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Aceasta publicaţie este realizată în cadrul Proiectului Comun al Comisiei Europene şi al Consiliului Europei împotriva corupţiei, spălării banilor şi finanţării terorismului în Republica Moldova (MOLICO), co-finanţat de Comisia Europeană, Agenţia Suedeză pentru Cooperare şi Dezvoltare Internaţională şi Consiliul Europei.
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SUMAR EXECUTIV:

În perioada octombrie 2006 – octombrie 2007 CAPC a supus expertizei coruptibilităţii 202 proiecte de acte legislative plasate pe pagina web a Parlamentului. În rapoartele sale experţii CAPC au formulat obiecţii referitoare la 2256 elemente de coruptibilitate depistate în proiectele expertizate. La momentul realizării acestui studiu 117 din 202 proiecte care au fost expertizate au fost adoptate de către Parlament şi publicate în Monitorul Oficial.
Categorii de elemente coruptibile frecvent identificate în proiectele de legi sînt: norme deficitare de trimitere şi blanchetă, concurenţa normelor şi lacune legislative (35,6%), atribuţii discreţionare excesive sau ambigui ale autorităţilor publice (28,6%) şi formulări lingvistice defectuoase (21,9%). 
Eficienţa rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii întocmite de experţii CAPC a fost măsurată prin verificarea acceptării a 1064 obiecţii referitoare la elemente concrete de coruptibilitate identificate în 117 proiecte de legi supuse expertizei, care au fost adoptate de Parlament. Din 1064 de obiecţii au fost acceptate 562, ceea ce reprezintă un randament de 52,8% al rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii prezentate de către experţii CAPC.
Transparenţa procesului legislativ. Nepublicarea notelor informative pe pagina web a Parlamentului împreună cu textul proiectelor de acte legislative a fost criticată constant în rapoartele de expertiză ale CAPC. În rezultatul acestei critici a fost influenţată considerabil practică plasării notelor informative pe pagina web a Parlamentului. Eficienţa acestor critici a devenit vizibilă după primele 6 luni. Din luna mai 2007 a sporit frecvenţa plasării proiectelor însoţite de notele informative, iar începînd cu luna iulie 2007 nu au mai existat cazuri în care notele informative la proiectele noi plasate pe pagina web a Parlamentului să nu fie făcute publice împreună cu textul proiectelor. 
Fundamentarea proiectelor. Majoritatea notelor informative la proiectele de acte legislative supuse expertizei au avut un caracter formal şi general, fără a explica detaliat necesitatea de promovare a proiectelor. Contrar cerinţelor Legii 780/2001, promovarea proiectelor a fost făcută fără evidenţierea în nota informativă a „elementelor noi, efectului social, economic şi de altă natură al realizării lor”. 
Implementarea a 75,7% din  proiectele de legi examinate de către experţii CAPC presupunea cheltuieli financiare şi de altă natură, ceea ce înseamnă că potrivit Legii 780/2001 fundamentarea economico-financiară era obligatorie. Doar 3,9% din aceste proiecte au fost însoţite de o asemenea fundamentare.
Referinţe la compatibilitatea proiectelor cu acquis-ul comunitar şi standardele internaţionale în textul notelor informative şi ale proiectelor au fost făcute doar în 17,3% de cazuri, ceea ce înseamnă că în restul 83,7% de cazuri nu a fost respectată exigenţa Legii 780/2001 despre includerea în notele informative a “referinţelor la reglementările corespondente ale legislaţiei comunitare şi nivelul compatibilităţii proiectului de act legislativ cu reglementările în cauză”. Prezenţa referinţelor exprese la acquis-ul comunitar în textul proiectelor de acte legislative nu a semnificat de fiecare dată o ajustare veritabilă a legislaţiei naţionale cu cea comunitară sau cu standardele internaţionale.
Promovarea şi prejudicierea intereselor contrar interesului public prin proiectele de legi înaintate în Parlament. Promovarea intereselor/beneficiilor în proiectele actelor legislative a fost atestată în 43,1% de cazuri. 70,1% din proiectele prin care se face promovarea intereselor/beneficiilor sînt calificate de experţi ca fiind contrare interesului public. 20,8% din toate proiectele au fost apreciate ca generatoare de prejudicii, contrare interesului public. S-a remarcat tendinţa clară a înaintării proiectelor ce promovează/prejudiciază anumite interese de către deputaţi (65%), tendinţă aproape dublă cantitativ în comparaţie cu proiectele înaintate de Guvern (35%). 

Lărgirea atribuţiilor discreţionare ale autorităţilor publice prin proiectele de legi înaintate în Parlament. Includerea în proiecte a reglementărilor activităţii autorităţilor publice prin care se urmăreşte lărgirea atribuţiilor discreţionare ale acestora reprezintă o tendinţă tipica a proiectelor emanate de la Guvern, evidenţiată în 43% de cazuri, pe cînd iniţiativele deputaţilor ce se referă la acest aspect sînt aproape de trei ori mai rar întîlnite, fiind atestate doar în 17% de cazuri. Înaintarea propunerilor legislative de către Guvern prin care se urmăreşte lărgirea atribuţiilor sale reprezintă la fel o promovare a intereselor, dar de data aceasta a intereselor departamentale ale autorităţilor publice centrale, care sînt şi autorii nemijlociţi ai proiectelor promovate de către Guvern.
I. 
CONSIDERAŢII  GENERALE

Prezentul studiu face o generalizare a eficienţei activităţii Centrului de Analiză şi Prevenire a Corupţiei (CAPC) în domeniul expertizării coruptibilităţii proiectelor de acte legislative, desfăşurată în perioada 1 octombrie 2006 – 1 octombrie 2007, în cadrul Proiectului Comun al Consiliului Europei şi Comisiei Europene împotriva Corupţiei, Spălării Banilor şi Terorismului în Republica Moldova (MOLICO). Capitolul introductiv conţine prezentarea succintă a premiselor expertizei coruptibilităţi (secţiunea I.1), descrierea proiectului „Expertiza coruptibilităţii”, parte a proiectului MOLICO (secţiunea I.2.), informaţie generală despre proiectele supuse expertizei coruptibilităţii de către CAPC (secţiunea I.3.), descrierea succintă a modului în care autorităţile publice efectuează expertiza anticorupţie (secţiunea I.4.) şi o analiză a deosebirilor esenţiale dintre activitatea de expertiză efectuată de autoritatea publică abilitată şi CAPC (secţiunea I.5).

I.1. Premisele expertizei coruptibilităţii 

Necesitatea expertizei coruptibilităţii proiectelor de acte legislative a fost dictată, în mare parte,  de carenţele procesului legislativ din Republica Moldova. 
Acest proces este reglementat de: Constituţia Republicii Moldova, Regulamentul Parlamentului şi Legea privind actele legislative. Reglementări de acest gen pot fi găsite şi în alte cîteva acte, însă ele au caracter special şi nu sînt deosebit de relevante pentru tema abordată
.

Deşi reglementările cadru specificate mai sus, stabilesc un şir de cerinţe specifice procesului de iniţiere, elaborare şi promovare a proiectelor de acte legislative, deseori acestea nu sînt respectate.  Sînt atestate:

· deficienţe la determinarea categoriilor de legi;
· disfuncţionalităţi în utilizarea dreptului de iniţiativă legislativă;

· devieri majore de la rigorile impuse de Legea 780/2001 referitor la etapele iniţierii proiectelor de acte legislative (efectuarea investigaţiilor ştiinţifice, a studiilor comparate, evaluarea efectelor noilor prevederi sînt etapele elaborării proiectelor de acte legislative neglijate cel mai frecvent).
Deşi o parte din aceste deficienţe nu au reprezentat o premisă directă pentru instituirea mecanismului de expertiză a coruptibilităţii, totuşi,  aceste aspecte problematice ale procesului legislativ demonstrează existenţa carenţelor serioase şi a premiselor pentru instabilitate legislativă. Această stare de instabilitate, la rîndul său, afectează integritatea sistemului de drept şi poate devia comportamentul celor cărora li se adresează legea, inclusiv prin favorizarea unor stări de coruptibilitate.

Analiza detaliată a acestor deficienţe ale procesului legislativ este prezentată în Anexa 1 a acestui studiu.

Adiţional e necesar să menţionăm că potrivit sondajului IMAS efectuat pentru CCCEC cu susţinerea CE,  „legislaţia imperfectă” a fost identificată ca un factor major care favorizează răspîndirea corupţiei  (28%  din populaţia investigată). 
I.2. Proiectul „Expertiza coruptibilităţii”

Proiectul „Expertiza coruptibilităţii” implementat de CAPC, este o continuare a Proiectului „Diminuarea nivelului corupţiei prin implicarea societăţii civile în procesul de creaţie legislativă”, prevăzut pentru perioada de activitate a Parlamentului de legislatura a XVI şi urmăreşte atingerea următoarelor obiective:

· diminuarea nivelului corupţiei prin intermediul eliminării cauzelor de ordin legislativ-normativ, care favorizează apariţia, perpetuarea sau creşterea nivelului corupţiei;

· asigurarea monitoring-ului real si permanent al societăţii civile asupra procesului legislativ în Republica Moldova şi implicarea exponenţilor societăţii civile în acest proces, prin furnizarea expertizei calificate;

· conştientizarea de către autorităţile publice a necesităţii existenţei  unui mecanism (unei instituţii cu statut permanent) de expertiză a coruptibilităţii tuturor actelor normative.

Din 1 octombrie 2006, Proiectul este implementat cu sprijinul Consiliului Europei, în cadrul Proiectului Comun al Consiliului Europei şi Comisiei Europene împotriva Corupţiei, Spălării Banilor şi Terorismului în Republica Moldova (MOLICO)
. 

În cadrul acestui proiect, CAPC a angajat un lot de 14 experţi, jurişti specializaţi în diferite domenii de drept care, în baza unei metodologii speciale pe care au fost instruiţi să o aplice, au efectuat expertiza coruptibilităţii proiectelor de acte legislative definitivate şi înaintate în Parlament. Contribuţiile experţilor CAPC erau transmise în decurs de 15 zile lucrătoare din momentul plasării acestor proiecte pe pagina web a Parlamentului
. De asemenea, aceste contribuţii au fost plasate pe pagina web a CAPC www.capc.md. 

Prin intermediul Serviciului Informaţional Analitic al Aparatului Parlamentului, rapoartele de expertiză a coruptibilităţii a proiectelor de legi erau transmise în comisiile permanente sesizate în fond. De mai multe ori experţii CAPC au fost invitaţi să participe la şedinţele acestor comisii
, iar rapoartele de expertiză au fost invocate de către deputaţi în cadrul dezbaterii proiectelor
.
I.3. Descrierea proiectelor supuse expertizei

Prezentul studiu a fost realizat în baza expertizării a 202 proiecte de acte legislative. 197 (97,5%) din ele au fost preluate de pe pagina web a Parlamentului, iar 5 (2,5%)  proiecte au fost expertizate la solicitarea expresă a Ministerului Justiţiei şi a Comisiei parlamentare pentru administraţia publică, ecologie şi dezvoltarea teritoriului. Proiectele preluate de pe pagina web a Parlamentului pentru efectuarea expertizei coruptibilităţii au constituit 65,5% din numărul total al proiectelor publicate în perioada 1 octombrie 2006 - 1 octombrie 2007. 
35,5% proiecte au fost exceptate expertizei coruptibilităţii CAPC, deoarece nu conţineau norme de drept, referindu-se la organizarea internă a Parlamentului, la numirea în funcţii publice, acte de ratificare.

Din totalul de 202 proiecte de acte legislative supuse expertizei, 26,7% au fost proiecte integrale de acte legislative, iar 73,3% au fost proiecte de acte legislative de modificare/completare/abrogare a legilor în vigoare.

Activitatea de expertiză a coruptibilităţii s-a desfăşurat potrivit domeniilor de expertiză. (vezi Figura 1).
Figura 1
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Din figura 1 de mai sus se observă ponderea cea mai mare, de 38%, a proiectelor din Domeniul I „Justiţie şi afaceri interne, drepturile şi libertăţile omului”, urmat de Domeniul II „Economie şi comerţ”- 28%, Domeniul V „Legislaţia muncii, asigurarea socială şi protecţia sănătăţii” – 17% şi Domeniul III „Buget şi finanţe” – 14%. Domeniul IV „Educaţie şi învăţămînt” este cel mai puţin afectat de intervenţiile legislative – doar 3% din totalul proiectelor expertizate.
Din 202 proiecte de acte legislative supuse expertizei coruptibilităţii 87,6% au fost atribuite la categoria legilor organice, 0,5% - legilor ordinare, iar 5,4% - hotărîri ale Parlamentului.

73% din proiectele supuse expertizei coruptibilităţii au fost iniţiate de Guvern, 24% din proiecte – de deputaţi, iar iniţiativele Preşedintelui Republicii Moldova au constituit 2% din numărul total de proiecte supuse expertizei. Adunarea Populară a unităţii teritoriale autonome Găgăuzia a iniţiat doar un sigur proiect în perioada de un an, ceea ce reprezintă 1% din numărul total al proiectelor care au fost supuse expertizei (vezi Figura 2). 

Figura 2
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Privite din punctul de vedere al repartizării iniţiativelor autorilor pe domeniile de expertiză, s-a constatat următoarele:  

· în Domeniul I „Justiţie şi afaceri interne, drepturile şi libertăţile omului” intervenţia deputaţilor reprezintă 19%, iar a Guvernului 78%, iniţiativelor Preşedintelui Republicii Moldova revenindu-le 3%;

· în Domeniile II „Economie şi comerţ” şi III „Buget şi finanţe” majoritatea proiectelor au fost iniţiate la fel de către Guvern – 86% şi 79%, respectiv, iar iniţiativele deputaţilor au constituit 14% şi 18%, respectiv;
· în domeniul IV „Educaţie şi învăţămînt” iniţiativele deputaţilor şi iniţiativele Guvernului s-au distribuit egal, cîte 50% pentru fiecare autor;

· în Domeniul V „Legislaţia muncii, asigurarea socială şi protecţia sănătăţii”, iniţiativele deputaţilor prevalează, fiind în proporţie de 50%, iniţiativele Guvernului reprezintă 41%, iar proiectele iniţiate de Preşedintele Republicii Moldova şi Adunarea Populară a unităţii teritoriale autonome Găgăuzia au fost în proporţie de 6% şi 3% respectiv (vezi Figura 3).
Figura 3
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I.4. Expertiza coruptibilităţii efectuată de autorităţile publice

După lansarea Proiectului CAPC din 1 iulie 2006, autorităţile publice au preluat mecanismul inedit de efectuare a expertizei coruptibilităţii.  La 23 august 2006 Guvernul Republicii Moldova a aprobat prin hotărîrea nr. 977 Regulamentul cu privire la organizarea procesului de efectuare a expertizei anticorupţie (Regulament).

Regulamentul a stabilit principiile generale ale efectuării expertizei şi domeniile acesteia, precum şi organul responsabil de efectuare a expertizei, termenele şi criteriile de întocmire a expertizei. Potrivit Hotărîrii Guvernului nr.977 din 23.08.2006, autoritatea centrală responsabilă de expertizarea coruptibilităţii proiectelor actelor legislative a fost desemnat Centrul pentru Combaterea Crimelor Economice şi a Corupţiei. CCCEC a stabilit criteriile de efectuare a expertizei coruptibilităţii urmare a aprobării Metodologiei de efectuare a expertizei coruptibilităţii proiectelor actelor legislative
.

Deoarece hotărîrea de Guvern enunţată mai sus a fost conceptualizată şi elaborată într-un termen „record” de scurt, necesitatea statuării la nivel legislativ a obligativităţii expertizei anticorupţie a fost conştientizată doar ulterior aprobării actului normativ al Guvernului. Această „scăpare” a fost rectificată prin adoptarea Legii nr.332-XVI din 10 noiembrie 2006 pentru modificarea şi completarea unor acte legislative: Legea privind actele legislative, Legea cu privire la Centrul pentru Combaterea Crimelor Economice şi a Corupţiei, Legea privind actele normative ale Guvernului şi ale altor autorităţi ale administraţiei publice centrale şi locale. Legea nr.332/2006 a stabilit obligativitatea expertizei anticorupţie pentru proiectele de acte legislative şi proiectele de acte normative ale Guvernului. De la acest moment se poate vorbi despre instituţionalizarea expertizei anticorupţie în sistemul legislativ (de drept) al Republicii Moldova. 

I.5. Deosebiri dintre activitatea de expertiză a CAPC şi cea efectuată de CCCEC

Actualmente există două instituţii implicate în procesul de expertizare a coruptibilităţii proiectelor de acte legislative: Centrul pentru Combaterea Crimelor Economice şi a Corupţiei – reprezentant al autorităţii publice şi Centrul de Analiză şi Prevenire a Corupţiei – reprezentant al societăţii civile.

Această situaţie nu constituie o dublare ori suprapunere de competenţe. Participarea societăţii civile în procesul de creaţie legislativă, prin înaintarea unor rapoarte de expertiză a coruptibilităţii proiectelor de acte legislative contribuie la edificarea şi consolidarea mecanismului de expertiză anticorupţie, la asigurarea respectării transparenţei şi obiectivităţii procesului legislativ
. Preluarea conceptului expertizei coruptibilităţii de către reprezentanţii autorităţilor publice a constituit un succes clar al prestaţiei CAPC, o mostră elocventă de promovare de către sectorul neguvernamental a unor politici publice eficiente şi de acceptare a acestora de către stat.
Activitatea de expertiză desfăşurată de CAPC se deosebeşte de activitatea CCCEC, atît sub aspect calitativ, cît şi sub aspect cantitativ, din următoarele considerente:

a) Activitatea CAPC este independentă şi are drept obiectiv monitorizarea externă a politicilor publice expuse în textele proiectelor de acte legislative. 

b) CAPC expertizează proiectele de acte legislative aflate deja pe agenda Parlamentului, publicate şi disponibile oricărui subiect interesat (vezi Figura 4). Astfel, expertiza CAPC capătă şi ea un caracter public
 şi intervine la etapa cînd neajunsurile pot fi evidenţiate în faza cea mai avansată a procesului legislativ, chiar în momentul examinării finale a documentului de reglementare. 

c) Expertizele CAPC constituie un filtru suplimentar, chiar dacă intervin asupra unor proiecte expertizate deja de CCCEC, adesea sînt remarcate neajunsuri suplimentare. Mai este de notat, în context, că expertiza  efectuată de CCCEC nu este obligatorie pentru luare în consideraţie şi dacă autorii insistă, iar Guvernul acceptă, în proiect pot rămîne prevederi defectuoase. Intervenţiile CAPC le pot evidenţia şi supune astfel unor noi analize.  

d) Rapoartele CAPC sînt întocmite de experţi din afara autorităţilor publice, care nu se află sub control şi influenţă administrativă inerentă. 

e) Experţii CAPC sînt personalităţi ce posedă atît cunoştinţe teoretice profunde, cît şi abilităţi practice de durată, în domeniile în care sînt specializaţi. Independenţa şi faptul că „libertatea creaţiei” nu sînt limitate în procesul de expertiză permit evidenţierea mai multor elemente negative din cuprinsul proiectelor, nu doar a celor strict identificate ca elemente de coruptibilitate.

f) Expertizele CAPC pot fi mai lesne utilizate de reprezentanţii opoziţiei parlamentare şi în acest fel are loc o balansare şi un control reciproc în sfera politicilor promovate de majoritatea guvernantă.
g) CAPC expertizează doar proiectele de acte legislative, în timp ce experţii CCCEC trebuie să asigure şi expertiza actelor normative, cantitatea de acte prelucrate de aceştia fiind cu mult mai mare, ceea ce aduce prejudicii aspectului calitativ, asupra căruia CAPC întotdeauna stăruie, graţie termenului adecvat pentru înaintarea expertizei în Parlament şi supervizării expertizelor de către Colegiul redacţional etc.

Din Figura 4 prezentată mai jos se poate observa că CCCEC intervine la o etapă timpurie a procesului legislativ, efectuînd expertiza coruptibilităţii proiectelor actelor legislative şi altor acte normative, elaborate de către autorităţile administraţiei publice centrale de specialitate pînă la aprobarea acestora de către Guvern şi prezentarea Parlamentului. CAPC, însă, intervine cu rapoartele de expertiză a coruptibilităţii la etapa cînd aceste proiecte deja sînt înaintate spre examinare Parlamentului şi nu se axează doar pe proiectele iniţiate de Guvern, expertiza coruptibilităţii fiind întocmită la marea parte a proiectelor de acte legislative, indiferent de autorul acestora.
Figura 4.


II. METODOLOGIA DE REALIZARE A STUDIULUI

Acest capitol descrie resursele umane ale organizaţiei antrenate în activitatea de expertiză (secţiunea II.1.), documentele interne elaborate de CAPC pentru a facilita activitatea de efectuare a expertizei coruptibilităţii (secţiunea II.2), principalele instrumente de realizare a studiului (secţiunea II.3) şi eşantionul rapoartelor de expertiză întocmite de experţii CAPC.

II.1.
Resursele umane ale CAPC antrenate în efectuarea expertizei coruptibilităţii

Activităţile Proiectului au fost realizate de către 2 coordonatori de proiect şi 14 experţi licenţiaţi în drept, selectaţi prin concurs public, urmărindu-se specializarea de profil a acestora, astfel încît să fie acoperite toate domeniile de expertiză
. 

Coordonatorii de proiect au asigurat selectarea şi preluarea de pe pagina web a Parlamentului proiectele de acte legislative şi le expediau experţilor. În termen de 10 zile calendaristice, experţii CAPC urmau să întocmească raportul de expertiză şi să-l transmită coordonatorilor de proiect, care verificau corespunderea acestuia condiţiilor de formă şi conţinut ale raportului de expertiză.

Transmiterea în adresa Parlamentului a rapoartelor de expertiză ale CAPC s-a efectuat în temeiul Concepţiei de cooperare dintre Parlament şi societatea civilă, aprobată prin Hotărîrea Parlamentului nr.373-XVI din 29.12.2005, potrivit căreia organizaţiile societăţii civile prezintă Parlamentului contribuţiile sale în termen de 15 zile de la data plasării proiectelor pe web-site-ul Parlamentului. 

II.2.
 Instrucţiunea şi Metodologia de efectuare a expertizei coruptibilităţii
Instrucţiunea CAPC reglementează modul de organizare a activităţii de expertiză: obligaţiile coordonatorilor de proiect şi ale experţilor, modul de selectare şi transmitere a proiectelor spre expertiză, precum şi a rapoartelor de expertiză Parlamentului.

Anexa nr. 1 a Instrucţiunii a stabilit următoarele domenii de expertiză:

Domeniul I. Justiţie şi afaceri interne, drepturile şi libertăţile omului

Domeniul II. Economie şi comerţ

Domeniul III. Buget şi finanţe

Domeniul IV. Educaţie şi învăţămînt.

Domeniul V. Legislaţia muncii, asigurarea socială şi ocrotirea sănătăţii. 

Anexa nr. 2 la Instrucţiune conţine Metodologia CAPC, care este documentul în baza căruia a fost făcută clasificarea convenţională a elementelor de coruptibilitate, prin exemplificarea formelor de manifestare ale acestora. De asemenea, Metodologia stabileşte condiţiile de formă şi de conţinut ale rapoartelor de expertiză. 

Metodologia CAPC a fost primul document care a explicat procesul de efectuare a expertizelor de coruptibilitate. Ulterior, experienţa acumulată de experţii CAPC a devenit un proces de „învăţare prin acţiune”, în care au fost depistate noi elemente de coruptibilitate cu care a fost completată lista lor iniţială (anexa 3 conţine lista completată a elementelor).

Lista revizuită a elementelor de coruptibilitate şi descrierea acestora a constituit obiectul de studiu al Ghidului teoretico-practic pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative, elaborat de CAPC şi CCCEC.

II.3. Elaborarea sistemului de evidenţă statistică

Pentru a putea urmări eficienţa rapoartelor de a expertiză a coruptibilităţii a fost necesară unificarea structurii şi cerinţelor faţă de aceste rapoarte (secţiunea II.3.1), fapt care a permis introducerea datelor referitoare la constatările experţilor într-un sistem de evidenţă statistică (secţiunea II.3.2). Toate datele statistice utilizate în cadrul acestui studiu au fost prelucrate cu ajutorul acestui sistem.

II.3.1. Standardizarea raportului de expertiză

Deşi principalele condiţii de formă şi de conţinut ale raportului de expertiză au fost reglementate de Capitolul III al Metodologiei, CAPC a promovat îmbunătăţirea continuă a structurii şi calităţii rapoartelor de expertiză. O metodă foarte eficientă de asigurare a calităţii rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii proiectelor de acte legislative s-a dovedit a fi standardizarea rigorilor faţă de raportul de expertiză. 

În acest scop, CAPC a făcut o sinteză a celor mai bune practici utilizate de experţii săi la întocmirea rapoartelor de expertiză şi a elaborat un set de cerinţe unice, cărora trebuie să corespundă orice raport de expertiză a coruptibilităţii. În rezultat, a fost creat un model „ideal” al unui raport de expertiză (vezi anexa 2). Părerea experţilor a fost că acest model le ajută să întocmească rapoartele de expertiză mult mai eficient. 

Unificarea structurii rapoartelor de expertiză a facilitat elaborarea unui sistem de evidenţă statistică, în baza căruia a fost posibilă colectarea şi sistematizarea  informaţiei statistice privind activitatea de expertiză a coruptibilităţii desfăşurată de CAPC şi prezentarea ei în cadrul acestui studiu.

 II.3.2. Evidenţa statistică a constatărilor făcute în rapoartele de expertiză

Pentru a ţine o evidenţă statistică a obiecţiilor formulate de experţi în rapoartele lor, a incidenţei diverselor elemente de coruptibilitate în proiectele de acte legislative şi pentru a urmări luarea în consideraţie de către Parlament a acestor obiecţii, CAPC a dezvoltat un sistem de evidenţă statistică. 

Urmînd schema-model a raportului de expertiză (vezi anexa 2), sistemul de evidenţă statistică al CAPC a fost divizat în 2 secţiuni principale:

1. evaluarea generală, fundamentarea şi evaluarea de fond a coruptibilităţii;

2. analiza detaliată a prevederilor potenţial coruptibile, statutul proiectelor expertizate de CAPC şi statutul contribuţiilor CAPC. 

În cadrul primei secţiuni a sistemului de evidenţă statistică au fost introduse date referitoare la:

· numărul, categoriile şi tipurile de proiecte expertizate;

· modul de fundamentare a proiectelor (plasarea/neplasarea notelor informative pe pagina web a Parlamentului; existenţa unor referinţe la standardele internaţionale şi acquis-ul comunitar; fundamentarea economico-financiară a proiectelor);

· promovarea intereselor/beneficiilor, cauzarea de prejudicii, reglementarea activităţii autorităţilor publice, prezenţa formulările lingvistice ambigui în textul proiectelor.

A doua secţiune a sistemului de evidenţă statistică a urmărit separat incidenţa a 28 de elemente de coruptibilitate în parte, potrivit clasificării convenţionale a acestor elemente în Ghid. Evidenţa fiecărui element conţine informaţii despre răspîndirea lor în proiectele expertizate, reieşind din constatările făcute în rapoartele experţilor. Astfel, evidenţa elementelor s-a făcut prin indicarea numărului obiecţiilor referitoare la fiecare element din numărul total de proiecte supuse expertizei (202), în numărul total de proiecte care au fost deja adoptate (117), urmărind şi numărul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la fiecare element.

Monitorizarea statutului proiectelor expertizate şi a gradului de luare în consideraţie a obiecţiilor expuse în contribuţiile prezentate de CAPC a permis aprecierea eficienţei mecanismului de expertiză a coruptibilităţii. În acest scop, ulterior adoptării proiectelor de legi astfel expertizate a fost verificat numărul de obiecţii acceptate de Parlament prin urmărirea stenogramelor şedinţelor parlamentare şi prin compararea legilor adoptate cu proiectele aceloraşi legi, pe marginea cărora experţii au prezentat recomandări de înlăturare a riscurilor de coruptibilitate şi alte recomandări. Obiecţiile şi recomandările acceptate au fost introduse în sistemul de evidenţă statistică, CAPC realizînd astfel măsurarea impactului expertizelor de coruptibilitate întocmite de către experţii săi.
II.4. Eşantionul de realizare a studiului

Constatările acestui studiu se bazează pe analiza datelor statistice referitoare la obiecţiile experţilor CAPC expuse pe marginea a 202 proiecte de acte legislative. 117 din aceste proiecte au fost adoptate către momentul prezentării studiului.

Experţii au formulat obiecţii referitoare la elementele de coruptibilitate depistate în proiectele examinate, precum şi alte obiecţii. Numărul total de obiecţii cu privire la elemente de coruptibilitate depistate în 202 proiecte supuse expertizei a fost de 2256, iar cel al altor obiecţii – de 237.

Obiecţiile experţilor referitoare la coruptibilitate au fost încadrate conform celor 28 elemente incluse în şapte categorii, potrivit listei elementelor de coruptibilitate (vezi anexa 3). Evidenţa acestor elemente a fost ţinută pe cinci domenii de expertiză şi totalizate. Această evidenţă a permis înţelegerea răspîndirii elementelor de coruptibilitate în proiecte şi descrierea lor statistică în cadrul capitolului V al acestui studiu. În capitolul dat este descrisă răspîndirea elementelor de coruptibilitate în cele 202 de proiecte supuse expertizei. 

Eficienţa rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii întocmite de experţii CAPC a fost măsurată prin numărarea obiecţiilor formulate de experţi şi acceptate de către Parlament în 117 proiecte de legi adoptate. În rapoartele de expertiză la proiectele de legi adoptate şi publicate au fost formulate în total 1064 obiecţii referitoare la elemente concrete de coruptibilitate, dintre care legiuitorul a acceptat 562 de obiecţii. Repartizarea pe domenii de expertiză a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate care au fost acceptate de către Parlament poate fi văzută în anexa 4.

III. 
CONSTATĂRI REFERITOARE LA FUNDAMENTAREA PROIECTELOR 

Prezentul capitol ilustrează constatările şi obiecţiile experţilor referitoare la  fundamentarea proiectelor de acte legislative supuse expertizei coruptibilităţii: asigurarea accesului la notele informative prin plasarea acestora pe pagina web a Parlamentului şi suficienţa argumentării conţinute în notele informative (secţiunea III.1.); generalizarea cazurilor de invocare de către autorii proiectelor actelor legislative a compatibilităţii proiectelor cu standardele internaţionale şi acquis-ul comunitar, reflectate în notele informative şi proiectele de acte legislative (secţiunea III.2.); constatările formulate de experţi referitor la nivelul de fundamentare financiar-economică a proiectelor de acte legislative supuse expertizei (secţiunea III.3.).

III.1. Nota informativă

Articolul 20 din Legea 780/2001 stabileşte obligativitatea notei informative la proiectele elaborate, aceasta urmînd să includă:

„a) condiţiile ce au impus elaborarea proiectului, inclusiv necesitatea armonizării actului legislativ cu reglementările legislaţiei comunitare, finalităţile urmărite prin implementarea noilor reglementări; 

b) principalele prevederi, locul actului în sistemul legislaţiei, evidenţierea elementelor noi, efectul social, economic şi de altă natură al realizării lui;
c) referinţele la reglementările corespondente ale legislaţiei comunitare şi nivelul compatibilităţii proiectului de act legislativ cu reglementările în cauză;
d) fundamentarea economico-financiară în cazul în care realizarea noilor reglementări necesită cheltuieli financiare şi de altă natură.”


III.1.1. Transparenţa notei informative

Prezenţa notei informative a fost urmărită de către experţii CAPC în cadrul unei secţiuni speciale a raportului de expertiză. Din totalul celor 202 proiecte de acte legislative supuse expertizei, nota informativă a fost anexată la 105 (52%) proiecte publicate pe pagina web a Parlamentului. 97 proiecte (48%) au fost publicate pe pagina web a Parlamentului fără nota informativă, fapt care a fost criticat constant în rapoartele de expertiză ale CAPC. Lipsa transparenţei notelor informative face dificilă înţelegerea necesităţii şi motivelor de promovare a legilor în stat şi generează neîncrederea publicului în procesul legislativ. 

S-a observat că de cele mai dese ori notele informative nu erau plasate pe pagina web a Parlamentului în cazul în care autorii proiectelor era Guvernul. În cazurile în care autorii proiectelor erau deputaţi în Parlament, notele informative erau făcute publice. 

În rezultatul criticării constante de către experţii CAPC în rapoartele lor a lipsei transparenţei notelor informative, a fost influenţată considerabil practică plasării notelor informative pe pagina web a Parlamentului.

Diagrama din Figura 6 prezintă evoluţia publicării notelor informative pe pagina web a Parlamentului în perioada 1 octombrie 2006 – 1 octombrie 2007, indicînd numărul de proiecte preluate de pe pagina web a Parlamentului şi numărul de note informative la acestea făcute publice. Din diagramă se poate observa că publicarea proiectelor pe pagina web timp de şase luni s-a făcut fără anexarea notei informative la majoritatea proiectelor de acte legislative. Spre exemplu, în luna decembrie 2006, din totalul a 38 de proiecte preluate de pe pagina web a Parlamentului, nota informativă a fost anexată doar la 9 proiecte. Începînd cu luna mai 2007 s-a mărit considerabil frecvenţa cu care proiectele noi plasate pe pagina web a Parlamentului erau însoţite de notele informative (21 proiecte acte legislative, dintre care 19 au fost însoţite de nota informativă), iar începînd cu luna iulie 2007 nu au mai existat cazuri în care notele informative la proiectele noi plasate pe site să nu fie făcute publice împreună cu textul proiectelor.

Figura 5 
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Publicarea notelor informative a conferit un grad mai înalt de transparenţă procesului legislativ şi a contribuit la o mai bună înţelegere a intenţiei autorilor proiectelor de legi. 
III.1.2.Suficienţa argumentărilor conţinute în nota informative

Un alt aspect evaluat constant de către experţii CAPC la examinarea fundamentării proiectelor actelor legislative a fost suficienţa argumentării proiectelor, conţinută în notele informative. Evaluarea suficienţei argumentării proiectelor s-a făcut prin prisma corespunderii notelor informative rigorilor impuse de Legea 780/2001, a valabilităţii şi a plenitudinii motivelor invocate pentru promovarea proiectului, precum şi a gradului de expunere a obiectivelor urmărite de proiectul respectiv. 

Marea parte (cca. 80%) a notelor informative la proiectele de acte legislative supuse expertizei au avut un caracter formal şi general, fără a explica detaliat necesitatea de promovare a proiectelor. 

Astfel, s-a atestat frecvent promovarea unor proiecte „întru executarea unei porunci a Guvernului” (spre exemplu: proiectul Legii cu privire la înregistrarea de stat a persoanelor juridice şi a întreprinzătorilor individuali, înregistrat în Parlament cu nr. 3013 din 14.08.2007, proiectul Legii cu privire la modificarea şi completarea unor acte legislative, înregistrat în Parlament cu nr. 3092 din 22.08.2007). De multe ori nota informativă reproducea fidel structura proiectului, dar fără a „evidenţia elementele noi, efectul social, economic şi de altă natură al realizării lui”, conform cerinţelor art.20 din Legea 780/2001. 

Criticele referitoare la suficienţa argumentării sînt deosebit de relevante în cazul proiectelor actelor legislative integrale. Este dificil de a înţelege uneori nu doar logica autorilor, dar şi finalităţile urmărite de proiectele de legi prin care se creează instituţii noi, se formalizează proceduri noi şi complexe, dacă ele sînt însoţite de argumentări superficiale şi formale. Reieşind din faptul că proiectele legilor integrale au în medie 35 de articole, considerăm necesară remedierea practicii de întocmire a notelor informative de însoţire a lor pe doar o jumătate de pagină, fără nici o analiză de impact a noilor prevederi.  

III.2. Referinţe la compatibilitatea cu standardele internaţionale

Potrivit articolului 20 al Legii 780/2001, citat mai sus, nota informativă trebuie să includă şi „c) referinţe la reglementările corespondente ale legislaţiei comunitare şi nivelul compatibilităţii proiectului de act legislativ cu reglementările în cauză”.  Experţii CAPC au evidenţiat în rapoartele de expertiză invocarea acquis-ului comunitar şi a standardelor internaţionale relevante (în textul proiectului sau în nota informativă).

Generalizarea comentariilor şi constatărilor experţilor la proiectele de acte legislative a demonstrat că din 202 proiecte de acte legislative supuse expertizei, referinţe la acquis-ul comunitar au fost făcute doar la 17 proiecte (8,4%), iar referinţe la standardele internaţionale au fost atestate la 18 proiecte (8,9%).

În acelaşi timp, prezenţa unor referinţe exprese la acquis-ul comunitar, chiar şi în textul proiectelor de acte legislative nu a semnificat neapărat o „sincronizare” a prevederilor legislative naţionale cu legislaţia comunitară sau standardele internaţionale.

În raportul de expertiză nr. 210 din 08.05.2007 la proiectul Legii cu privire la grădinile zoologice (înregistrat în Parlament cu nr.1427 din 17.04.2007) a fost menţionat: 

„este binevenită intenţia proiectului de a contribui la ralierea la standardele Uniunii Europene, stabilite în Directiva Europeană 1999/22/CE din 29 martie 1999 privind grădinile zoologice, publicată în Jurnalul Oficial al Uniunii Europene 9.4. 1999 L 94 /24. Cu toate acestea, nu putem remarca eficienţa prevederilor proiectului propuse în acest sens. Astfel, Directivă recomandă dezvoltarea unui cadru naţional detaliat în vederea asigurării standardelor enunţate în textul ei, pe cînd prevederile proiectului sînt foarte sumare, limitîndu-se la reiterarea doar a anumitor standarde indicate în textul directivei, fără a crea mecanisme funcţionale şi eficiente de asigurare a lor, de cele mai dese ori făcînd trimitere la „legislaţia în vigoare”, care  de fapt tot nu există.

În raportul de expertiză nr.228 din 05.06.2007 la proiectul legii pentru modificarea şi completarea unor acte legislative referitor la stabilirea interdicţiei deţinerii dublei cetăţenii pentru anumite categorii  de funcţionari (înregistrat în Parlament cu nr.1826 din 10.05.2007) s-a menţionat: 

„Trimiterea la prevederile Convenţiei europene cu privire la cetăţenie din  06.11.1997 este sumară, se menţionează că prevederile acesteia se respectă în cadrul juridic naţional. În acelaşi timp, am putea constata că interdicţia deţinerii cetăţeniei multiple de către angajaţii în funcţii publice presupune o încălcare a prevederilor art.17 (Drepturile şi obligaţiunile ce decurg din cetăţenia multiplă) din Convenţia Europeană, care stabileşte că:


„1) Cetăţenii  Statului Parte  care posedă  o altă  cetăţenie au,  pe teritoriul  acestui  Stat  Parte unde  trăiesc,  aceleaşi  drepturi  şi obligaţiuni ca şi cetăţenii acestui stat.


2) Dispoziţiile prezentului capitol nu se referă la:


a) normele  de   drept  internaţional cu privire la protecţia diplomatică sau consulară, acordată  de către Statul Parte  unuia dintre cetăţenii săi, dar care posedă concomitent şi cetăţenia altui stat; 


b) aplicarea  normelor  de  drept internaţional privat  al Statelor Părţi în cazurile ce se referă la cetăţenia multiplă.”

III.3. Fundamentarea financiar-economică

Potrivit lit. d) a art.20 din Legea 780/2001, „fundamentarea economico-financiară este obligatorie pentru proiectele care implică la realizarea lor cheltuieli din resurse publice”.  

În activitatea de expertiză a coruptibilităţii, experţii CAPC au atras o atenţie sporită proiectelor implementarea cărora necesită cheltuieli financiare şi de altă natură, dar care: 

· nu au fundamentare economico-financiară;

· au fundamentare economico-financiară insuficientă sau formală;

· atribuie cheltuieli pe seama subiecţilor de drept public sau privat, fără consultarea/corelarea sau în detrimentul intereselor acestora;

· presupun cheltuieli exagerate în raport cu interesul public
.

Din 105 proiecte supuse expertizei coruptibilităţii care au fost însoţite de note informative, fundamentarea economico-financiară a existat doar în 6 cazuri (5,7%). Cu toate acestea, din numărul total de 202 proiecte care au fost examinate de către experţii CAPC, implementarea a 153 (75,7%) presupunea cheltuieli financiare şi de altă natură, fundamentarea economico-financiară fiind obligatorie conform lit. d) a art.20 din Legea 780/2001. Astfel, raportat la numărul total de 153 de proiecte pentru care fundamentarea economico-financiară era necesară, constatăm că 6 reprezintă un procent şi mai mic (3,9%).

Dat fiind caracterul „rar” al fundamentărilor economico-financiare, considerăm oportună aducerea unor exemple pozitive de proiecte care au fost însoţite de asemenea fundamentări, precum şi a unui exemplu de critici aduse de experţii CAPC referitoare la lipsa lor.

Exemple de fundamentări economico-financiare incluse în nota informativă a 2 proiecte de legi

Nota informativă la proiectul Legii pentru modificarea şi completarea unor acte legislative (înregistrat în Parlament cu nr. 2298 din 18.06.2007): 
„Întru depistarea impactului amendamentelor propuse în proiectul dat au fost efectuate calcule estimative privind eventualele pierderi sau venituri la bugetul statului. În baza importurilor înregistrate în regim MFN, s-a constatat că odată cu aprobarea modificărilor propuse, se preconizează o creştere la bugetul statului aproximativ cu 4,8 mil. USD. Totodată, au fost examinate şi modificate cotele procentuale ale taxei vamale la poziţiile menţionate. Media creşterii procentului taxei vamale constituie 4.2, ceea ce va asigura la bugetul de stat încasările suplimentare.

Nota informativă la proiectul Hotărîrii Parlamentului pentru completarea anexei la Hotărîrea Parlamentului  nr.533-XIII din 13 iulie 1995 cu privire la  drepturile cetăţenilor Republicii  Moldova decoraţi cu distincţiile de stat ale fostei  U.R.S.S. (înregistrat în Parlament cu nr.401 din 31.01.2007): 
„numărul  persoanelor decorate cu distincţia respectivă a fostei  U.R.S.S. care în prezent domiciliază  în Republica  Moldova constituie circa 1900 de oameni.  Pentru acordarea conform art.22 alin.(1) lit. a)  din Legea cu privire la  veterani alocaţiilor nominale în mărimea de 25 de lei lunar acestor veterani este necesar de preconizat  anual  surse bugetare în sumă de 570 mii lei, care nu este considerabilă şi  poate fi  suportată de bugetul de stat”.

Exemplu de critică a lipsei fundamentării economico-financiare a unui proiect de lege

Raportul de expertiză nr.266 din 07.08.2007 la proiectul Legii pentru modificarea şi completarea unor acte legislative (prezentat spre expertiză de către Ministerul Justiţiei): 
„6. Fundamentarea financiar-economică. Nota informativă nu face nici o estimare a costurilor necesare pentru implementarea prevederilor propuse de proiect şi a sursei de acoperire a lor [...] Pentru a putea aplica în viitor aceste prevederi, există cel puţin cîteva implicaţii de ordin financiar:

· Alocarea fondurilor pentru asigurarea tuturor judecătoriilor cu calculatoare, acces la internet şi crearea unei reţele interne între judecătoriile de toate nivelele, pentru asigurarea transmiterii informaţiei în condiţii de securitate

· Alocarea fondurilor pentru crearea, menţinerea şi actualizarea a 5 pagini web ale curţilor de apel

· Crearea unităţilor de personal specializate, suplimentare în cadrul curţilor de apel, responsabile de actualizarea şi menţinerea paginilor web ale fiecărei curţi. Potrivit proiectului, curţile de apel vor fi responsabile de plasarea pe pagina web nu doar a propriilor hotărîri, dar şi a hotărîrilor instanţelor „de fond”.

Este necesar ca în nota informativă să se facă o evaluare a volumului de lucru pe care îl implică această obligaţie pentru curţile de apel. Ţinînd cont de faptul că una dintre atribuţiile Ministerului Justiţiei este ţinerea statisticii judiciare, considerăm că  efectuarea unor calcule prealabile de implementare a prevederilor proiectului nu reprezintă o dificultate deosebită, în cazul generalizării informaţiei statistice disponibile. 

Unica aluzie la cheltuielile de implementare este făcută în Art. VIII „Dispoziţii finale şi tranzitorii” ale proiectului de lege, care stabileşte punerea în aplicare a p.1. din articolul I al proiectului (obligaţia de publicare a „hotărîrilor definitive ale instanţelor judecătoreşti de fond şi a curţilor de apel ... pe pagina web a curţilor de apel”) „după crearea condiţiilor corespunzătoare...”. Această referinţă este extrem de vagă, întrunind elementul coruptibilităţii de formulare ambiguă”.

IV.
CONSTATĂRILE EVALUĂRII DE FOND A PROIECTELOR
Aşa cum a fost menţionat în Capitolul III al prezentului studiu, publicarea notelor informative la proiectele actelor legislative supuse expertizei a permis o mai bună înţelegere a intenţiei autorilor şi a finalităţilor urmărite prin promovarea lor, facilitînd şi activitatea experţilor de efectuare a evaluării de fond a coruptibilităţii acestor proiecte.   

Prezentul capitol descrie constatările experţilor referitoare la stabilirea şi promovarea unor interese/beneficii prin proiectele de acte legislative (secţiunea IV.1.), la cauzarea prejudiciilor aduse prin promovarea acestor proiecte (secţiunea IV.2.), la reglementarea activităţii autorităţilor publice (secţiunea IV.3.) şi la formulările lingvistice, utilizate în textul proiectelor actelor legislative analizate de către experţi în rapoartele lor de expertiză (secţiunea IV.4.). 

IV.1. Stabilirea şi promovarea unor interese/beneficii 

La evaluarea de fond a coruptibilităţii, experţii CAPC au analizat separat promovarea unor interese/beneficii prin proiectele de acte legislative supuse expertizei. Analiza acestui aspect s-a făcut ţinînd cont de faptul că orice act legislativ sau alt act normativ poate fi purtător de anumite interese/beneficii, iar acestea pot fi generale, de grup sau particulare. Atunci cînd în rapoartele de expertiză a fost identificată promovarea unor interese particulare sau de grup, experţii au verificat dacă aceste măsuri respectă criteriul „interesului public” – interes general al societăţii, recunoscut sau dedus din Constituţie, legi, acte internaţionale şi naţionale, tradiţii şi cutume generale
.  

Urmare a generalizării constatărilor experţilor făcute în cadrul a 202 rapoarte de expertiză, promovarea intereselor/beneficiilor în proiectele actelor legislative a fost atestată în 87 (43,1%) proiecte de acte legislative. Promovarea intereselor/beneficiilor a fost criticată de către experţi în 61 (30,2%) proiecte de acte legislative. Raportatînd 61 la numărul total de 87 proiecte în privinţa cărora a fost menţionată promovarea unor interese, constatăm o pondere de 70,1% a cazurilor în care promovarea intereselor/beneficiilor prin proiecte de legi este calificată de experţi ca fiind contrară interesului public.

În raportul de expertiză nr. 161 din 07.02.2007 la proiectul Legii privind completarea unor acte legislative referitor la posibilitatea introducerii în Republica Moldova a maculaturii netriate (înregistrat în Parlament cu nr. 51 din 11.01.2007) a fost menţionat că: 
„din conţinutul notei informative este evident faptul că se promovează interesele ÎM „Moldcarton" SA. Astfel, se încearcă modificarea unor acte normative, pentru a satisface interesele de obţinere a profitului de către o întreprindere concretă în detrimentul intereselor globale şi primordiale ale societăţii şi anume protecţia mediului înconjurător ce constituie o prioritate naţională şi care vizează în mod direct condiţiile de  viaţă  şi sănătatea populaţiei, precum şi capacităţile de dezvoltare durabilă a societăţii pe viitor. În temeiul considerentelor expuse, se poate afirma că promovarea directă prin proiectul expertizat a intereselor ÎM „Moldcarton" SA, poate fi calificată drept lobbysm care, nefiind reglementat de legislaţia naţională, reprezintă un factor sporit de coruptibilitate”.  Deşi raportul de expertiză a CAPC a fost invocat în procesul dezbaterilor şi aprobării Legii respective
, am constat că redacţia Legii finale nu a suportat modificări de substanţă şi a fost adoptată potrivit conceptului iniţial.
În raportul de expertiză nr. 225 din 31.05.2007 la proiectul Legii pentru modificarea Legii privind actele de identitate din sistemul naţional de paşapoarte referitor la eliberarea paşapoartelor de serviciu personalului de conducere din Administraţia de Stat a Aviaţiei Civile (înregistrat în Parlament cu nr. 1726 din 03.05.2007) a fost specificat: 
„Considerăm că proiectul de lege promovează interesele „conducătorilor întreprinderilor de stat gestionate de către Administraţia de Stat a Aviaţiei Civile”. Deşi proiectul are drept scop concretizarea, prin limitare, a cercului de persoane care pot beneficia de paşapoarte de serviciu, textul literei j) din alineatul (5) al articolului 2 din Legea nr.273-XIII din 9 noiembrie 1994 – este în esenţă coruptibil, dat fiind promovarea unor interese de grup, […] incompatibilă  intereselor publice (a se vedea analiza detaliată).” 

Este dificilă măsurarea gradului de acceptare a observaţiilor critice formulate de către experţii CAPC referitoare la promovarea abuzivă a unor interese prin proiecte de legi, deoarece esenţa acestor proiecte este „viciată” încă din faza conceptualizării lor. Remedierea acestor „vicii” este posibilă doar prin voinţa politică a legiuitorului de a nu adopta respectivele proiecte în general, însă aceasta depăşeşte domeniul juridic de intervenţie a expertizelor CAPC.  

Cu toate acestea, am constatat retragerea a 8 din 61 (13,1%) de proiecte pe marginea cărora rapoartele de expertiză ale CAPC au formulat critici referitoare la promovarea unor interese individuale sau de grup. Acest fapt ne permite să credem că retragerea lor a fost determinată inclusiv de observaţiile critice expuse de către experţii CAPC.

Analiza promovării unor interese în proiectele de acte legislative prin prisma autorilor proiectelor de acte legislative a demonstrat o pondere mai mare, de 65%, a proiectelor emanate de la deputaţii în Parlament în comparaţie cu iniţiativele Guvernului, care au avut o pondere de 35%.

IV.2. Prejudicii aduse prin aplicarea actului

Promovarea în cadrul proiectelor a unor interese/beneficii individuale sau de grup comportă riscul de prejudiciere a intereselor altor persoane. 42 (20,8%) din proiecte de acte legislative supuse expertizei au fost apreciate de experţii CAPC ca generatoare de prejudicii, contrare interesului public. 

Toate proiectele calificate ca aducătoare de prejudicii au fost criticate şi din punctul de vedere al promovării unor interese individuale sau de grup, ceea ce a confirmat o dată în plus legătura intrinsecă dintre promovarea intereselor şi cauzarea prejudiciilor. În rapoartele de expertize pe marginea celor 8 proiecte retrase menţionate în cadrul secţiunii anterioare, au fost criticate şi prejudiciile aferente promovării acelor proiecte, ceea ce constituie 19% din numărul total de proiecte în care au fost aduse critici similare.

IV.3. Reglementarea activităţii autorităţilor publice

Aprecierea generală a reglementării activităţii autorităţilor publice a constituit o parte a evaluării de fond a coruptibilităţii. La efectuarea acestei aprecieri au fost elucidate aspectele generale ale determinării statutului şi atribuirea noilor competenţe autorităţilor publice. 

Reglementarea activităţii autorităţilor publice a fost identificată în 72 (35,6%) proiecte de acte legislative supuse expertizei şi criticată cu referire la 47 (23,3%) din ele. 

În contrast cu situaţia atestată la secţiunea IV.1. referitoare la promovarea intereselor/beneficiilor, s-a constatat că reglementarea activităţii autorităţilor publice reprezintă o tendinţă tipica a proiectelor emanate de la Guvern – în 43% de cazuri, pe cînd iniţiativele deputaţilor se referă la acest aspect doar în 17% de cazuri. 

Prin urmare, se poate observa că reglementarea activităţii autorităţilor publice, în special înzestrarea acestora cu atribuţii extensive de reglementare, atribuţii contrare statutului, atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive (elemente care vor fi examinate mai detaliat la capitolul V secţiunea V.1.2.) reprezintă la fel o promovare a intereselor, dar de data aceasta a intereselor departamentale ale autorităţilor publice centrale, care evoluează cel mai frecvent în calitate de autori ai proiectelor promovate de către Guvern.

IV.4. Formularea lingvistică a prevederilor proiectului

Deşi fiecare dintre formulările lingvistice au fost apreciate în mod particular în cadrul analizei detaliate a prevederilor proiectului a raportului de expertiză, constituind şi o categorie separată de elemente de coruptibilitate a prevederilor proiectului (categoria VI, categoriile şi elementele coruptibilităţii sînt prezentate în anexa 3), în procesul evaluării de fond a coruptibilităţii acest aspect a fost generalizat de experţi prin prisma corespunderii proiectelor exigenţelor redactării tehnico-juridice şi lingvistice stabilite de art.19 din Legea 780/2001 şi art. 46 din Legea 317/2003 (pentru detalii referitoare la etapele raportului de expertiză a coruptibilităţii, a se vedea schema-model a raportului de expertiză prezentată în anexa 2). 

Astfel, nerespectarea normelor de redactare tehnico-juridică şi lingvistică a fost depistată în 86 (42,7%) proiecte de acte legislative supuse expertizei şi nu a fost stabilită în cazul a 116 proiecte (57,3%) din totalul celor 202 proiecte de acte legislative expertizate. 

Examinarea detaliată a formulărilor lingvistice defectuoase şi manifestărilor acestora ca element de coruptibilitate este prezentată la Capitolul V secţiunea V.1.6 al acestui studiu.

V. 

CONSTATĂRILE ANALIZEI DETALIATE A PREVEDERILOR  PROIECTELOR: EFICIENŢA IDENTIFICĂRII ELEMENTELOR DE CORUPTIBILITATE

Capitolele III şi IV au elucidat constatările desprinse din aprecierea fundamentării proiectelor şi evaluării de fond a coruptibilităţii lor de către experţii CAPC. Evaluarea fundamentării şi evaluarea de fond a coruptibilităţii proiectelor supuse expertizei însă caracterizează doar aspectele cu implicaţii coruptibile valabile pentru tot textul proiectului în ansamblu, fără a conţine, de regulă, recomandări specifice referitoare la prevederi concrete. Spre deosebire de capitolele III şi IV, acest capitol face o sinteză a obiecţiilor experţilor CAPC referitoare la prevederile concrete ale proiectelor de legi. Aici sînt descrise obiecţiile experţilor ce ţin de coruptibilitate (secţiunea V.1.), precum şi alte obiecţii care au fost formulate în rapoartele de expertiză (secţiunea V.2.).

Studiind obiecţiile experţilor, elementele de coruptibilitate au fost analizate prin prisma: 

1) ponderii obiecţiilor la fiecare element de coruptibilitate din numărul total de obiecţii formulate la toate elementele 
Eşantion: 2256 obiecţii în total la toate elementele de coruptibilitate formulate în 202 rapoarte de expertiză.

2) volumului acceptării de către Parlament a obiecţiilor experţilor referitoare la elementele de coruptibilitate expuse în rapoartele de expertiză 
Eşantion: 1064 obiecţii în total la toate elementele de coruptibilitate formulate în 117 rapoarte de expertiză la acte legislative adoptate de Parlament şi intrate în vigoare
.

V.1. 
Răspîndirea elementelor de coruptibilitate în proiectele expertizate şi eficienţa identificării lor în rapoartele de expertiză

Pentru a sistematiza obiecţiile experţilor referitoare la coruptibilitate, au fost determinate 28 de elemente de coruptibilitate la care se pot referi aceste obiecţii, fiind grupate în şapte categorii:

I.
Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative

II.
Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice

III. 
Transparenţa şi accesul la informaţie

IV.
Răspundere şi responsabilitate

V.
Mecanisme de control

VI.
Formularea lingvistică

VII.
Alte elemente ale coruptibilităţii
Din numărul total de 2256 de obiecţii la prezenţa elementelor de coruptibilitate în proiectele supuse expertizei, cea mai mare pondere o au elementele din categoriile: I.  Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative – 35,6%, II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice – 28,6% şi VI. Formularea lingvistică – 21,9% (tabelul 1).

Tabel 1. 
Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din fiecare categorie din numărul total de obiecţii la elementele de coruptibilitate din toate categoriile

	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate


	%
	număr

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	35,6%
	803

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	28,6%
	646

	III.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	2,3%
	52

	IV.
	Răspundere şi responsabilitate
	5,2%
	118

	V.
	Mecanisme de control
	2,8%
	64

	VI.
	Formularea lingvistică
	21,9%
	495

	VII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	3,5%
	78

	TOTAL 
	100%
	2256


Din 1064 obiecţii referitoare la elemente concrete de coruptibilitate formulate în 117 rapoarte de expertiză la proiectele de legi care au fost deja adoptate, legiuitorul a acceptat 562 de obiecţii, ceea ce reprezintă 52,8%. Din tabelul 2 de mai jos se observă că legiuitorul acceptă remedierea riscurilor de coruptibilitate depistate în proiectele de legi de către experţi, cel mai frecvent în următoarele categorii: I. Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative – în 58,4% de cazuri, VI. – Formularea lingvistică – 56,9% de cazuri, IV. Răspundere şi responsabilitate – 48,5% de cazuri şi II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice – 47,6% de cazuri. 

Tabel 2.  
Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate formulate de experţii CAPC grupate pe categorii de elemente

	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	58,4%
	223
	382

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	47,6%
	158
	332

	III.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	27,8%
	5
	18

	IV.
	Răspundere şi responsabilitate
	48,5%
	16
	33

	V.
	Mecanisme de control
	28,6%
	4
	14

	VI.
	Formularea lingvistică
	56,9%
	136
	239

	VII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	43%
	20
	46

	TOTAL 
	52,8%
	562
	1064


Astfel, obiecţiile experţilor la prezenţa elementelor de coruptibilitate din categoriile I, II şi VI de elemente, avînd cea mai mare incidenţă în proiectele de legi expertizate (vezi tabelul 1 de mai sus), sînt şi elementele cu cele mai înalte rate de acceptare a lor de către Parlament. 

Avînd în vedere faptul că, din punct de vedere al coruptibilităţii normelor, printre cele mai răspîndite deficienţe ale legislaţiei Republicii Moldova sînt: abundenţa normelor de trimitere la legislaţii inexistente sau nespecificate, concurenţa normelor drept (categoria I. Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative) şi formulările lingvistice ambigui susceptibile de interpretări neuniforme şi abuzive (categoria VI. Formulări lingvistice), este îmbucurătoare perceperea acestor riscuri de către legiuitor, precum şi disponibilitatea sa considerabilă de a le înlătura.

Menţionăm de asemenea o altă categorie răspîndită de obiecţii, cu implicaţii sensibile, în special pentru autorităţile şi funcţionarii publici, categoria II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice. În capitolul IV de mai sus am constatat că proiectele de legi cu cea mai mare pondere a elementelor din această categorie sînt promovate de către Guvern. Această tendinţă poate fi lesne de înţeles în situaţia în care Guvernul dispune de cel mai mare număr de autorităţi chemate să asigure executarea legilor. Autorităţile autori primari ai proiectelor de legi în domeniile ce ţin de responsabilitatea lor sînt tentate să includă în proiectele pe care le elaborează proceduri administrative de care funcţionarii pot să abuzeze mai uşor, înzestrîndu-le în acest sens cu atribuţii excesive, contrare statutului, care admit derogări etc. Este demnă de remarcat şi rata înaltă a acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitatea elementelor din această categorie, fapt ce denotă o bună înţelegere a problemei.

În secţiunile V.1.1.-V.1.7. ce urmează în continuare, prezentăm o descriere succintă a elementelor din fiecare categorie, răspîndirea acestor elemente în proiectele expertizate, eficienţa identificării lor în rapoartele de expertiză, precum şi exemple concrete de obiecţii la prezenţa unor asemenea  elemente în rapoartele de expertiză care au fost luate în consideraţie de către Parlament la adoptarea respectivelor acte legislative.


V.1.1. 
Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative

Categoria I. „Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative” include următoarele elemente de coruptibilitate:

1. Norme de trimitere 

2. Norme de blanchetă

3. Concurenţa normelor de drept

4. Lacune de drept

Din tabelul 3 de mai jos observăm că cea mai mare incidenţă a elementelor de coruptibilitate din această categorie o au normele de trimitere (13,7%) şi concurenţa normelor de drept (16,2%). Cît priveşte obiecţiile experţilor referitoare la concurenţa normelor, două treimi din acestea s-au referit la conflictul dintre prevederile proiectului şi alte acte legislative şi normative în vigoare (conflict extern), iar o treime din obiecţii s-au referit la contradicţiile existente dintre prevederile proiectului (conflict intern). Conflictul intern al normelor conţinute în proiect poate fi considerat un indicator al calităţii elaborării lui.

Tabel 3. 
Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din categoria I. „Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative” 

	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	%
	număr

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	35,6%
	803

	1.
	Norme de trimitere
	13,7%
	310

	2.
	Norme de blanchetă
	2,3%
	52

	3.
	Concurenţa normelor de drept
	16,2%
	365

	4.
	Lacune de drept
	3,4%
	76


Potrivit datelor din tabelul 4 de mai jos, în interiorul acestei categorii de elemente de coruptibilitate, riscurile cele mai uşor de remediat de către legiuitor sînt riscurile determinate de existenţa normelor de trimitere – 67% şi a normelor de blanchetă – 64% (în două treimi de cazuri), iar concurenţa normelor şi lacunele de drept sînt înlăturate în 53% şi 50% de cazuri, respectiv (în jumătate din toate cazurile). 
Tabel 4.  Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate, din categoria I. „Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative” 

	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	58,4%
	223
	382

	1.
	Norme de trimitere
	67%
	92
	138

	2.
	Norme de blanchetă
	64%
	16
	25

	3.
	Concurenţa normelor de drept
	53%
	100
	189

	4.
	Lacune de drept
	50%
	15
	30


Subsecţiunile V.1.1.1-V.1.1.4 de mai jos prezintă elementele de coruptibilitate din categoria I, însoţite de exemple concrete ale obiecţiilor din rapoartele de expertiză. 


V.1.1.1. Norme de trimitere

Răspîndire în numărul total de elemente:

13,7%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

25%

Eficienţa identificării elementului:


67% 



Normele de trimitere sînt acele norme din proiect care fac referire la prevederile altui articol din acelaşi act, la prevederi concrete din alt act/ acte sau la alt act/acte în întregime.  

Identificarea unor asemenea elemente ale coruptibilităţii este posibilă dacă se utilizează expresii de genul: „în conformitate cu legislaţia în vigoare”, „în condiţiile legii”, „în modul stabilit”, „conform reglementărilor legale/în domeniu” etc., fără trimitere la vreun act concret şi dacă, la evaluare, acesta e dificil de stabilit sau nu poate fi stabilit în genere
.
Exemplu: Legea privind activitatea de audit Nr.61-XVI din 10.08.2007 (Raport de expertiză nr.143 din 10.01.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 5. Tipuri de audit

(2) Auditul obligatoriu al rapoartelor financiare anuale, inclusiv al celor consolidate, se efectuează:

a) la entităţile de interes public;

b) în alte cazuri prevăzute de legislaţia în vigoare.
	Risc: Normă de trimitere

Recomandare: Specificarea altor cazuri în care mai poate fi efectuat auditul obligatoriu sau excluderea acestei prevederi.
	Articolul 4. Tipurile de audit 

(2) Auditul obligatoriu al rapoartelor financiare anuale, inclusiv al celor consolidate, se efectuează la entităţile de interes public.


V.1.1.2. Norme de blanchetă (în alb) 

Răspîndire în numărul total de elemente:

2,3%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

13%

Eficienţa identificării elementului:


64% 



Normele de blanchetă sînt acele norme din proiect care transmit altor autorităţi, subiecţi, dreptul şi competenţa de stabili, în mod autonom, reglementări cu caracter normativ, reguli de comportament, interdicţii.

Normele de blanchetă contribuie la apariţia altor elemente cu risc puternic de coruptibilitate: lărgirea atribuţiilor discreţionare, stabilirea aleatorie a termenelor pentru prestarea serviciilor, cerinţe exagerate pentru realizarea unor drepturi etc. Identificarea unor asemenea elemente ale coruptibilităţii este posibilă, dacă se utilizează expresii de genul: „în modul/termenul stabilit de (minister, altă autoritate/subiect)”, „conform condiţiilor stabilite de”, „în condiţiile stabilite prin regulamentul său”, „alte condiţii/acte, stabilite de autoritate”  etc.
.

Exemplu: Legea asociaţiilor de economii şi împrumut, nr.139-XVI din 21.06.2007 (Raport de expertiză nr. 839 din 04.04.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 8. Normele de prudenţă financiară
(3) Autoritatea de supraveghere prin actele sale normative poate stabili alte norme de prudenţă financiară suplimentar celor menţionate la alineatul (2).
	Risc: Normă de blanchetă

Recomandare: Excluderea alineatului (3). 
	Alineatul (3) a fost exclus. 


V.1.1.3. Concurenţa normelor de drept

Răspîndire în numărul total de elemente:

16,2%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

49%

Eficienţa identificării elementului:


53% 



Concurenţa normelor de drept constituie o incompatibilitate a prevederilor din proiect cu alte prevederi ale proiectului sau ale legislaţiei naţionale. 

Conflictul poate fi între prevederile proiectului (conflict intern al normelor) şi conflict între prevederile proiectului şi dispoziţiile altor acte legislative şi normative (conflict extern). 

Conflictul extern al normelor de drept poate apărea între actele juridice de aceeaşi forţă juridică (între două legi organice), între acte de diferit nivel (spre exemplu - atribuţiile autorităţilor publice locale de nivelul I şi II), între coduri şi alte acte legislative. 

Conflictul este un impediment în aplicarea corectă a prevederilor legislative şi creează premise pentru aplicarea normei „convenabile” într-o situaţie concretă, pentru alegerea subiectivă şi abuzivă a normei aplicabile
.

Exemplu: Legea privind achiziţiile publice, Nr.96-XVI din 13.04.2007 (Raport de expertiză 

nr.127 din 04.12.2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 16. Datele de calificare ale operatorilor economici
(1) Pentru constatarea datelor de calificare în cadrul procedurilor de achiziţie publică, operatorul economic va prezenta documentele care certifică: [...]
e) neaplicarea pe parcursul ultimilor 5  ani, faţă de angajaţii operatorului economic a sancţiunilor disciplinare, administrative sau penale, în legătură cu activitatea lor profesională sau cu prezentarea de date eronate în scopul încheierii contractului de achiziţie publică.

	Risc: Conflict extern 

Recomandare: Racordarea termenului de prescripţie la prevederile Codului penal şi Codului cu privire la contravenţiile administrative. Excluderea sintagmei „sancţiuni disciplinare”  


	Articolul 16. Datele de calificare ale operatorilor economici
(1) Pentru constatarea datelor de calificare în cadrul procedurilor de achiziţii publice, operatorul economic va prezenta documentele, [...] care certifică: 

e) neaplicarea sancţiunilor administrative sau penale pe parcursul ultimilor 3 ani, faţă de persoanele de conducere ale operatorului economic, în legătură cu activitatea lor profesională sau cu prezentarea de date eronate în scopul încheierii contractului de achiziţie publică”.


V.1.1.4. Lacune de drept
Răspîndire în numărul total de elemente:

3,4%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

17%

Eficienţa identificării elementului:


50% 



Lacunele de drept reprezintă omisiunile legiuitorului de a reglementa aspecte ale relaţiilor sociale, existenţa cărora rezultă din realitatea obiectivă sau din alte prevederi ale aceluiaşi act.

Lacunele de drept mai sînt numite „viduri legislative”. Pericolul coruptibilităţii acestui element constă în incertitudinea pe care o creează în relaţiile sociale, îndeosebi cele referitoare la mecanismele de realizare a drepturilor, de îndeplinire a obligaţiilor, ambiguitatea atribuţiilor funcţionarilor publici şi a procedurilor administrative de care ei sînt responsabili etc., situaţii în care autorităţile responsabile de executarea legii respective se pot prevala de această deficienţă pentru a comite abuzuri.

Exemplu: Legea grădinilor zoologice,  Nr.136-XVI din 14.06.2007 (Raport de expertiză nr.210 

din 08.05.2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Dispoziţii finale şi tranzitorii

Art. 10. – Guvernul în termen de 6 luni 

va prezenta parlamentului propuneri privind aducerea legislaţiei în vigoare în concordanţă cu prezenta lege;

va aduce actele sale normative în concordanţă cu prezenta lege.
	Risc: Lacune de drept

Recomandare: Stabilirea unui termen pentru adaptarea grădinilor zoologice deja existente la prevederile proiectului
	Articolul 11. 
Grădina zoologică din municipiul Chişinău va obţine acordul de mediu în termen de cel mult 6 luni de la data intrării în vigoare a prezentei legi. În lipsa cererii de obţinere a acordului de mediu, se va considera că grădina zoologică nu va continua activitatea şi administraţia acesteia va fi obligată, în termen de 90 de zile, să înstrăineze animalele vii deţinute în grădina zoologică.




V.1.2.
Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice

Categoria II a elementelor de coruptibilitate „Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice” include următoarele elemente de coruptibilitate:

5. Atribuţii extensive de reglementare 

6. Atribuţii excesive / contrare statutului

7. Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive 

8. Atribuţii paralele

9. Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a. 

10. Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona

11. Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni

12. Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor
13. Lipsa /ambiguitatea procedurilor administrative

14. Lipsa unor termene concrete  

15. Stabilirea unor termene nejustificate
Din tabelul 5 de mai jos se remarcă ponderea cea mai mare în această categorie de elemente a lipsei / ambiguităţii procedurilor administrative (9%), a atribuţiilor care admit derogări şi interpretări abuzive (4,8%), a atribuţiilor excesive / contrare statutului (3,4%), a atribuţiilor extensive de reglementare (3,1%) şi a determinării competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a. (2,1%).
Tabel 5. 
Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din categoria II „Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice”
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	%
	număr

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	28,6%
	646

	5.
	Atribuţii extensive de reglementare 
	3,1%
	71

	6.
	Atribuţii excesive / contrare statutului
	3,4%
	76

	7.
	Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive
	4,8%
	109

	8.
	Atribuţii paralele
	1%
	23

	9.
	Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a.
	2,1%
	47

	10.
	Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona
	0,4%
	10

	11.
	Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni
	0,5%
	12

	12.
	Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor
	1,6%
	35

	13.
	Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
	9%
	204

	14.
	Lipsa unor termene concrete
	1,6%
	37

	15.
	Stabilirea unor termene nejustificate
	1%
	22


De multe ori, obiecţiile experţilor referitoare la lipsa / ambiguitatea procedurilor administrative (element 13) şi la atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive (element 7) sînt identificate paralel cu prezenţa normelor de trimitere (element 1). Acest fapt se explică prin nedorinţa autorilor proiectelor fie de a specifica mecanismul unor proceduri (ex: examinarea unei cereri depuse într-o procedură specială se va face conform legislaţiei în vigoare; în termenul stabilit de legislaţie etc.), fie de a determina clar şi exhaustiv atribuţiile funcţionarilor (ex: funcţionarul exercită şi alte atribuţii prevăzute de legislaţia în vigoare), lăsînd „portiţe” spre alte posibilităţi de determinare convenabilă nemijlocit de către funcţionar atît a procedurilor pe care le administrează, cît şi a altor atribuţii pe care le va exercita. Coruptibilitatea unor asemenea norme este şi mai evidentă în cazul proiectelor de legi speciale, sau legi-cadru, deoarece dacă nici legea specială nu poate determina coerent şi plenar procedurile administrative şi atribuţiile specifice funcţionarilor în domeniul consacrat de legea respectivă, atunci este şi mai mică probabilitatea să existe o altă legislaţie (nespecificată) care le-ar completa şi concretiza.

O altă combinaţie frecventă de elemente de coruptibilitate este cumulul atribuţiilor extensive de reglementare (element 6) şi a normelor de blanchetă (element 2). În acest caz autorii proiectelor respective stabilesc aşa-zisele „jumătăţi” de reguli în lege, lăsînd la discreţia autorităţii responsabile de executare (tradiţional, însăşi autorul proiectului) stabilirea celeilalte „jumătăţi” a regulii, care deseori se dovedeşte a fi jumătatea cu natură mai sensibilă. Astfel pot să se stabilească, spre exemplu, cazurile în care persoanele pot valorifica nişte drepturi în cadrul unei proceduri administrative, iar excepţiile urmînd a fi stabilite de către autoritatea executivă printr-un act departamental. O situaţie similară este şi în cazul în care împuternicirile unei autorităţi sînt stabilite în proiect doar parţial, restul urmînd a fi determinate ulterior printr-un regulament al său. Pericolele de coruptibilitate ale unor asemenea prevederi sînt evidente, deoarece manifestă tendinţa autorilor de a-şi stabili reguli şi drepturi convenabile, modificarea cărora la nivel departamental nu este complicată şi la fel de transparentă în comparaţie cu modificarea lor prin lege. Dacă legiuitorul apreciază importanţa de nivel legislativ a anumitor drepturi, atribuţii şi proceduri, nu mai poate fi argumentată reglementarea incompletă a lor şi însărcinarea autorităţii publice cu reglementarea lor „pînă la urmă”, deoarece astfel se realizează transmiterea unor atribuţii de reglementare proprii Parlamentului şi nu autorităţii executive respective. Aceasta nu înseamnă că autorităţile guvernamentale nu pot desfăşura activitate normativă, ci doar faptul că aceste autorităţi trebuie să adopte acte departamentale doar în măsura în care nu stabilesc reguli complementare celor determinate prin legi pentru a-şi satisface de o manieră abuzivă propria comoditate şi pentru a stabili derogări de la textul legii. 

Un alt element relativ răspîndit din această categorie este şi determinarea competenţei  după formula „este în drept”, „poate” ş.a. (element 9). Pericolul acestui element se amplifică ori de cîte ori aceste formule sînt utilizate pentru a determina obligaţiile autorităţilor / funcţionarilor, deoarece în aceste cazuri funcţionarii se înzestrează cu o discreţie de care pot abuza cu uşurinţă şi anume de a alege să execute prevederile legii sau nu, în lipsa unor criterii pe care s-ar putea baza această alegere.

Din tabelul 6 de mai jos se vede că rata cea mai înaltă de 70% a acceptării de către Parlament a obiecţiilor experţilor CAPC este cea a obiecţiilor referitoare la determinarea competenţei  după formula „este în drept”, „poate” ş.a. Probabil explicaţia este faptul că acest element de coruptibilitate poate fi remediat cu uşurinţă prin excluderea formulărilor coruptibile „poate”, „este în drept” ş.a. şi înlocuirea lor cu sintagma „va”.

Tabel 6.  Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate, din categoria II „Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice”
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	47,6%
	258
	332

	5.
	Atribuţii extensive de reglementare 
	49%
	25
	51

	6.
	Atribuţii excesive / contrare statutului
	33%
	12
	36

	7.
	Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive
	52%
	33
	64

	8.
	Atribuţii paralele
	40%
	6
	15

	9.
	Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a.
	70%
	16
	23

	10.
	Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona
	33%
	2
	6

	11.
	Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni
	67%
	6
	9

	12.
	Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor
	67%
	10
	15

	13.
	Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
	40%
	34
	86

	14.
	Lipsa unor termene concrete
	59%
	10
	17

	15.
	Stabilirea unor termene nejustificate
	40%
	4
	10


Subsecţiunile V.1.2.1-V.1.2.11 de mai jos prezintă elementele de coruptibilitate din categoria II, însoţite de exemple concrete ale obiecţiilor din rapoartele de expertiză. 
V.1.2.1 Atribuţii extensive de reglementare
Răspîndire în numărul total de elemente:

3,1%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

14%

Eficienţa identificării elementului:


49% 



Atribuţiile extensive de reglementare sînt atribuţiile în virtutea cărora o autoritate publică este investită cu drepturi de reglementare normativă în domenii care îi depăşesc competenţele. Atribuţiile de reglementare se consideră excesive, dacă domeniul de intervenţie normativă a autorităţii executive coincide cu domeniul de intervenţie al legiuitorului. Or, executivul are sarcina de a adopta acte normative întru executarea legii, şi nu de completare a ei. 

De obicei, atribuţiile extensive de reglementare ca element de coruptibilitate apar în proiectele de legi autorul cărora este Guvernul şi care, prin intermediul lor, asigură posibilitatea stabilirii regulilor convenabile de însăşi autoritatea responsabilă de executarea legii (autorul nemijlocit al proiectului). Atribuţiile extensive de reglementare se întîlnesc frecvent la enumerarea neexhaustivă a drepturilor şi obligaţiilor autorităţilor publice, a aspectelor procedurale etc., norma conţinînd la sfîrşit o derogare prin care prevede stabilirea altor excepţii decît  cele prevăzute de lege, altor drepturi, obligaţii, aspecte de procedură prin acte departamentale.

Exemplu: Legea privind protecţia desenelor şi modelelor industriale, Nr.161-XVI din 12.07.2007 (Raport de expertiză nr.179 din 20.03.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 31. Reprezentarea

„(2) Persoanele fizice şi/sau juridice care nu au nici domiciliul, nici sediul principal şi nici o întreprindere industrială sau comercială efectivă şi funcţională în R. Moldova trebuie să fie reprezentate în faţa AGEPI în conformitate cu alineatul (3) al prezentului articol, în orice procedură desfăşurată în cadrul AAGEPI, cu excepţia depunerii cererii. Regulamentul de aplicare (aprobat de AGEPI) poate stabili şi alte excepţii în acest sens.
	Risc: Transmiterea atribuţiilor extensive de reglementare autorităţilor executive.

Recomandare: Specificarea expresă în lege a tuturor excepţiilor de la această regulă
	Articolul 31. Reprezentarea

(2) Persoanele fizice şi/sau juridice care nu au nici domiciliu, nici sediu principal şi nici întreprindere industrială sau comercială efectivă şi funcţională în Republica Moldova trebuie să fie reprezentate în faţa AGEPI, în conformitate cu alin.(3), în orice procedură desfăşurată în cadrul AGEPI, cu excepţia depunerii cererii. 

(3) Persoanele fizice şi/sau juridice, menţionate la alin.(2), în cadrul procedurilor desfăşurate la AGEPI în conformitate cu prezenta lege pot fi reprezentate numai de mandatari autorizaţi, în special în domeniul desenelor şi modelelor industriale.





V.1.2.2 Atribuţii excesive/ contrare statutului 

Răspîndire în numărul total de elemente:

3,4%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

15%

Eficienţa identificării elementului:


33% 



Atribuţiile excesive / contrare statutului sînt atribuţiile care depăşesc competenţele sau contravin statutului autorităţii publice care se înzestrează cu ele.

Identificarea acestui element este posibilă prin consultarea legilor-cadru ce reglementează domeniile în care activează autoritatea publică executivă, precum şi actul care determină statutul şi atribuţiile de bază ale acestei autorităţi.

Exemplu: Legea privind activitatea de reglementare tehnică, Nr.420-XVI din 22.12.2007 (Raport de expertiză nr.085 din 06.11.2006)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 7. Referinţe la standarde în reglementările tehnice

(1) În cazul în care există standarde naţionale, adoptate în modul stabilit, care corespund totalmente obiectivelor elaborării reglementărilor tehnice şi sînt elaborate în baza standardelor internaţionale şi/sau europene pertinente, autorităţile de reglementare care elaborează reglementări tehnice:[...]
b) includ, integral sau parţial, textul standardelor naţionale în reglementările tehnice, cu acordul în scris al Organismului Naţional de Standardizare. 


	Risc: Atribuţii excesive/contrare statutului 

Recomandare: De exclus prevederea respectivă, deoarece Guvernul (care la fel e autoritate  ce reglementează activitatea tehnică) nu poate fi obligat să adopte hotărîri „doar cu acordul scris al Organismului Naţional de Standardizare”
	Articolul 7. Referinţe la standarde în reglementările tehnice

(1) În cazul în care există standarde naţionale, adoptate în modul stabilit, care corespund obiectivelor elaborării reglementărilor tehnice şi sînt elaborate în baza standardelor internaţionale sau europene pertinente, autorităţile de reglementare, respectînd dreptul de autor al organismului naţional de standardizare, folosesc standardele naţionale ca bază pentru elaborarea reglementărilor tehnice şi: [...]
b) fac referinţe directe la aceste standarde în textul reglementărilor tehnice pentru a arăta că singurul mijloc de a satisface unele condiţii ale reglementării tehnice este de a fi în conformitate cu standardele la care se fac referinţe.


V.1.2.3 Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive
Răspîndire în numărul total de elemente:

4,8%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

28%

Eficienţa identificării elementului:


52% 



Atribuţiile care admit derogări şi interpretări abuzive sînt acele atribuţii ale autorităţilor publice care sînt formulate de o manieră ambiguă, determinînd posibilitatea de a le interpreta diferit în diferite situaţii, inclusiv de a le interpreta în versiunea preferată sau de a deroga de le ele. Formularea neclară a atribuţiilor autorităţii publice generează posibilitatea alegerii de către funcţionar a interpretării celei mai convenabile a atribuţiilor sale, fără a ţine seama de alte interese legitime şi spiritul legii, executarea căreia urmează să o asigure prin activitatea sa.

Exemplu: Legea privind protecţia desenelor şi modelelor industriale, Nr.161-XVI din 12.07.2007 (Raport de expertiză nr.179 din 20.03.2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 5. Oficiul naţional 

(1) Întreprinderea de stat AGEPI reprezintă oficiul naţional în domeniul protecţiei proprietăţii intelectuale…

(2) AGEPI:

f) exercită şi alte atribuţii prevăzute de legislaţia în vigoare, în special, în Codul cu privire la ştiinţă şi inovare al Republicii Moldova, nr.259-XV din 15 iulie 2004.
	Risc: Ineficienţa reglementării atribuţiilor care admite derogări şi interpretări abuzive 

Recomandare: Specificarea atribuţiilor AGEPI în domeniul protecţiei desenelor şi modelelor industriale trebuie reglementate exhaustiv în textul unei legi speciale 
	Litera f) a fost exclusă


V.1.2.4 Atribuţii paralele 

Răspîndire în numărul total de elemente:

1%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

9%

Eficienţa identificării elementului:


40% 



Atribuţiile paralele sînt acele atribuţii ale autorităţii publice care sînt stabilite pe lîngă alte atribuţii similare sau identice cu atribuţiile altor autorităţi publice. 

Atribuţiile paralele creează riscul de apariţie a conflictului de competenţă între autorităţile investite cu atribuţii paralele sau a declinării competenţelor de către ambele autorităţi responsabile. 

Atribuţiile paralele mai apar în situaţiile în care adoptarea unor decizii se pune în sarcina a două sau mai multe autorităţi publice (decizii comune). Nivelul de coruptibilitate al acestui element creşte atunci cînd în temeiul unor norme legislative se admite  dublarea competenţelor funcţionarilor publici din cadrul aceleiaşi autorităţi, sau din autorităţi publice diferite ori atunci cînd pentru una şi aceiaşi decizie sau acţiune sînt responsabili mai mulţi funcţionari
.
Exemplu: Legea privind activitatea de audit Nr.61-XVI din 10.08.2007 (Raport de expertiză nr.143 din 10.01.2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 29. Licenţierea activităţii de audit

 (2)Stabilirea condiţiilor de licenţiere pentru desfăşurarea activităţii de audit se efectuează de Camera de Licenţiere,  în comun cu Ministerul Finanţelor şi de comun acord cu Ministerul Economiei şi Comerţului.
	Risc: Stabilirea unor atribuţii paralele 

Recomandare: Excluderea alineatului (2)
	Alineatul (2) a fost exclus.





V.1.2.5 Determinarea competenţei după formula este „în drept”, „poate” 

Răspîndire în numărul total de elemente:

2,1%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

9%

Eficienţa identificării elementului:


70% 



Determinarea competenţei după formulă „este în drept”, „poate” este o modalitate coruptibilă de determinare a competenţelor doar cînd formulează ca drepturi, obligaţiile / îndatoririle autorităţilor şi funcţionarilor publici.

Coruptibilitatea acestui element rezidă în discreţia funcţionarilor care apare în cazul utilizării unor asemenea determinări permisive ale competenţelor lor, care urmau a fi stabilite de o manieră imperativă. Această discreţie poate fi folosită în mod abuziv de către  funcţionar pentru a nu-şi executa obligaţiile sale legale tocmai în virtutea caracterului permisiv al formulării competenţelor sale. 

Riscul de coruptibilitate a acestor norme creşte în cazul în care lipsesc criterii pentru a stabili în ce cazuri funcţionarul „este în drept” sau „poate” şi în ce cazuri este în drept şi poate să nu-şi realizeze competenţele.

Exemplu: Legea contabilităţii, nr.113-XVI din 27.04.2007, (Raport de expertiză nr.147 din 15 ianuarie 2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 23. Registre contabile

(3) Ministerul Finanţelor poate stabili registre contabile obligatorii pentru unele categorii de entităţi, cu excepţia entităţilor care aplică S.I.R.F.
	Risc: Determinarea competenţei după formula „poate” 

Recomandare: Substituirea sintagmei „poate stabili” cu sintagma „stabileşte”
	Articolul 23. Registre contabile

(3) Ministerul Finanţelor stabileşte registre contabile obligatorii pentru unele categorii de entităţi, cu excepţia entităţilor care aplică S.I.R.F.



V.1.2.6 Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de sancţiona

Răspîndire în numărul total de elemente:

0,4%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

4%

Eficienţa identificării elementului:


33% 



Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona reprezintă investirea unei autorităţi executive cu competenţe de a stabili reguli, de a verifica respectarea lor şi de a pedepsi subiecţii de drept pentru încălcarea acestor reguli. Coruptibilitatea acestui element are două laturi. Pe de o parte, autoritatea / funcţionarul public poate promova sau prejudicia abuziv, cu intenţii corupte, interesele anumitor persoane ţinute să aplice regulile stabilite de autoritatea respectivă. Pe de altă parte, persoanele obligate să respecte regulile impuse de autoritate, pot fi lesne tentate să corupă exponenţii acestei autorităţi pentru a evita controlul sau sancţionarea, deoarece toate competenţele sînt cumulate de către acelaşi organ al administraţiei publice.

Exemplu: Legea asociaţiilor de economii şi împrumut, nr.139-XVI din 21.06.2007 (Raport de expertiză nr. 839 din 04.04.2007) 

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 51. Acţiunile ilegale şi măsurile de stabilizare

(1) Dacă se constată că asociaţia a încălcat prezenta lege, actele normative ale autorităţii de supraveghere sau alte acte normative, [...], autoritatea de supraveghere poate :

c) emite decizie privind conformarea cu legislaţia şi/sau efectuarea măsurilor de stabilizare, inclusiv plasarea asociaţiei sub administrare externă şi aplicarea sancţiunilor
	Risc: Cumularea competenţei de a elabora acte, de a controla aplicarea acestora şi de a sancţiona 

Recomandare: Revizuirea normei 
	Articolul 51. Acţiunile ilegale şi măsurile de stabilizare

(1) În cazul în care asociaţia a încălcat prezenta lege, actele normative ale autorităţii de supraveghere sau alte acte normative, [...] autoritatea de supraveghere este în drept: 

c) să emită o decizie privind conformarea cu legislaţia şi/sau implementarea măsurilor de stabilizare.




V.1.2.7 Temeiuri neexhaustive pentru refuzul autorităţii de a îndeplini anumite acţiuni

Răspîndire în numărul total de elemente:

0,5%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

3%

Eficienţa identificării elementului:


67% 



Temeiuri neexhaustive pentru refuzul autorităţii de a îndeplini anumite acţiuni este stabilirea parţială a cazurilor în care o autoritate poate refuza să îndeplinească anumite acţiuni, să execute anumite obligaţii. 

De obicei, lista temeiurilor de refuz pentru îndeplinirea anumitor acţiuni de către autoritate este lăsată deschisă prin utilizarea fie a normelor de trimitere la o legislaţie neconcretizată, fie a normelor de blanchetă care vor stabili completarea listei temeiurilor de refuz printr-un act administrativ intern al autorităţii publice.
Exemplu: Legea privind protecţia desenelor şi modelelor industriale, Nr.161-XVI din 12.07.2007 (Raport de expertiză nr.179 din 20.03.2007) 

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 51. Anularea sau revocarea hotărîrii
(1) Înainte de eliberarea certificatului de înregistrare, AGEPI poate anula hotărîrea adoptată, dacă au apărut motive întemeiate care împiedică  eliberarea certificatului de înregistrare: a) în baza hotărîrii instanţei judecătoreşti; b) în baza hotărîrii Comisiei de Contestaţii a AGEPI
	Risc: Stabilirea unor temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni
Recomandare: Excluderea sintagmei „dacă au apărut motive întemeiate care împiedică eliberarea certificatului de înregistrare”, astfel încît să existe o corelaţie clară dintre decizia de anulare a hotărîrii de înregistrare a AGEPI şi cele 2 motive indicate în acest alineat.
	Articolul 51. Anularea sau revocarea hotărîrii 

(1) Înainte de eliberarea certificatului de înregistrare, AGEPI va anula hotărîrea adoptată: 

a) în temeiul unei hotărîri judecătoreşti; 

b) în baza hotărîrii Comisiei de contestaţie.







V.1.2.8 Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor 
Răspîndire în numărul total de elemente:

1,6%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

11%

Eficienţa identificării elementului:


67% 



Cerinţele excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor sînt rigorile exagerate stabilite prin reglementări faţă de persoanele care îşi valorifică drepturile în cadrul unei proceduri administrative şi/sau în faţa unei autorităţi publice. Riscul coruptibil al acestui element rezultă din faptul că atunci cînd persoana găseşte prea dificilă respectarea cerinţelor înaintate, apare tentaţia de a recurge la metode corupte pentru a-şi asigura valorificarea drepturilor sale.

Caracterul excesiv al cerinţelor pentru exercitarea drepturilor persoanelor apare atunci cînd cerinţele sînt prea numeroase, complicate sau dificil de îndeplinit în raport cu natura dreptului realizarea căruia este solicitată, sau atunci cînd povara acestor cerinţe este exagerată în raport cu contraprestaţia autorităţii publice (cum ar fi stabilirea unor taxe prea mari). 

Cerinţele sînt considerate excesive şi atunci cînd lista lor nu este exhaustivă şi lasă la discreţia funcţionarului stabilirea şi a altor cerinţe pentru a permite realizarea dreptului persoanei fizice sau juridice. 
Exemplu: Legea privind protecţia desenelor şi modelelor industriale, Nr.161-XVI din 12.07.2007 (Raport de expertiză nr.179 din 20.03.2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 53. Restabilirea în drepturi 

 (1) În cazul expirării termenelor de procedură stabilite de AGEPI, care are ca urmare directă o pierdere a drepturilor cu privire la cererea de înregistrare sau certificatul de înregistrare, solicitantul sau titularul poate fi restabilit în drepturi, la cererea sa. Regulamentul de aplicare poate prevedea excepţii în acest sens
	Risc: Stabilirea unor cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor

Recomandare: Prevederea expresă a termenelor de decădere din dreptul de înregistrare a modelului / desenului industrial, precum şi excepţiile care se admit, în textul legii
	Articolul 53. Restabilirea în drepturi 

(1) În cazul expirării termenului de procedură în faţa AGEPI avînd ca urmare directă pierderea drepturilor aferente cererii de înregistrare sau certificatului de înregistrare, solicitantul sau titularul poate fi restabilit în drepturi la cerere. Dispoziţiile prezentului articol nu se aplică termenelor prevăzute în el la alin.(2), în art.38 alin.(1), art.39 alin.(1) şi art.45 alin.(1).


V.1.2.9 Lipsa / ambiguitatea procedurilor administrative


Răspîndire în numărul total de elemente:

9%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

30%

Eficienţa identificării elementului:


40% 



Lipsa / ambiguitatea procedurilor administrative constituie reglementarea lacunară sau confuză a procedurilor administrative pe care le gestionează autorităţile publice. Atunci cînd procedurile administrative sînt reglementate insuficient sau ambiguu, apare discreţia periculoasă a funcţionarului responsabil de a dezvolta reguli procedurale convenabile propriilor sale interese, contrare interesului public. 

Lipsa / ambiguitatea procedurilor administrative apare atunci cînd textul reglementării menţionează sau presupune existenţa unui mecanism / proceduri, dar:

· nu le dezvoltă; 

· utilizează norme de trimitere vagi la legislaţii neclare care ar stabili aceste proceduri; 

· utilizează norme de blanchetă pentru a transmite sarcina de a reglementa procedura administrativă sau o parte a ei autorităţii nemijlocit responsabile; 

· utilizează formulări lingviste ambigui pentru a le descrie;

· stabileşte discreţii ale funcţionarilor referitoare la diverse aspecte ale procedurii, fără a determina criteriile de care se conduce acesta.

Exemplu: Legea privind dezvoltarea regională în Republica Moldova, Nr.438-XVI din 12.07.2007 (Raport de expertiză nr.110 din 13.11.2006)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 6. Fondul naţional pentru dezvoltare regională

(2) Cuantumul Fondului constituie cel puţin 1% aprobat prin legea bugetului de stat pe anul respectiv şi este gestionat de Ministerul administraţiei Publice Locale.
	Risc: Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative

Recomandarea: A se indica expres din ce sumă se calculează cuantumul a cel puţin 1%
	Articolul 6. Fondul naţional pentru dezvoltare regională

(2) Cuantumul Fondului este de cel puţin 1% din veniturile bugetului de stat, aprobat prin legea bugetului de stat pentru anul respectiv.


V.1.2.10 Lipsa unor termene concrete

Răspîndire în numărul total de elemente:

1,6%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

12%

Eficienţa identificării elementului:


59% 



Lipsa unor termene concrete reprezintă reglementarea lacunară sau confuză a termenelor administrative. Putem vorbi despre lipsa unui termen administrativ concret atunci cînd acesta nu este stabilit, nu este expus clar sau este stabilit în dependenţă de nişte condiţii confuze ori ambigui. 

Lipsa termenelor concrete întotdeauna lasă loc pentru interpretări abuzive din partea funcţionarilor publici. Astfel, apare discreţia excesivă a funcţionarului de a aprecia şi stabili în fiecare caz separat termene care îi sînt convenabile, atît pentru propriile acţiuni, cît şi pentru acţiunile altor subiecţi de drept cărora aceste termene le sînt aplicabile.

Exemplu: Hotărîrea Parlamentului de aprobare a Regulamentului privind gestionarea mijloacelor fondului pentru înfiinţarea plantaţiilor viticole, nr. 14-XVI din 09.02.2007 (Raport de expertiză nr.142 din 12.01.2007) 

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	25. După prezentarea documentelor specificate la p. 23, pe teren se efectuează verificarea plantaţiilor viticole înfiinţate [...]

	Risc: Lipsa unor termene concrete

Recomandarea: Stabilirea termenului concret în care va fi verificată înfiinţarea plantaţiei viticole
	23. În termen de 30 de zile după prezentarea documentelor specificate la pct.21, plantaţiile viticole nou-înfiinţate se verifică pe teren [...]


V.1.2.11 Stabilirea unor termene nejustificate

Răspîndire în numărul total de elemente:

1%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

7%

Eficienţa identificării elementului:


40% 



Stabilirea unor termene nejustificate este impunerea prin reglementări a termenelor administrativi prea mari sau prea mici, care complică realizarea drepturilor şi intereselor, atît publice, cît şi private.

Termenele se consideră a fi prea mari atunci cînd acţiunile care urmează a fi îndeplinite în interiorul acestor termene sînt foarte simple şi care nu cer prea mult timp. În acelaşi timp, interesul urmărit poate fi de o natură ce nu suportă perioade de aşteptare îndelungate. Atunci cînd legea dă dreptul autorităţii publice să ia măsuri în decursul unui termen prea mare, persoanele interesate vor fi tentate să motiveze pe căi corupte urgentarea luării măsurilor respective de către funcţionarii responsabili.

Termenele se consideră prea scurte atunci cînd acţiunile care trebuie realizate sînt prea complicate sau necesită perioade mai îndelungate pentru a fi îndeplinite decît termenul care este stabilit. Stabilirea termenelor prea scurte pentru autorităţile publice duce inevitabil la încălcarea lor, iar pentru persoanele fizice şi juridice – la complicarea posibilităţilor de valorificare a drepturilor şi intereselor legale.

Exemplu: Legea privind achiziţiile publice, Nr.96-XVI din 13.04.2007 (Raport de expertiză nr.127 din 04.12.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 76. Intrarea în vigoare a legii

(3) Guvernul, în termen de 3 luni de la data publicării prezentei legi: 

- va prezenta Parlamentului propuneri pentru aducerea legislaţiei în concordanţă cu prezenta lege; 

- va aduce actele sale normative în concordanţă cu prezenta lege; 

- va asigura elaborarea şi aprobarea actelor normative prevăzute de prezenta lege.
	Risc: Stabilirea unor termene nejustificate

Recomandarea: Ţinînd cont de multitudinea de acte normative care trebuie să le aprobe Guvernul, termenul de 3 luni, stabilit în articolul 76 este insuficient
	Articolul 76. Intrarea în vigoare a legii

(3) Guvernul, în termen de 6 luni de la data publicării prezentei legi: 

- va prezenta Parlamentului propuneri pentru aducerea legislaţiei în concordanţă cu prezenta lege; 

- va aduce actele sale normative în concordanţă cu prezenta lege; 

- va asigura elaborarea şi aprobarea actelor normative prevăzute de prezenta lege.






V.1.3. Transparenţa şi accesul la informaţie
Categoria III a elementelor de coruptibilitate „Transparenţa şi accesul la informaţie” include următoarele elemente de coruptibilitate:

16. Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice

17. Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii

Din tabelul 7 de mai jos observăm că în această categorie de elemente ponderea mai mare o are lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice (1,4%), deşi decalajul cu ponderea lipsei / insuficienţei accesului la informaţia despre actul subordonat legii nu este atît de mare (0,9%).
Tabel 7. 
Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din categoria III „Transparenţa şi accesul la informaţie” 
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	%
	număr

	III.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	2,3%
	52

	16.
	Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice
	1,4%
	32

	17.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii
	0,9%
	20


Tabelul 8 de mai jos ne ilustrează că, în comparaţie cu obiecţiile formulate la alte categorii de elemente, obiecţiile la elementele din categoria III sînt acceptate mai rar, aproximativ una din patru obiecţii (27,8%). Totodată, remarcăm eşantionul redus de obiecţii formulate la elementele de coruptibilitate din categoria III. Acest fapt nu reduce din importanţa respectivelor elemente, mai ales că transparenţa este printre primele condiţii de prevenire a fenomenului corupţiei. E posibil că atunci cînd eşantionul anumitor obiecţii este sporit şi nivelul de înţelegere a importanţei şi acceptării acestor obiecţii din punct de vedere al prevenirii fenomenului de corupţie să fie şi el mai mare.

Tabel 8.  Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate, din categoria III „Transparenţa şi accesul la informaţie”
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	III.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	27,8%
	5
	18

	16.
	Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice
	31%
	4
	13

	17.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii
	20%
	1
	5


Subsecţiunile V.1.3.1-V.1.3.2 de mai jos prezintă elementele de coruptibilitate din categoria III, însoţite de exemple concrete ale obiecţiilor din rapoartele de expertiză. 
V.1.3.1 Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice

Răspîndire în numărul total de elemente:

1,4%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

11%

Eficienţa identificării elementului:


31% 



Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice reprezintă o deficienţă a  reglementării şi asigurării reale a transparenţei funcţionării autorităţilor publice, constatîtdu-se astfel că activitatea lor se desfăşoară într-un cadru obscur.

Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice se identifică în cazul lipsei sau caracterului inadecvat al:

· prevederilor şi procedurilor de asigurare a accesului publicului general la informaţia referitoare la implementarea proiectului, prezentarea rapoartelor tematice, periodice;
· normelor privind raportarea rezultatelor activităţii autorităţii publice în faţa societăţii la general, a organizaţiilor societăţii civile;

· normelor care asigură transparenţa informaţională a autorităţilor publice prin utilizarea tehnologiilor informaţionale moderne (pagini şi resurse web, calitatea redusă a acestora, baze de date deschise, forme interactive pentru adresările cetăţenilor şi persoanelor juridice etc.)
.

Exemplu: Legea pentru modificarea şi completarea articolului 1 din Legea privind modul de publicare şi intrare în vigoare a actelor oficiale , Nr.81-XVI din 27.04.2007 (Raport de expertiză nr.148 din 10.01.2007)
	Textul proiectului


	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 1.

(8) Deciziile şi hotărîrile CEDO pronunţate în cauzele în care R. Moldova are calitatea de pîrît se publică în termen de o lună în ediţii oficiale speciale ale Monitorului Oficial.
	Risc: Lipsa transparenţei funcţionării autorităţilor publice

Recomandarea: Este necesar de a asigura accesul publicului la textele deciziilor şi hotărîrilor CEDO în cazurile în care RM are calitatea de pîrît
	Articolul 1.

(8) Rezumatele substanţiale ale deciziilor şi hotărîrilor Curţii Europene a Drepturilor Omului, inclusiv partea dispozitivă a acestora, pronunţate în cauzele în care Republica Moldova are calitatea de pîrît, se publică, în termen de o lună după intrarea în vigoare a deciziilor şi hotărîrilor menţionate, în Monitorul Oficial al Republicii Moldova.





V.1.3.2 Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii

Răspîndire în numărul total de elemente:

0,9%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

6%

Eficienţa identificării elementului:


20% 



Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii este stabilirea  reglementarea unor aspecte de interes legislativ prin acte normative ale autorităţilor executive care nu sînt făcute publice. Acest element se identifică în cazul:

· prevederilor şi procedurilor de asigurare a informării persoanelor despre drepturile şi obligaţiile ce le revin; 

· prevederilor de asigurare a accesului persoanelor la informaţia necesară pentru a-şi putea exercita drepturile şi obligaţiile ce le revin

De multe ori lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii se identifică în paralel cu normele de blanchetă.
Exemplu: Legea privind administrarea şi deetatizarea proprietăţii publice, Nr.121-XVI din 04.05.2007 (Raport de expertiză nr.137 din 05.01.2007)
	Textul proiectului 


	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 58. Prezentarea ofertei sau a cererii de participare la privatizare

(2) Prin derogare de la alin. (1) potenţialii cumpărători ai acţiunilor supuse privatizării la Bursa de Valori a Moldovei vor prezenta documentele de prevăzute de reglementările bursei.
	Risc: Lipsa accesului la informaţia despre actul subordonat legii

Recomandarea: Excluderea respectivei derogări fie specificarea modului de publicare a reglementărilor respective.
	Articolul 39. Vînzarea de acţiuni la Bursa de Valori

(1) Acţiunile supuse privatizării se vînd la Bursa de Valori conform regulilor bursei şi procedurilor stabilite în regulament, aprobat de Guvern.




V.1.4. Răspundere şi responsabilitate

Categoria IV a elementelor de coruptibilitate „Răspundere şi responsabilitate” include următoarele elemente de coruptibilitate:

18. Lipsa responsabilităţii clare autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect
19. Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect
20. Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune
21. Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
22.  Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii
Această categorie de elemente este specifică mai mult legislaţiei de sancţionare, în special Codului penal şi Codului cu privire la contravenţiile administrative. Din tabelul 9 de mai jos observăm că în această categorie de elemente cele mai răspîndite sînt confundarea/dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare (2%) şi dezechilibrul dintre sancţiune şi încălcare (1,3%). 
Tabel 9. 
Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din categoria IV „Răspundere şi responsabilitate” 
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	%
	număr

	IV.
	Răspundere şi responsabilitate
	5,2%
	118

	18.
	Lipsa responsabilităţii clare autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect 
	0,8%
	18

	19.
	Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect 
	0,6%
	14

	20.
	Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune
	1,3%
	30

	21.
	Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
	2%
	46

	22.
	Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii
	0,4%
	10


Majoritatea obiecţiilor experţilor CAPC referitoare la elementele de coruptibilitate din această categorie au fost expuse pe marginea proiectului Codului contravenţional
, care a fost examinat de Parlament doar în prima lectură. Din numărul total de obiecţii formulate de experţi, obiecţiile la această categorie de elemente sînt aproape de patru ori mai multe decît obiecţiile formulate la proiectele de legi care au fost deja adoptate.

Din tabelul 10 de mai jos remarcăm o rată de 100% de acceptare a obiecţiilor referitoare la confundarea/dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare. În pofida eşantionului mic, de doar 3 obiecţii, acceptarea tuturor acestora este îmbucurătoare, deoarece elementul este şi cel mai frecvent în interiorul categoriei din care face parte (a se vedea tabelul 9 de mai sus). Alte obiecţii la elemente din această categorie cu o rată înaltă de acceptare a lor sînt: lipsa responsabilităţii clare a autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect – 70%  şi lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect – 50%.
Tabel 10. Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate, din categoria IV „Răspundere şi responsabilitate”
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	IV.
	Răspundere şi responsabilitate
	48,5%
	16
	33

	18.
	Lipsa responsabilităţii clare a autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect 
	70%
	7
	10

	19.
	Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect 
	50%
	4
	8

	20.
	Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune
	25%
	1
	4

	21.
	Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
	100%
	3
	3

	22.
	Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii
	13%
	1
	8


Subsecţiunile V.1.4.1-V.1.4.5 de mai jos prezintă elementele de coruptibilitate din categoria IV, însoţite de exemple concrete ale obiecţiilor din rapoartele de expertiză. 

V.1.4.1 Lipsa responsabilităţii clare a autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect

Răspîndire în numărul total de elemente:

0,8%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

7%

Eficienţa identificării elementului:


70% 



Lipsa responsabilităţii clare a autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect este omisiunea sau ambiguitatea reglementării responsabilităţii pe care trebuie să o poarte autoritatea publică sau funcţionarii ei pentru încălcarea prevederilor proiectului. Această carenţă face ca normele referitoare la responsabilitatea autorităţilor publice şi a funcţionarilor acestora să aibă un caracter declarativ, ceea ce duce la imposibilitatea aplicării practice a acestor prevederi şi prin urmare, la responsabilizarea insuficientă a funcţionarilor pentru  respectarea prevederilor legale.

De multe ori responsabilitatea autorităţilor/funcţionarilor este determinată prin utilizarea normelor de trimitere la legislaţie, fără a specifica cel puţin domeniul ei, ceea ce determină, de obicei, apariţia elementului de coruptibilitate al lipsei responsabilităţii clare a autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor legale.

Exemplu: Legea asociaţiilor de economii şi împrumut, Nr.139-XVI din 21.06.2007 (Raport de expertiză nr.190 din 04.04.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 44. Evidenţa contabilă şi rapoartele financiare
(4) În conformitate cu legislaţia, directorul executiv este responsabil pentru:

a) neglijenţa în ţinerea evidenţei contabile şi în întocmirea rapoartelor financiare şi speciale;

b) neprezentarea sau prezentarea cu întîrziere a rapoartelor financiare şi speciale autorităţii de supraveghere;

c) neprezentarea informaţiilor şi datelor despre activitatea asociaţiei, precum şi prezentarea datelor şi informaţiilor neveridice.
	Risc: Lipsa responsabilităţii clare pentru încălcarea prevederilor din proiect

Recomandarea: Stabilirea expresă a categoriei de răspundere care poate fi aplicată administratorilor
	Articolul 44. Evidenţa contabilă şi rapoartele financiare
(4) Administratorii care se eschivează de la ţinerea contabilităţii, care aplică incorect standardele de contabilitate şi actele normative ale autorităţii de supraveghere, precum şi cei care falsifică premeditat rapoartele financiare şi cele specializate sînt traşi la răspundere, după caz, disciplinară, materială, administrativă sau penală.


V.1.4.2 Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect

Răspîndire în numărul total de elemente:

0,6%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

5%

Eficienţa identificării elementului:


50% 



Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect reprezintă omisiunea stabilirii sancţiunilor pentru încălcarea prevederilor legale, ambiguitatea sancţiunilor pentru încălcări sau stabilirea sancţiunilor prea grave sau prea blînde în raport cu încălcările comise. 

În lipsa unor sancţiuni clare sau în prezenţa unor sancţiuni nesemnificative pentru încălcarea prevederilor proiectului de către subiecţii de drept, apare riscul că aceştia vor conştientiza impunitatea lor pentru abuzurile săvîrşite în procesul de aplicare a legii. Pe de altă parte, dacă sancţiunile pentru încălcarea prevederilor legale sînt neclare sau disproporţionate, apare discreţia exagerată a autorităţii care aplică aceste sancţiuni. 

Exemplu: Legea privind securitatea generală a produselor, Nr.422-XVI din 22.12.2006 (Raport de expertiză nr.089 din 10.11.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 10. Răspunderea pentru încălcarea prevederilor prezentei legi 
(1) Încălcarea prevederilor prezentei legi atrage, după caz, răspunderea administrativă sau penală a celor vinovaţi.
	Risc: Lipsa sancţiunilor  clare şi proporţionale  pentru încălcarea prevederilor din proiect

Recomandarea: Temeiul răspunderii trebuie să fie formulat coerent cu diferenţierea categoriei respective de răspundere disciplinară, administrativă sau penală
	Articolul 10. Răspunderea pentru încălcarea prevederilor prezentei legi 
(2) Constituie contravenţii şi atrag aplicarea de sancţiuni agenţilor economici persoane juridice după cum urmează: 

a) încălcarea prevederilor art.3 alin.(1), amendă de la 500 la 5000 de unităţi convenţionale; 

b) încălcarea prevederilor art.4 alin.(1), amendă de la 300 la 3000 de unităţi convenţionale; 

c) încălcarea prevederilor art.4 alin.(2), amendă de la 400 la 4000 de unităţi convenţionale; 

d) încălcarea prevederilor art.5, amendă de la 200 la 2000 de unităţi convenţionale; 

e) încălcarea prevederilor art.6, amendă de la 100 la 1000 de unităţi convenţionale.
[...]
(9) Autorităţile de supraveghere a pieţei poartă răspundere, în conformitate cu legislaţia, pentru corectitudinea şi obiectivitatea deciziilor adoptate.


V.1.4.3 Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune

Răspîndire în numărul total de elemente:

1,3%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

7%

Eficienţa identificării elementului:


25% 



Dezechilibrul dintre încălcare şi sancţiune este fixarea unor sancţiuni necorespunzătoare gravităţii pericolului încălcărilor comise.
Exemplu: Proiectul Legii pentru modificarea şi completarea unor acte legislative (Codul penal şi Codul de procedură penală), înregistrat în Parlament cu nr.18 din 16.01.2007 (Raport de expertiză nr.259 din 02.02.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 2051. Vînzarea de copii

(1) Orice acţiune prin care un copil este oferit, obţinut sau procurat de către o persoană sau grup de persoane contra plată sau avantaje materiale sau de altă natură

se pedepseşte cu închisoare de la 7 la 10 ani.

 (3) Femeile gravide care au intenţia de a oferi, vinde, inclusiv pentru adopţie, după naştere copilul unei persoane sau unui grup de persoane contra plată sau oricăror alte avantaje

se pedepsesc cu închisoare de la 10 la 15 ani.


	Risc: pedeapsă exagerată în raport cu fapta penală.

Vînzarea copilului de către mamă, este cu certitudine o acţiune prejudiciabilă, dar este greu de înţeles autorii proiectului care consideră nu fapta vinderii (care se încadrează în alineatul (1) al aceluiaşi articol), ci simpla intenţie suficientă pentru a aplica pedeapsa cu închisoare de la 10 la 15 ani. Pentru comparaţie, pedeapsa prevăzută de art.147 al Codului penal „Pruncuciderea” este închisoare de la 3 la 7 ani.
Recomandarea: Excluderea alin.(3).
	Notă: Această prevedere a fost exclusă din textul noului proiect nr.2890 din 31.07.2007 cu care a fost comasat proiectul nr.18 din 16.01.2007
.


V.1.4.4 Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
Răspîndire în numărul total de elemente:

2%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

4%

Eficienţa identificării elementului:


100% 



Confundarea / dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare reprezintă stabilirea răspunderii pentru încălcări pentru care legislaţia a stabilit deja alte tipuri de răspundere sau stabilirea concomitentă a cîtorva tipuri de răspundere pentru aceeaşi încălcare. 

Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare determină riscuri de coruptibilitate din motivul că generează discreţia prea largă a organului de constatare şi sancţionare de a hotărî asupra atragerii la o răspundere sau alta, sau chiar de atragere la ambele tipuri de răspundere, pe cînd subiectul care a săvîrşit încălcarea este tentat să recurgă la mijloace corupte pentru a influenţa această hotărîre.
Exemplu: Proiectul Legii pentru modificarea unor acte legislative, înregistrat în Parlament cu nr.838 din 01.03.2007 (Raport de expertiză nr.189 din 02.04.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Proiectul propune completarea Codului cu privire la contravenţiile administrative cu următoarea prevedere:
Articolul 163/7 Neîndeplinirea obligaţiilor privind gestionarea mijloacelor financiare provenite din fondurile asigurării obligatorii de asistenţă medicală

(1) Neprezentarea spre aprobare sau neaprobarea de către instituţiile medico-sanitare, în termenul stabilit de contract, a devizelor de venituri şi cheltuieli şi a modificărilor operate în ele pentru mijloacele provenite din fondurile asigurării obligatorii de asistenţă medicală – atrage după sine aplicarea unei amenzi persoanelor cu funcţii de răspundere de la cincizeci la o sută de unităţi convenţionale.
	Risc: Confundarea diferitor tipuri de răspundere

Neexecutarea sau executarea necorespunzătoare a diferitor aspecte ale contractului încheiat de CNAM şi instituţiile medico-sanitare de către acestea din urmă nu pot face obiectul unei contravenţii administrative pe care o constată şi o sancţionează CNAM, una din părţile la contract.[...]Astfel, intervine o confuzie a răspunderii contractuale cu cea contravenţională.
Recomandarea: Excluderea acestor norme.
	Notă: Proiectul încă nu a fost supus dezbaterii în Parlament.


V.1.4.5 Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii

Răspîndire în numărul total de elemente:

0,4%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

2%

Eficienţa identificării elementului:


13% 



Temeiurile neexhaustive pentru survenirea răspunderii sînt acele temeiuri ale răspunderii care sînt formulate ambiguu sau lista lor este lăsată deschisă, astfel încît să admită diverse interpretări a cazurilor în care survine răspunderea.
Exemplu: Legea cu privire la prevenirea şi combaterea spălării banilor şi finanţării terorismului, nr.190-XVI din 26.07.2007 (Raport de expertiză nr. 254 din 23.07.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 15. Răspunderea pentru încălcarea prevederilor prezentei legi 

Încălcarea prevederilor prezentei legi atrage, după caz, răspunderea disciplinară, contravenţională, civilă sau penală a persoanelor fizice sau juridice, în conformitate cu legislaţia în vigoare 

Articolul 5. Cerinţele cu privire la identificarea persoanelor fizice sau juridice şi a beneficiarului efectiv

(2) Măsurile de identificare cuprind:

c) obţinerea de informaţii privind scopul şi natura relaţiei de afaceri, tranzacţiilor complexe şi neordinare
	Risc: Temeiuri ambigui / neexhaustive pentru survenirea răspunderii
Recomandarea: Concretizarea unor criterii care fac o tranzacţie „complexă şi neordinară” pentru scopurile acestui proiect (concretizarea răspunderii).
	Obiecţia nu a fost acceptată.

Notă: Proiectul Legii a fost publicat pe pagina web a Parlamentului la data de 3 iulie 2007 şi a fost adoptat în regim de urgenţă la 27.07.2007, principiile de cooperare cu societatea civilă fiind astfel încălcate, iar obiecţiile şi recomandările formulate în raportul de expertiză a CAPC nu au fost luate în considerare.
 




V.1.5. Mecanisme de control

Categoria V a elementelor de coruptibilitate „Mecanisme de control” include următoarele elemente de coruptibilitate:

23. Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (ierarhic, intern, public)

24. Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice

Din tabelul 11 de mai jos observăm răspîndirea mai largă a primului element din această categorie, lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (2,5%) în raport cu lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice (0,3%). 
Tabel 11. Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din categoria V „Mecanisme de control” din numărul total de obiecţii la coruptibilitate
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	%
	număr

	V.
	Mecanisme de control
	2,8%
	64

	23.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control 
	2,5%
	57

	24.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice
	0,3%
	7


Elementele de coruptibilitate din categoria V „Mecanisme de control”, la fel ca şi elementele din categoria III „Transparenţa şi accesul la informaţie”, sînt mai rar întîlnite în proiectele de legi. Cu toate că remedierea elementelor de coruptibilitate din categoria V nu este mai puţin importantă decît remedierea elementelor din alte categorii, notăm o rată scăzută a acceptării de către legiuitor a obiecţiilor referitoare la elementele din această categorie.

Tabel 12.  Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate, din categoria V „Mecanisme de control”
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	V.
	Mecanisme de control
	28,6%
	4
	14

	23.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control 
	33%
	4
	12

	24.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice
	0%
	0
	2


Subsecţiunile V.1.5.1-V.1.5.2 de mai jos prezintă elementele de coruptibilitate din categoria V, însoţite de exemple concrete ale obiecţiilor din rapoartele de expertiză. 
V.1.5.1 Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control 
Răspîndire în numărul total de elemente:

2,5%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

12%

Eficienţa identificării elementului:


33% 



Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control este omiterea sau ineficienţa reglementărilor referitoare la supravegherea şi controlul activităţii autorităţilor publice în domeniile în care se pot manifesta interese personale ale funcţionarilor de a comite abuzuri sau în domenii de interes sporit pentru cetăţeni.
În procesul evaluării mecanismelor de control se examinează normele privind controlul intern şi ierarhic superior, normele privind raportarea rezultatelor activităţii. De asemenea, sînt importante procedurile de asigurare a controlului public în domeniu. 

Acest element se manifestă frecvent în următoarele cazuri:

· lipsa procedurilor clare de control a implementării prevederilor din proiect;

· lipsa sau caracterul inadecvat al restricţiilor şi/sau interdicţiilor care condiţionează posibilitatea obţinerii de către funcţionarul public a dreptului de a efectua activităţii legate de relaţiile patrimoniale şi/sau financiare;

· lipsa posibilităţilor controlului parlamentar, judecătoresc, administrativ în domeniu; 

· lipsa normelor despre controlul public, prin intermediul organizaţiilor societăţii civile, al petiţiilor şi reclamaţiilor etc.
 

Exemplu: Proiectul Legii cu privire la probaţiune, înregistrat în Parlament cu nr.2297 din 18.06.2007 (Raport de expertiză nr.245 din 10.07.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Art.2 Subiecţii probaţiunii 

(5)„Condiţiile şi forma contractului sînt stabilite de ministrul justiţiei.” 

	Risc: Un mecanism de verificare şi contestare a conţinutului nu este prevăzut

Recomandare: Instituirea în lege a mecanismului de verificare şi contestare a conţinutului contractului
	Proiectul legii nu a fost supus dezbaterii 


V.1.5.2 Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice
Răspîndire în numărul total de elemente:

0,3%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

2%

Eficienţa identificării elementului:


0% 



Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice este omiterea sau caracterul inadecvat al procedurilor interne sau judiciare de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice, precum şi a exponenţilor acestor autorităţi
.

Exemplu: Proiectul legii pentru modificarea şi completarea unor acte legislative (Ghilotina II), înregistrat în Parlament cu nr.2322 din 19.06.2007 (Raport de expertiză nr.249 din 17.07.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Modificarea la art.7, alin.(6) şi (7) din Legea privind calitatea în construcţii: „Comisia de atestare are dreptul să  sisteze valabilitatea sau să anuleze certificatele de atestare tehnico-profesională a specialiştilor...”
	Risc: Proiectul legii şi nici Legea de bază nu prevede dreptul persoanei căreia i s-a sistat valabilitatea certificatului de atestare să conteste această sistare
Recomandarea: De introdus procedura de contestare


	Notă: Proiectul încă nu a fost supus dezbaterii în Parlament.




V.1.6. Formularea lingvistică

Categoria VI a elementelor de coruptibilitate „Formularea lingvistică” include următoarele elemente de coruptibilitate:

25. Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive

26. Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite

27. Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect

Din tabelul 13 de mai jos notăm răspîndirea cea mai largă a primului element, „formularea ambiguă care admite interpretări abuzive” (17,9%) în interiorul acestei categorii de elemente, fiind în general unul dintre cele mai frecvente elemente de coruptibilitate în proiectele de acte legislative.

Tabel 13. Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din categoria VI „Formularea lingvistică” 
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	%
	număr

	VI.
	Formularea lingvistică
	21,9%
	495

	25.
	Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive
	17,9%
	397

	26.
	Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite 
	2%
	45

	27.
	Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect
	2,3%
	53


Din tabelul 14 de mai jos remarcăm din nou un nivel înalt de acceptare de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitatea formulărilor lingvistice (56,7%) utilizate în proiecte. În această categorie de elemente rata cea mai înaltă a luării în consideraţie a obiecţiilor experţilor au obiecţiile la formulările ambigui care admit interpretări abuzive (61%), urmate de obiecţiile la utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite (48%) şi introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect (38%).
Tabel 14. Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate, din categoria VI „Formularea lingvistică”
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	VI.
	Formularea lingvistică
	56,9%
	136
	239

	25.
	Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive
	61%
	112
	183

	26.
	Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite 
	48%
	13
	27

	27.
	Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect
	38%
	11
	29


Subsecţiunile V.1.6.1-V.1.6.3 de mai jos prezintă elementele de coruptibilitate din categoria VI, însoţite de exemple concrete ale obiecţiilor din rapoartele de expertiză. 
V.1.6.1.  Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive 

Răspîndire în numărul total de elemente:

17,9%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

45%

Eficienţa identificării elementului:


61% 



Formularea ambiguă care admite interpretări abuzive este formularea conţinută în reglementare care are sens neclar sau echivoc şi astfel permite interpretări abuzive. Textul proiectelor trebuie să fie în corespundere cu exigenţele redactării tehnico-juridice şi lingvistice, cu cerinţele stabilite de art.19 din Legea 780/2001 şi art.46 din Legea 317/2003. Formulările lingvistice pot fi calificate ca factori ai coruptibilităţii în măsura în care acordă posibilităţi de aplicare a normei în interpretarea preferată, în dependenţă de interesul responsabililor de implementare şi control a aplicării
. 
Exemplu: Legea privind activitatea de audit Nr.61-XVI din 10.08.2007 (Raport de expertiză nr.143 din 10.01.2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 7. Serviciile prestate de societatea de audit, auditorul-întreprinzător individual

„(1)Societatea de audit, auditorul-întreprinzător individual nu poate desfăşura alte activităţi decît:  […]

n) alte servicii care necesită cunoştinţe în domeniul … disciplinelor înrudite…”.
	Risc: Formulare vagă, listă neexhaustivă
Recomandarea: Excluderea sau concretizarea „altor servicii” prevăzute de această normă.
	Litera n) a fost exclusă.


V.1.6.2.  Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite
Răspîndire în numărul total de elemente:

2%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

12%

Eficienţa identificării elementului:


48% 



Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite reprezintă folosirea neuniformă sau necorespunzătoare a noţiunilor în textul reglementării prin recurgerea la sinonime pentru a desemna acelaşi fenomen şi/sau  prin aplicarea aceleaşi noţiuni la menţionarea fenomenelor distincte. 

Pericolul acestui element constă în faptul că la aplicare, terminologia utilizată neunifom poate provoca practici vicioase de interpretare a sensului normei, şi anume, tratarea ca fenomene diferite a aceluiaşi fenomen, din cauza numirii diferite a lui sau tratarea ca acelaşi fenomen a fenomenelor distincte din motivul confundării a două noţiuni diferite în textul reglementării. În rezultat, pot apărea abuzuri din partea exponenţilor sectoarelor şi public, şi privat.
Exemplu: Legea privind modificarea Codului funciar, nr.101-XVI din 20.04.2007 (Raport de expertiză nr.138 din 05.01.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Articolul 15. Atribuirea terenurilor pentru alte necesităţi decît cele agricole sau silvice 

Pentru construcţia obiectivelor comunale, industriale, de locuinţe, de căi ferate şi autostrăzi, de linii de transport electric, de conducte magistrale, pentru alte necesităţi decît producţia agricolă sau silvică, se atribuie terenuri, calificate în baza materialelor cadastrale, nepotrivite pentru agricultură sau terenuri agricole cu productivitate scăzută, precum şi terenuri neîmpădurite.
	Risc: Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen
Recomandarea: Utilizarea termenului consacrat de „bonitate” în locul noţiunii „productivitate” 
	Articolul 15. Atribuirea terenurilor pentru alte necesităţi decît cele agricole sau silvice 

Pentru construcţia obiectivelor industriale, comunale, de locuinţe, căilor ferate şi autostrăzilor, liniilor de transport electric, conductelor magistrale, precum şi pentru alte necesităţi decît cele agricole sau silvice, se atribuie terenuri cu bonitate scăzută, precum şi terenuri neîmpădurite.




V.1.6.3. Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect 

Răspîndire în numărul total de elemente:

2,3%

Răspîndire în numărul total de proiecte:

13%

Eficienţa identificării elementului:


38% 



Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect este utilizarea termenilor neconsacraţi în legislaţie, care nu sînt explicaţi expres în textul reglementării şi care nu au o răspîndire uzuală largă ce le-ar conferi un sens comun unic şi uniform.

Pericolul acestui element constă în apariţia practicilor diverse de interpretare a acestor termeni, practici care pot fi şi abuzive, în special atunci cînd implică aplicarea normelor ce conţin asemenea termeni de către autorităţile publice. Cu toate acestea, menţionăm că de asemenea formulări defectuoase se pot prevala şi subiecţii de drept privat în egală măsură pentru a-şi promova interese nelegitime.

Exemplu: Legea pentru modificarea şi completarea unor acte legislative (inclusiv a Codului fiscal), nr.441-XVI din 28.12.2006 (Raport de expertiză nr.126 din 27.12.2007)
	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	„Art. I. – La articolul 14 din Titlul II al Codului fiscal alineatul (1) se completează în final cu următoarea propoziţie „Ca obiect al impunerii poate fi considerat venitul estimat în conformitate cu art. 225”
	Risc: Utilizarea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau proiect (Codul fiscal utilizează noţiunea de „venit brut” dar nu „venit estimat)”
Recomandarea: Conceptul Codului fiscal este axat pe principiul impunerii venitului „brut realizat”, iar propunerea de a impune veniturile estimativ-posibile şi virtual prezumate încalcă principiile de organizare fiscală. Considerăm necesară excluderea prevederii respective.
	Articolul 14. Obiectul impunerii 

(1) Obiect al impunerii este venitul brut, inclusiv facilităţile acordate de patron, obţinut de persoanele juridice sau fizice din toate sursele aflate în Republica Moldova. 




V.1.7. Alte elemente ale coruptibilităţii

Categoria a VII „Alte elemente ale coruptibilităţii” reprezintă categoria elementelor care nu sînt determinate generic în Metodologie şi Ghid. Această categorie a fost inclusă pentru a nu limita posibilităţile experţilor CAPC de a identifica noi riscuri de coruptibilitate în proiectele pe care le examinează. În acelaşi timp, elementele noi depistate de experţi constituie o sursă de revizuire şi perfecţionare continuă a listei elementelor deja determinate.

Din tabelul 15 de mai jos se observă o incidenţa de 3,5% obiecţii ale experţilor referitoare la elemente noi de coruptibilitate.

Tabel 15. Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din categoria VII „Alte elemente ale coruptibilităţii” 
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	%
	număr

	VII.
	Alte elemente
	3,5%
	78


Tabelul 16 ilustrează o rată relativ înaltă, de 48%, a acceptării de către legiuitor a obiecţiilor formulate de experţi pe marginea altor elemente de coruptibilitate.

Tabel 16.  Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate, din categoria VII „Alte elemente ale coruptibilităţii”
	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate

Elemente
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	VII.
	Alte elemente
	43%
	20
	46


Elementele noi care au fost depistate de experţi au fost analizate de către CAPC, urmînd ca acestea să fie atribuite celorlalte şase categorii de elemente sau unor noi categorii. 

Astfel, se examinează posibilitatea stabilirii următoarelor categorii de noi elemente:

· Impactul şi caracterul normei:

· Normă ineficientă / declarativă / inutilă
· Norme irealizabile
· Normă nejustificată / inechitabilă / discriminatorie
· Costuri exagerate de implementare a normei în raport cu interesul public
· Excepţii / derogări neîntemeiate
· Drepturi şi obligaţii ale persoanelor
· Ambiguitatea condiţiilor de îndeplinire a obligaţiilor persoanelor / obligaţii excesive 

· Limitare neîntemeiată a drepturilor persoanelor / drepturilor omului
· Ambiguitatea statutului juridic

· Promovarea concurenţei neloiale

Se mai examinează posibilitatea completării cu elemente noi a următoarelor categorii:

· Categoria II: „Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice”

· Nedeterminarea AP responsabile / subiectului la care se referă prevederea 
· Lipsa obligaţiei AP corelative dreptului persoanei / obligaţii neclare ale AP
· Delegare abuzivă a competenţelor AP
· Atribuţii neexhaustive ale AP
· Discreţii prea largi ale AP
· Statut neadecvat al autorităţii
· Categoria III: „Transparenţa şi accesul la informaţie”

· Lipsa / insuficienţa accesului la informaţia de interes public 

Exemplu: Legea privind activitatea de audit Nr.61-XVI din 10.08.2007 (Raport de expertiză nr.143 din 10.01.2007)

	Textul proiectului
	Riscul identificat şi recomandarea expertului
	Textul legii adoptate

	Art. 35. Modul de aprobare şi delegare a auditorilor de către Adunarea Generală în calitate de membri ai Consiliului de supraveghere a activităţii de audit

„(1) Auditorii membri ai Consiliului de supraveghere a activităţii de audit se aleg de către Adunarea generală pe un termen de doi ani prin vor secret din rîndul auditorilor fără antecedente penale nestinse şi vechime în muncă în domeniul [..]
	Risc: Normă inutilă 

Prevederea este superfluă, din moment ce sentinţa de condamnare definitivă a auditorului conform art.24(1) lit.c) constituie temei de retragere a certificatului de calificare şi încetare a activităţii auditorului potrivit art.26, avînd efectul radierii auditorului din registru în baza art.30(5).
Recomandarea: Excluderea sintagmei „din rîndurile auditorilor fără antecedente penale”
	Articolul 35 a fost exclus integral din Lege.


V.2. Eficienţa formulării altor obiecţii

La întocmirea rapoartelor, experţii CAPC au expus şi alte obiecţii, nelegate de coruptibilitatea normelor conţinute în proiectele de legi supse expertizei coruptibilităţii. 

Majoritatea acestor obiecţii s-au referit la aspecte de tehnică legislativă, cum ar fi: lipsa clauzei de adoptare sau neindicarea în ea a temeiului constituţional de adoptare a actului, nerespectarea procedurilor preparatorii, utilizarea improprie a punctelor/ alineatelor, lipsa sau textul deficitar al dispoziţiilor finale şi tranzitorii, lipsa referinţelor, modul de structurare a proiectului etc.

Au mai fost expuse: obiecţii referitoare la locul normelor (în proiect şi în sistemul de drept); obiecţii referitoare la necorespunderea prevederilor standardelor internaţionale în domeniul de intervenţie a proiectului (recomandările şi directivele UE, recomandările Consiliului Europei, tratatele şi convenţiile internaţionale);  obiecţii referitoare la conţinutul proiectului şi obiecţii cu caracter redacţional.

Numărul total al altor obiecţii a fost de 237, dintre care au fost acceptate 46, ceea ce reprezintă o eficienţă de 19,4% a formulării acestor obiecţii.

Acceptarea doar a unei cincimi din numărul total al altor obiecţii nu pare a fi un procent prea mare în comparaţie cu randamentul de 52,8% al obiecţiilor referitoare la coruptibilitate. Cu toate acestea, în măsura în care măcar o parte din aceste obiecţii a contribuit la perfecţionarea normelor legale, putem considera acceptarea acestora  drept o realizare.

VI.
CONCLUZII
Scrierea acestui studiu a permis expunerea concluziilor referitoare la:

· Eficienţa mecanismului de expertiză a coruptibilităţii

· Deschiderea Parlamentului faţă de contribuţiile societăţii civile

· Cheia succesului implementării de către CAPC  a expertizei coruptibilităţii

· Rolul expertizei coruptibilităţii cît priveşte exercitarea controlului parlamentar

· Filtrul cu două nivele de epurare a proiectelor de acte legislative: practica CAPC şi CCCEC de efectuare a expertizei coruptibilităţii

· Alte provocări pentru demonstrarea eficienţei expertizei coruptibilităţii

· Noi dimensiuni de cooperare a Parlamentului cu sectorul asociativ

Eficienţa mecanismului de expertiză a coruptibilităţii

Expertiza coruptibilităţii proiectelor de acte legislative şi-a confirmat viabilitatea într-un termen relativ scurt, în care a reuşit să convingă forul legislativ despre temeinicia îngrijorărilor expuse cu privire la potenţialul coruptibil al normelor. Testarea pe parcursul unui an a acestui nou tip de expertiză a sporit transparenţa procesului legislativ în ansamblu şi a demonstrat o eficienţa de 52,8% de obiecţii acceptate de către Parlament.
Însă realizarea dată reprezintă doar rezultatul imediat, surprins în momentul publicării legilor, prin constatarea lipsei elementelor de favorizare a fenomenului corupţiei care au fost depistate la etapa de proiect, cînd au fost supuse expertizei de către CAPC. Rezultatul pe termen lung va fi reducerea oportunităţilor de aplicare şi interpretare abuzivă în scopuri corupţionale a prevederilor legislaţiei de către reprezentanţii serviciului public. 
Este evident că doar efortul legislativ în sine nu poate fi suficient pentru remedierea fenomenului corupţiei, dar considerăm că el poate face o schimbare. Această schimbare constă în obstrucţionarea acţiunilor abuzive ale funcţionarilor publici care de altfel ar fi rămas în legalitate din cauza prevederilor viciate ale  legislaţiei. 
Deschiderea Parlamentului faţă de contribuţiile societăţii civile

Prin adoptarea Concepţiei de cooperare dintre Parlament şi societatea civilă a fost posibilă punerea în aplicare a mecanismului de expertiză a coruptibilităţii proiectelor de acte legislative. Implementarea expertizei coruptibilităţii de către CAPC reprezintă un exemplu de succes al cooperării dintre sectorul neguvernamental şi stat în domeniul prevenirii corupţiei prin îmbunătăţirea legislaţiei. În acelaşi timp, acest exerciţiu a devenit o modalitate de monitorizare a procesului legislativ de către societatea civilă.

Eficienţa acestui mecanism denotă receptivitatea legiuitorului la contribuţiile societăţii civile, atunci cînd acestea îmbracă forma unor recomandări coerente, consecvente şi precise. Deschiderea Parlamentului faţă de societatea civilă a fost confirmată în repetate rînduri în procesul de cooperare cu CAPC:

· criticile formulate în rapoartele de expertiză a coruptibilităţii au contribuit la schimbarea disponibilităţii Parlamentului de a face constantă practica publicării pe pagina web a notelor informative la proiectele de legi, sporind astfel transparenţa procesului legislativ;  
· experţii CAPC au fost invitaţi la dezbaterile publice organizate de către comisiile parlamentare pe marginea unor proiecte sensibile;

· Parlamentul a acceptat un număr considerabil de obiecţii ale experţilor CAPC, demonstrînd astfel perceperea şi agrearea conceptului nou al riscurilor de coruptibilitate a normelor, neadmiterea cărora diminuează şansele de manifestare a practicilor corupte. 
Acceptarea de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate a fost cea mai mare în cazul:

· celor mai răspîndite elemente de coruptibilitate (normele defectuoase de trimitere şi blanchetă, normele concurente şi lacunele (58,4%), formulărilor lingvistice ambigui (56,9%) şi lărgirii atribuţiilor discreţionare ale autorităţilor publice (47,6%).

· proiectelor integrale de acte legislative, ceea ce demonstrează o mai mare atenţie la pregătirea acestor proiecte pentru dezbaterea lor în şedinţele parlamentare, decît în cazul actelor de modificare / completare / abrogare;

· elementelor de coruptibilitate care pot fi uşor remediate (excluderea normelor de trimitere de felul „conform legislaţiei în vigoare” şi înlocuirea  competenţelor determinate prin formula „poate”, „este în drept” cu utilizarea formulei „va”). 

În momentul în care a demarat implementarea expertizei coruptibilităţii proiectelor de acte legislative, funcţionarii Parlamentului nu aveau în faţă o descriere a elementelor de coruptibilitate şi a riscurilor generate de acestea. Totuşi, obiecţiile experţilor CAPC au fost percepute şi, după caz, acceptate de către legiuitor. Pentru a promova o mai bună înţelegere a elementelor de coruptibilitate, acest studiu a urmărit şi scopul de popularizare a semnificaţiei şi riscurilor fiecăruia dintre aceste elemente
, aducînd exemple concrete din practica experţilor CAPC.
Cheia succesului implementării de către CAPC  a expertizei coruptibilităţii
Receptivitatea Parlamentului a fost determinată, cu siguranţă, de „forţa de convingere” a rapoartelor de expertiză prezentate de CAPC. Calitatea acestor contribuţii a fost posibilă în virtutea contractării de către CAPC a unui lot de experţi format din jurişti excelenţi, a specializării şi instruirii lor pe domeniile de expertiză şi a standardizării rigorilor faţă de întocmirea rapoartelor de expertiză. 
Intervenţia focusată a experţilor CAPC pe domenii înguste de expertiză a permis formularea unor obiecţii întemeiate pe marginea proiectelor de acte legislative supuse expertizei, o bună parte din care au fost luate în consideraţie de către Parlament. 
Rolul expertizei coruptibilităţii cît priveşte  exercitarea controlului parlamentar
Spre deosebire de proiectele iniţiate de deputaţii în Parlament şi de alţi subiecţi cu drept de iniţiativă legislativă, aproape toate proiectele de acte legislative iniţiate de Guvern se referă la activitatea structurilor executivului, jumătate dintre care (43%) exagerează atribuţiile autorităţilor publice reglementate în aceste proiecte. Procesul de expertiză a coruptibilităţii poate scoate în evidenţă intenţiile autorităţilor administraţiei publice centrale de specialitate, autori nemijlociţi ai proiectelor, de a-şi lărgi competenţele de reglementare, de a-şi atribui competenţe discreţionare excesive sau chiar contrare statutului. 
Din aceste considerente, expertiza coruptibilităţii poate fi abordată şi ca un instrument util de exercitare a controlului parlamentar asupra elaborării proiectelor de acte legislative de către Guvern şi promovării intereselor departamentale ale structurilor sale în proiectele înaintate. Menţionăm că obiecţiile experţilor CAPC referitoare la modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice au fost acceptate de Parlament în 47,6% de cazuri.
Utilizarea în continuare a acestui instrument de control parlamentar va permite eliminarea din faza incipientă a extinderii nejustificate a competenţelor şi a cîmpului larg de intervenţie a autorităţilor administraţiei publice centrale de specialitate şi ale diverselor instituţii de drept public, care, uneori, depăşesc limitele stabilite de Constituţie şi de alte legi. 
Filtrul cu două nivele de epurare a elementelor de coruptibilitate legislativă: practica CAPC şi CCCEC de efectuare a expertizei coruptibilităţii

Expertiza CCCEC intervine în momentul definitivării proiectelor în cadrul Guvernului. La această etapă textul proiectelor încă mai poate fi schimbat de către autori înainte de transmiterea lui în Parlament, avînd în vedere obiecţiile înaintate de către experţii CCCEC. Cu toate acestea, făcînd parte din executiv, CCCEC nu are şanse prea mari de a preîntîmpina promovarea abuzivă a anumitor interese departamentale de către structurile executive aflate pe aceeaşi verigă a ierarhiei din cadrul Guvernului sau chiar din verigi inferioare, dar cu pondere în piramida guvernamentală. 
Expertizele CAPC sînt prezentate la proiectele de acte legislative plasate pe pagina web a Parlamentului. Acestea sînt proiecte care au trecut avizarea Ministerului Justiţiei, a ministerelor de resort, precum şi expertiza anti-corupţie a CCCEC. În lumina opiniilor expuse de toate aceste structuri, proiectele sînt modificate în măsura considerată necesară de către autori pentru a fi transmise în Parlament. Astfel, de cele mai dese ori CAPC face expertiza unui alt text al proiectului de act legislativ decît cel în baza căruia şi-au expus obiecţiile experţii de la CCCEC. CAPC efectuează o expertiză independentă a acestor proiecte şi prezintă obiecţiile sale nemijlocit legiuitorului şi nu autorilor, după cum este cazul expertizelor CCCEC. Astfel, CAPC dispune uneori de posibilităţi mai eficiente de a sesiză şi preveni promovarea intereselor departamentale necorespunzătoare, datorită momentului de intervenţie a expertizei sale, precum şi datorită subiectului căruia îi este adresată această expertiză.
Aşa fiind, expertiza CCCEC prezentată cu ocazia definitivării proiectului în cadrul Guvernului înaintea transmiterii lui în Parlament şi expertiza CAPC prezentată asupra proiectelor de acte legislative înregistrate în Parlament funcţionează nu ca două filtre separate, ci mai degrabă ca două nivele ale unui singur filtru de epurare a elementelor de coruptibilitate legislativă. Funcţionarea ambelor nivele permite atît înlăturarea factorilor de corupţie a normelor, cît şi educarea autorităţilor la nivelul cărora sînt prezentate fiecare dintre aceste expertize în spiritul neadmiterii unor asemenea riscuri în textele proiectelor de acte legislative promovate.
Alte provocări pentru demonstrarea eficienţei expertizei coruptibilităţii

· Deşi se vehiculează cu insistenţă necesitatea asigurării compatibilităţii cadrului legislativ naţional cu prevederile acquis-ului comunitar, experienţa CAPC a demonstrat că această componentă nu reprezintă o preocupare specială a autorilor proiectelor de acte legislative. Referinţe la compatibilitatea cu acquis-ul comunitar au fost atestate doar la 17 proiecte supuse expertizei din totalul celor 202. Această constatare demonstrează inerţia autorilor, care fie nu reuşesc să asigure, fie neglijează importanţă racordării sistemului de drept naţional la rigorile legislaţiei europene. 
· Argumentarea proiectelor de acte legislative nu este pe măsura aşteptărilor celor care doresc să cunoască efectele pe termen lung ale noilor prevederi. Notele informative sunt superficiale, nu conţin analiza de impact, iar fundamentarea financiar economică poartă un caracter sporadic, deşi frecvent este necesară. 
Toate aceste deficienţe fac obiectul criticii permanente a rapoartelor de expertiză ale CAPC. Remedierea lor însă, va fi posibilă doar prin schimbarea opticii autorilor proiectelor de acte legislative. 
Noi dimensiuni de cooperare a Parlamentului cu sectorul asociativ
Implementarea expertizei coruptibilităţii a permis identificarea şi clasificarea unor noi elemente de coruptibilitate legislativă, cel mai frecvent fiind criticate caracterul ineficient al noilor prevederi, inutilitatea şi caracterul pur declarativ al acestora. De fapt, promovarea unor asemenea prevederi contribuie la inflaţia legislativă, care afectează sistemul de drept al Republicii Moldova în ansamblu. 
Deşi în cadrul expertizei coruptibilităţii aceste noi elemente sînt evocate constant şi uneori sunt luate în consideraţie, totuşi mecanismul aplicat de CAPC este valabil doar  pentru proiectele de acte legislative noi, actele legislative în vigoare rămînînd neacoperite de avantajele acestei expertize. 
Inflaţia legislativă trebuie să devină o preocupare majoră a forului legislativ şi a societăţii civile, care pot reuşi să diminueze efectele acesteia  prin conjugarea eforturilor, pentru a conferi sistemului legislativ coerenţă, credibilitate şi eficienţă.  
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Anexa 2: Schema-model a raportului de expertiză a coruptibilităţii
Anexa 3: Lista elementelor de coruptibilitate
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Anexa 1:  Analiza deficienţelor procesului legislativ

Secţiunea a 3-a, Capitolul IV din titlul III al Constituţiei Republicii Moldova reglementează în mod distinct următoarele aspecte: - categoriile de legi; - subiecţii cu drept de iniţiativa legislativă; - procesul de adoptare a legilor şi a hotărîrilor; - modul de intrare în vigoare a legilor. 

Principalele reguli de tehnică legislativă reprezintă obiectul de reglementare al Legii 780/2001 privind actele legislative şi Legii 317/2003 privind actele normative ale Guvernului şi ale altor autorităţi ale administraţiei publice centrale şi locale. 

A. Determinarea deficientă a categoriilor de legi 

Articolul 72 din Constituţia Republicii Moldova stabileşte categoriile de legi, care sînt clasificate după cum urmează: 

- legi constituţionale (Constituţia şi legile de revizuire (modificare / completare) a Constituţiei);

- legi organice (intervin în domeniile stabilite de art. 72 alin. (3)  din Constituţie şi art.9 al Legii780/2001);

- legi ordinare (intervin în orice domeniu, cu excepţia celor rezervate legilor constituţionale şi legilor organice).


Legea privind actele legislative (art. 6) reiterează prevederile constituţionale, specificînd totodată, că în clauza de adoptare a legii se menţionează expres categoria acesteia. 

Analiza legislaţiei Republicii Moldova în vigoare demonstrează că cca. 90% a legilor în vigoare sînt atribuite la categoria legilor organice. Această pondere, însă, poate fi şi mai mare, deoarece specificarea în clauza de adoptare a categoriei legii a devenit obligatorie doar după punerea în aplicare a Legii 780/2001. 
S-a format deja o practică vicioasă, cînd categoria legii este determinată arbitrar de către autorii proiectului (care în cele mai frecvente cazuri este Guvernul), iar Parlamentul acceptă atribuirea proiectului de act legislativ la categoria de lege organică, fără a face referire la norma constituţională, în temeiul căreia domeniul (problema) trebuie neapărat reglementat printr-o lege organică. 

Aşa fiind, sîntem în prezenţa situaţiei cînd, prin legi organice se reglementează domenii care, în mod evident, nu corespund statutului de lege organică (spre exemplu Legea cu privire la jocurile de noroc; Legea cu privire la cultura fizică şi sport; Legea zootehniei; Legea nucului, Legea cu privire  la seminţe etc.).

Analiza proiectelor de legi, plasate pe pagina web a Parlamentului Republicii Moldova în perioada 1 octombrie 2006 – 1 octombrie 2007 (vezi Figura 1) demonstrează aceiaşi tendinţă: marea majoritate a proiectelor de legi sînt atribuite la categoria legilor organice, fapt care, în opinia noastră, afectează principiul unanim recunoscut al ierarhiei legilor.

Figura 1.
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B.  Subiecţii cu drept de iniţiativă legislativă

Articolul 73 al Constituţiei Republicii Moldova stabileşte că dreptul de iniţiativă legislativă aparţine:

- deputaţilor în Parlament;

- Preşedintelui Republicii Moldova;

- Guvernului;

- Adunării Populare a unităţii teritoriale autonome Găgăuzia.

Norma constituţională respectivă este reiterată şi în art.47 al Regulamentului  Parlamentului Republicii Moldova.

În majoritatea cazurilor, iniţierea proiectelor de acte legislative se face de către Guvern. Această situaţie este specifică tuturor statelor, atunci cînd majoritatea parlamentară preferă să-şi promoveze programul politic prin intermediul iniţiativelor Guvernului, care dispune de un aparat specializat. Respectiv, are loc un transfer al competenţei de la legiuitor la executiv, care trebuie să aibă menirea de a spori eficienţa, operativitatea reacţionării la cerinţele sociale, dar şi calitatea documentelor. Totuşi, elaborarea majorităţii proiectelor de către autorităţile executive, de competenţa cărora ţine implementarea ulterioară a acestora, face posibilă promovarea unor interese departamentale, ale ministerelor şi altor autorităţi ale administraţiei publice centrale de specialitate. Aceste abordări contribuie la stabilirea unor competenţe excesive de reglementare, la „acapararea” de atribuţii contrare statutului prezumat legal, precum şi lărgeşte considerabil marja discreţionară a acestor autorităţi. Situaţia este agravată şi de lipsa transparenţei necesare în procesul de iniţiere şi elaborare a proiectelor de acte legislative de către structurile guvernamentale, aceste documente devenind accesibile abia la etapa prezentării oficiale în Parlament
. 

În acelaşi timp, valorificarea dreptului de iniţiativă legislativă a deputaţilor în Parlament nu este atît de semnificativă (doar 28% din numărul total al proiectelor înregistrate în Parlament pe parcursul anului 2007). Deşi iniţiativa legislativă a deputaţilor reprezintă un instrument util pentru reprezentanţii din opoziţie (practică consacrată în majoritatea statelor), în cazul Republicii Moldova, distribuţia iniţiativelor legislative emanate de la deputaţi, demonstrează că marea parte a acestora este iniţiată de către deputaţii din fracţiunea majoritară şi reprezentanţii  „opoziţiei constructive”
. 

Deputaţii şi Preşedintele RM nu utilizează mecanismul „propunerilor legislative”, care se poate dovedi deosebit de util, permiţînd evitarea unor costuri exagerate ale elaborărilor şi constituind o metodă modernă de dezbatere publică a ideilor şi conceptelor legale
.

În rezultatul analizei proiectelor de legi publicate pe pagina web a Parlamentului, prin prisma autorilor iniţiativelor, s-a constatat următoarea distribuţie (Figura 2). 

Figura 2. 
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C. Deficienţele procesului de elaborare şi adoptare a proiectelor de acte legislative

Reglementări specifice, consacrate procesului de elaborare a proiectelor de acte legislative se regăsesc în Legea Nr.780/2001 şi Regulamentul Parlamentului. Astfel, elaborarea unui proiect de act legislativ presupune următoarele etape:

· iniţierea elaborării (se face în temeiul unor investigaţii ştiinţifice, programelor şi propunerilor legislative);

· formarea unui grup de lucru (trebuie să se facă de către Parlament sau autorităţile abilitate de acesta din rîndul experţilor şi specialiştilor în materie din cadrul autorităţilor publice, din savanţi şi practicieni în domeniul de profil etc.);

· condiţii prealabile (presupune: - studierea informaţiei din domeniul raporturilor sociale care vor fi reglementate şi efectuarea inventarierii legislaţiei existente în materia în care se intervine; - efectuarea unor studii  comparate prin cercetarea izvoarelor dreptului, aprecierea termenilor comparaţi; - studierea legislaţiei comunitare şi a practicii Curţii Europene de Justiţie etc.)

· întocmirea proiectului de act legislativ (urmează să se facă pe baza propunerilor  iniţiale, a rezultatelor investigaţiilor ştiinţifice şi ale studiului comparat, a altor materiale);

· fundamentarea proiectului de act legislativ (trebuie să includă: condiţiile ce au impus elaborarea proiectului; principalele prevederi, efectul social, economic etc.; referinţe la reglementările corespondente ale legislaţiei comunitare; fundamentarea economico-financiară);

· avizarea şi expertiza proiectului de act legislativ (presupune: avizarea proiectului de către autorităţile interne şi externe interesate; efectuarea expertizei juridice, economice, financiare, ştiinţifice, ecologice şi lingvistice); 

· întocmirea variantei finale a proiectului (se face după recepţionarea avizelor şi expertizelor la proiect, cu întocmirea unui dosar de însoţire care conţine: actul în al cărui temei a fost iniţiată elaborarea proiectului, actul despre instituirea grupului de lucru, componenţa nominală, rezultatele investigaţiei ştiinţifice şi a expertizelor efectuate etc. ) 

Din etapele procesului legislativ descrise mai sus, cel mai grav afectate sînt secţiunile condiţii prealabile, întocmirea şi fundamentarea proiectului de act legislativ. Deficienţele acestor etape ale procesului legislativ pot contribui în mod direct la favorizarea unor situaţii de coruptibilitate. Nerespectarea de către autorii iniţiativelor legislative a condiţiilor prealabile se conturează deja la etapa elaborării atît a proiectelor propriu-zise, cît şi a notelor informative. În procesul aplicării unor astfel de acte (elaborate fără respectarea condiţiilor prealabile), impactul negativ devine evident: deoarece lipseşte un studiu amănunţit privind efectele pe termen lung, în momentul în care lipsurile încep să iasă la iveală, se vine cu o noua modificare. De fapt, modificările „în avalanşă” îi exasperează pe toţi cei care sînt nevoiţi să se adapteze noilor rigori „din mers” şi sînt supuşi unor proceduri administrative costisitoare. Practica demonstrează că aceste modificări frecvente intervin conjunctural şi nu sînt gîndite pe termen lung. Experienţa CAPC a constatat aceiaşi tendinţă.

În perioada 1 octombrie 2006 – 1 octombrie 2007 au fost înaintate iniţiative de modificare / completare la:

· Codul cu privire la contravenţiile administrative  (10 iniţiative), 

· Codul fiscal (8 iniţiative),

· Codul de procedură penală  (7 iniţiative),

· Legea cu privire la sistemul de salarizare in sectorul bugetar  (7 iniţiative). 

Cu toate încercările anterioare, pînă în prezent, la nivelul administraţiei centrale nu există un cadru coerent de identificare şi fundamentare a soluţiilor care se regăsesc în proiectele de acte iniţiate. Acest fapt a condus în trecut la adoptarea unor acte normative fără o fundamentare tehnică corespunzătoare, cu efecte negative asupra rezultatelor aplicării prevederilor actelor normative respective. Situaţia nu este satisfăcătoare nici în prezent. 

Efectele lipsei unui sistem integrat de elaborare a actelor legislative se manifestă prin:

· flux necontrolat de acte fără un fundament tehnic corespunzător; 

· aplicare dificilă a prevederilor actelor legislative şi normative din cauza ambiguităţii şi lipsei unor analize temeinice şi realiste;

· necorelarea costurilor soluţiilor tehnice transpuse în actele legislative şi normative cu posibilităţile de finanţare ale bugetului; 

· nerealismul unor acte legislative şi normative cauzat de inexistenţa unei consultări reale în faza de concepere; 

· criticile aduse Republicii Moldova de observatori naţionali şi internaţionali în privinţa implementării şi aplicării adecvate a legislaţiei; 

· suprapunerile legislative şi instituţionale;

· abordarea strategică deficitară în stabilirea priorităţilor.

Aceleaşi concluzii rezultă din sondajele de opinie, potrivit cărora circa o treime din populaţia Republicii Moldova percepe imperfecţiunea legislaţiei drept cauză a corupţiei (a se vedea sondajul efectuat pentru CCCEC cu susţinerea CoE, 2005; Barometrele de opinia publică – sondaje efectuate de Institutul de Politici Publice, www.ipp.md ).
Anexa 2: Schema-model a raportului de expertiză a coruptibilităţii
RAPORT DE EXPERTIZĂ

la proiectul 

[denumirea proiectului]

Evaluare generală

1. Autorul proiectului. 

2. Categoria actului: lege constituţională, organică sau ordinară; act subordonat legii (Hotărîrea Parlamentului, Ordonanţă, Hotărîre a Guvernului, Decretul Preşedintelui; Ordin al conducătorului autorităţii publice).

3. Scopul actului.

Fundamentarea proiectului

4. Nota informativă. 

5. Suficienţa argumentării. 

6. Referinţe la compatibilitatea cu legislaţia comunitară şi alte standarde internaţionale. 
7. Fundamentarea financiar-economică. 

Evaluarea de fond a coruptibilităţii

6. Corespunderea cu standardele naţionale şi internaţionale anticorupţie.

7. Stabilirea şi promovarea unor interese/beneficii.

8. Prejudicii ce pot fi aduse prin aplicarea actului.

9. Compatibilitatea proiectului cu prevederile legislaţiei naţionale.
10. Formularea lingvistică, corespundere generală cerinţelor tehnicii legislative 

11. Reglementarea activităţii autorităţilor publice. 

Analiza detaliată a textului proiectului

	Nr. obiecţiei
	Art.
	Text
	Obiecţii
	Elemente de coruptibilitate 
	Recomandări

	
	
	
	
	
	


12. Concluzii.

Anexa 3:   Lista elementelor de coruptibilitate
I. Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative

1. Norme de trimitere 

2. Norme de blanchetă

3. Concurenţa normelor de drept

4. Lacune de drept

II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice

5. Atribuţii extensive de reglementare 

6. Atribuţii excesive / contrare statutului

7. Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive 

8. Atribuţii paralele

9. Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a. 

10. Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona

11. Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni

12. Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor
13. Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative

14. Lipsa unor termene concrete  

15. Stabilirea unor termene nejustificate

III. Transparenţa şi accesul la informaţie 

16. Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice

17. Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii

IV. Răspundere şi responsabilitate

18. Lipsa responsabilităţii clare autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect 

19. Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect 
20. Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune

21. Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare

22. Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii

V. Mecanisme de control

23. Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (ierarhic, intern, public) 

24. Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice

VI. Formularea lingvistică

25. Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive

26. Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite 

27. Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect

 VII. Alte elemente ale coruptibilităţii
Anexa 4: Eficienţa obiecţiilor referitoare la coruptibilitate pe domenii de expertiză
	Nr.
	Categorii de elemente

	Domeniu 1:                    Justiţie şi afaceri interne, drepturile şi libertăţile omului
	Domeniu 2:                   Economie şi comerţ
	Domeniu 3:                           Buget şi finanţe 
	Domeniu 5:                 Legislaţia muncii, asigurare socială şi ocrotirea sănătăţii
	TOTAL obiecţii acceptate pe categorii de elemente şi elemente concrete

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	47,6%
	59,1%
	71,2%
	61,5%
	58,4%

	1.
	Norme de trimitere
	38%
	67%
	83%
	67%
	67%

	2.
	Norme de blanchetă
	50%
	67%
	73%
	Nu s-a depistat
	64%

	3.
	Concurenţa normelor de drept
	55%
	52%
	47%
	60%
	53%

	4.
	Lacune de drept
	33%
	80%
	50%
	Nu s-a depistat
	50%

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	38,2%
	55,3%
	54,4%
	25%
	47,6%

	5.
	Atribuţii extensive de reglementare 
	50%
	62%
	44%
	Nu s-a depistat
	49%

	6.
	Atribuţii excesive / contrare statutului
	33%
	29%
	33%
	50%
	33%

	7.
	Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive
	39%
	75%
	55%
	20%
	52%

	8.
	Atribuţii paralele
	29%
	60%
	50%
	0%
	40%

	9.
	Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a.
	33%
	86%
	69%
	Nu s-a depistat
	70%

	10.
	Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona
	0%
	33%
	100%
	Nu s-a depistat
	33%

	11.
	Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni
	83%
	33%
	Nu s-a depistat
	Nu s-a depistat
	67%%

	12.
	Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor
	100%
	56%
	100%
	0%
	67%

	13.
	Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
	28%
	40%
	60%
	0%
	40%

	14.
	Lipsa unor termene concrete
	40%
	50%
	80%
	100%
	59%

	15.
	Stabilirea unor termene nejustificate
	44%
	0%
	Nu s-a depistat
	Nu s-a depistat
	40%

	III.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	30%
	33,3%
	0%
	Nu s-a depistat
	27,8%

	16.
	Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice
	29%
	50%
	0%
	Nu s-a depistat
	31%

	17.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii
	33%
	0%
	Nu s-a depistat
	Nu s-a depistat
	20%

	IV.
	Răspundere şi responsabilitate
	23,1%
	58,3%
	75%
	Nu s-a depistat
	48,5%

	18.
	Lipsa responsabilităţii clare autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect
	33%
	75%
	100%
	Nu s-a depistat
	70%

	19.
	Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect
	0%
	50%
	100%
	Nu s-a depistat
	50%

	20.
	Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune
	Nu s-a depistat
	0%
	33%
	Nu s-a depistat
	25%

	21.
	Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
	100%
	100%
	Nu s-a depistat
	Nu s-a depistat
	100%

	22.
	Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii
	0%
	Nu s-a depistat
	100%
	Nu s-a depistat
	13%

	V.
	Mecanisme de control
	16,7%
	33,3%
	50%
	0%
	28,6%

	23.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (ierarhic, intern, public)
	25%
	33%
	50%
	0%
	33%

	24.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice
	0%
	Nu s-a depistat
	Nu s-a depistat
	Nu s-a depistat
	0%

	VI.
	Formularea lingvistică
	39,8%
	76,6%
	59,1%
	53,3%
	56,9%

	25.
	Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive
	47%
	79%
	67%
	50%
	61%

	26.
	Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite
	0%
	80%
	0%
	100%
	48%

	27.
	Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect 
	25%
	55%
	50%
	Nu s-a depistat
	38%

	VII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	43%
	33%
	67%
	50%
	43%

	TOTAL obiecţii acceptate pe domenii
	41%
	61,8%
	62,5%
	46,5%
	52,8%


Anexa 5. Ponderea, frecvenţa elementului în proiecte, ponderea fiecărui element în categoria sa
	Nr.
	Categorii de elemente

	1. Care este ponderea obiecţiilor la acest element din numărul total de obiecţii la toate elementele?

Total obiecţii: 2256 

       %                 nr.
	2. Cît de frecvent apare elementul în proiecte?

Total manifestări: 810

Total proiecte: 202 

       %                  nr.
	3. Care este ponderea elementului în interiorul categoriei din care face parte?

Total elemente: 2256 

     %                  nr.

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	35,6%
	803
	25,8%
	209
	100%
	803

	1.
	Norme de trimitere
	13,7%
	310
	25%
	50
	38,6%
	310

	2.
	Norme de blanchetă
	2,3%
	52
	13%
	26
	6,5%
	52

	3.
	Concurenţa normelor de drept
	16,2%
	365
	49%
	98
	45,5%
	365

	4.
	Lacune de drept
	3,4%
	76
	17%
	35
	9,4%
	76

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	28,6%
	646
	35,7%
	289
	100%
	646

	5.
	Atribuţii extensive de reglementare 
	3,1%
	71
	14%
	28
	11%
	71

	6.
	Atribuţii excesive / contrare statutului
	3,4%
	76
	15%
	30
	11,8%
	76

	7.
	Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive
	4,8%
	109
	28%
	57
	16,9%
	109

	8.
	Atribuţii paralele
	1%
	23
	9%
	19
	3,6%
	23

	9.
	Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a.
	2,1%
	47
	9%
	19
	7,3%
	47

	10.
	Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona
	0,4%
	10
	4%
	9
	1,5%
	10

	11.
	Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni
	0,5%
	12
	3%
	6
	1,9%
	12

	12.
	Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor persoanelor
	1,6%
	35
	11%
	22
	5,4%
	35

	13.
	Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
	9%
	204
	30%
	61
	31,6%
	204

	14.
	Lipsa unor termene concrete
	1,6%
	37
	12%
	24
	5,7%
	37

	15.
	Stabilirea unor termene nejustificate
	1%
	22
	7%
	14
	3,4%
	22

	III.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	2,3%
	52
	4,4%
	36
	100%
	52

	16.
	Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice
	1,4%
	32
	11%
	23
	61,5%
	32

	17.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii
	0,9%
	20
	6%
	13
	38,5%
	20

	IV.
	Răspundere şi responsabilitate
	5,2%
	118
	6,3%
	51
	100%
	118

	18.
	Lipsa responsabilităţii clare autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect
	0,8%
	18
	7%
	14
	15,3%
	18

	19.
	Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect
	0,6%
	14
	5%
	11
	11,9%
	14

	20.
	Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune
	1,3%
	30
	7%
	14
	25,4%
	30

	21.
	Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
	2%
	46
	4%
	8
	39%
	46

	22.
	Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii
	0,4%
	10
	2%
	4
	8,5%
	10

	V.
	Mecanisme de control
	2,8%
	64
	3,7%
	30
	100%
	64

	23.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (ierarhic, intern, public)
	2,5%
	57
	12%
	25
	89,1%
	57

	24.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice
	0,3%
	7
	2%
	5
	10,9%
	7

	VI.
	Formularea lingvistică
	21,9%
	495
	17,7%
	143
	100%
	495

	25.
	Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive
	17,9%
	397
	45%
	91
	80,2%
	397

	26.
	Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite
	2%
	45
	12%
	25
	9,1%
	45

	27.
	Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect 
	2,3%
	53
	13%
	27
	10,7%
	53

	VII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	3,5%
	78
	6,4%
	52
	100%
	78

	TOTAL 
	100%
	2256
	100%
	810
	100%
	2256
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� Spre exemplu, Legea  nr. 847-XIII  din  24.05.96 privind sistemul bugetar şi procesul bugetar.


� Implementarea Proiectului a decurs în cîteva etape. Activităţile preparatorii (cercetările teoretice şi practice, elaborarea actelor şi recomandărilor în domeniu, selectarea şi instruirea experţilor etc.), precum şi activităţile iniţiale de testare a mecanismului de expertiză a coruptibilităţii (întocmirea primelor rapoarte de expertiză) s-au desfăşurat în perioada 27 martie 2006 – 1 octombrie 2006 în cadrul unui Proiect-pilot, susţinut de Fundaţia Eurasia, din contul mijloacelor financiare USAID. 


� Acest termen a fost stabilit în baza Concepţiei de cooperare dintre Parlament şi societatea civilă, aprobată prin Hotărîrea Parlamentului nr.373-XVI din 29.12.2005.


� Experţii CAPC au fost invitaţi să-şi expună părerea la dezbaterea în cadrul comisiilor parlamentare a următoarelor proiecte de legi: pentru modificarea Legii privind asociaţiile obşteşti, cu privire la modificarea unor acte legislative (referitoare la anularea imunităţii judecătorilor), cu privire la partidele politice etc.


� A se vedea spre exemplu următoarele stenograme ale Parlamentului:


 � HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/07.12.2006/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/07.12.2006/�  


 � HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/21.12.2006/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/21.12.2006/�   


� HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/30.12.2006/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/30.12.2006/�


� HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/08.02.2007/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/08.02.2007/�   


� HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/29.03.2007/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/29.03.2007/�


� HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/14.06.2007/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/14.06.2007/�


� HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/14.06.2007/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/14.06.2007/�  





� Metodologia în vigoare a CCCEC a fost elaborată în comun cu CAPC şi a fost expertizată de către experţii Consiliului Europei.


� Informaţia statistică şi analitică reflectată în prezentul studiu demonstrează clar eficienţa şi utilitatea activităţii CAPC.


� Toate rapoartele de expertiză ale CAPC sunt plasate pe pagina web la adresa: � HYPERLINK "http://www.capc.md/avize.php" ��http://www.capc.md/avize.php� 


� Lista experţilor CAPC poate fi vizualizată pe pagina web la � HYPERLINK "http://www.capc.md/experti.htm" ��http://www.capc.md/experti.htm�


� Ghidul teoretico-practic pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative, elaborat de CAPC şi CCCEC, p.17.


� Ibidem, p.18-19.


�  � HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/14.06.2007/" ��http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/14.06.2007/�    





� Pînă la 30 septembrie 2007.


� Ghidul teoretico-practic pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative, elaborat de CAPC şi CCCEC, p.20.


� Ibidem


� Ibidem, p.19.


� Metodologia de efectuare a expertizei coruptibilităţii, secţiunea 2, punctul 10 � HYPERLINK "http://capc.md/metodologie.htm" �http://capc.md/metodologie.htm� 


� Ghidul teoretico-practic pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative, elaborat de CAPC şi CCCEC, p.23.


� Ibidem. De asemenea, a se vedea Quentin Reed, „Propunere revizuită de proiect a „Metodologiei de efectuare a expertizei anticorupţie a proiectelor de acte normative” pentru Centrul de Combatere a Crimelor Economice şi Corupţiei, Republica Moldova, 9 martie 2007”, p.4-5.


� Raport de expertiză nr.199 din 05.04.2007.


� A se vedea stenograma Parlamentului: � HYPERLINK "http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/11.10.2007/" �http://www.parlament.md/news/plenaryrecords/11.10.2007/� 


� Ghidul teoretico-practic pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative, elaborat de CAPC şi CCCEC, p.24.


� Ibidem.


� Ibidem, p.18.


� Fiecare dintre elementele de coruptibilitate au fost definite în Capitolul V. Lista elementelor este prezentată în anexa 3 a studiului.


� Deşi anterior a fost elaborat şi chiar aprobat de Guvern, pînă în prezent proiectul Legii privind transparenţa decizională nu este prezentat Parlamentului


� Din 50 proiecte de acte legislative, iniţiate de către deputaţi, plasate pe pagina web a Parlamentului ]n decurs de un an, 23 au fost înaintate de către reprezentanţii opoziţiei.


� Conform art.47 alin.(5) din Regulamentul Parlamentului, propunerea legislativă reprezintă intenţia de a se iniţia elaborarea unui sau mai multor acte legislative, care vizează o anumită problemă sau un grup de probleme şi care au menirea de a reglementa anumite domenii ale raporturilor sociale. Asupra acceptării propunerii legislative, Parlamentul adoptă o hotărîre, prin care stabileşte termenul de elaborare a proiectului de act legislativ, formează un grup pentru elaborarea proiectului propus sau dispune altor organe elaborarea proiectului în cauză, stabileşte modul de asigurare a activităţii acestui grup.


� Articolele 13-23 din Legea privind actele legislative, 780/2001





PAGE  
2

