circa 160,0 mii lei).
· Stabilirea cerinţei minime de capital social în dependență de tipul de activitate desfășurat. Potrivit recomandărilor CGAP, organizaţiile care desfăşoară activitate de microfinanţare şi nu atrag depuneri de economii/depozite îşi vor desfăşura activitatea în baza unui permis eliberat de instituţia de stat competentă şi nu vor fi supuse reglementării şi supravegherii detaliate prudenţiale. Totodată, ţinînd cont de faptul că, distincţia între reglementarea prudenţială şi neprudenţială este foarte fragilă, potrivit CGAP, adesea o regulă poate servi atît obiective prudenţiale cît şi neprudenţiale, anumite cerinţe cu caracter predominant prudenţial (spre exemplu cerinţa privind minimul de capital) se aplică în cazul organizaţiilor de microfinanţare care nu acceptă depozite. Mărimea minimă a capitalului social iniţial a fost stabilită ţinînd cont de faptul că forma juridică de activitate permisă pentru organizaţiile financiare nebancare (de microfinanţare și leasing) este de societate pe acţiuni sau societate cu răspundere limitată, valoarea maximă a capitalului social al acestora fiind de 100,0 mii lei (în cazul societăţilor pe acţiuni) şi totodată pentru a nu limita apariţia altor organizaţii financiare nebancare noi. Astfel, în dependență de tipul de activitate desfășurat de organizațiile financiare nebancare acesta variază între 60 mii lei pînă la 240 mii lei. Cea mai mică valoare de capital social a fost stabilită pentru desfășurarea activității de acordare a microcreditelor, ținînd cont de riscul minim de sistem implicit și în scopul stimulării acordării microcreditelor și respectiv a accesului persoanelor social vulnerabile la surse financiare. De menţionat că potrivit indicatorilor financiari la situaţia din 31.12.2010 din 37 organizaţii de microfinanţare care au prezentat rapoartele financiare 27 organizații dețin un capitalul suficient pentru desfășurarea activității de microcreditare, iar capitalul la 22 organizații corespunde minimului stabilit pentru desfășurarea tuturor tipurilor de creditare, inclusiv activitate de creditare ipotecară și leasing. Totodată, potrivit datelor prezentate de către Biroul Național de Statistică, din 22 societăți care desfășoară activitatea de leasing, la situația din 31.12.2010, 16 societăți dețin un capital suficient pentru desfășurarea acestei activități în conformitate cu noile prevederi ale proiectului de lege. Capital înregistrat la societățile menționate de leasing variază între 1,9 mil. lei pînă la 141,7 mil. lei.
· Stabilirea expresă a activităţilor interzise a fi desfăşurate de către organizaţiile de financiare nebancare, şi anume atragerea de fonduri rambursabile de la persoane fizice, inclusiv depozite, depuneri de economii şi împrumuturi, cu excepţia cazurilor în care împrumutătorul este fondator (acţionar sau asociat) al organizaţiei financiare nebancare.
· Împuternicirea autorităţii de supraveghere cu atribuţia de reglementare şi supraveghere a activităţii organizaţiilor financiare nebancare. Potrivit prevederilor proiectului de lege autoritatea de supraveghere urmează prin actele sale normative să:

· stabilească exclusiv anumite cerinţe prudenţiale limitîndu-se la rata maximă de îndatorare, obligativitatea constituirii şi clasificării provizioanelor pentru pierderi din împrumuturi;
· stabilească cerinţe neprudenţiale astfel ca exigenţe faţă de administratori/fondatori şi auditori, raportare, precum şi cerinţe în scopul protejării drepturilor consumatorilor.
· Prevederi privind spălarea banilor şi finanţarea terorismului
· Elucidarea acţiunilor şi măsurilor de supraveghere atribuite autorităţii de supraveghere.
 III.
Referinţe la reglementările corespondente ale legislaţiei comunitare şi nivelul compatibilităţii proiectului Legii cu reglementările în cauză.

În condiţiile în care prin redacţia actuală a noului proiect de lege cu privire la organizaţiile financiare nebancare este interzisă acceptarea de către organizaţiile financiare nebancară a depunerilor/depozitelor, precum şi a altor forme de atragere a mijloacelor băneşti (inclusiv credite sau depozite) de la persoanele fizice, nu sînt aplicabile prevederile Directivei 2006/48/CE a Parlamentului European şi a Consiliului din 14 iunie 2006 privind iniţierea şi exercitarea activităţii instituţiilor de credit (reformare), potrivit prevederilor art. 4 alin. (1) lit. a) al căreia este stabilit că instituţia de creditarea este o întreprindere a cărei activitate constă în primirea de depozite sau de alte fonduri rambursabile din partea cetăţenilor şi acordarea unor credite în cont propriu. Alte directive specializate care vizează activitatea organizaţiilor financiare nebancare nu sînt identificate.
În conformitate cu prevederile art. 17 alin. (2) din Legea nr. 780-XV din 27.12.2001 privind actele legislative, la elaborarea proiectului Legii noi au fost analizate şi luate în considerare prevederile legilor cu obiect de reglementare similar din alte state. În mod special, s-a ţinut cont de legislaţia statelor din acelaşi sistem de drept, dar care au avansat în materie de creaţie legislativă, inclusiv România, Bulgaria, Croaţia, Fosta Republică Iugoslavă a Macedoniei, Georgia, Kazahstan, Federaţia Rusă, Uzbekistan, Kîrgîzstan, Azerbaidjan, fără a fi ignorate şi reglementările relevante din state industrial dezvoltate ca Marea Britanie, Austria sau Germania. Sub acest aspect, s-a urmărit în primul rînd a identifica reglementările care au contribuit la creşterea şi stabilitatea pieţei de leasing, dar şi cele care au creat piedici sau dezechilibre neanticipate (de exemplu, ţări ca Federaţia Rusă şi Iordania au abolit licenţierea activităţii de leasing, pe motiv de ineficienţă a acesteia, iar Republica Croată intenţionează să substituie legea actuală, extrem de dură, cu una nouă, mai adecvată).
IV. Actul de analiză a impactului de reglementare

Ţinînd cont de prevederile art. 1 din Legea nr. 235-XVI din 20.07.2006 „Cu privire la principiile de bază de reglementare a activităţii de întreprinzător”, analiza impactului de reglementare nu este solicitată pentru activitatea de întreprinzător din domeniul financiar (bancar și nebancar), totodată avînd în vedere prevederile art. 20 lit. e) din Legea nr. 780-XV din 27.12.2001 „Privind actele legislative”, actul de analiză a impactului de reglementare se anexează.
Vicepreşedinte                                                                             Victor CAPTARI
