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LISTA ABREVIERILOR SI ACRONIMELOR

CAPC

Conceptia de cooperare

BNM
CNA

Expertiza coruptibilitatii

Elemente de coruptibilitate

Ghidul

Legea 780/2001

M)
Proiect

Regulamentul Parlamentului

Centrul de Analiza si Prevenire a Coruptiei

Conceptia privind cooperarea dintre Parlament si societatea civila, aprobata
prin Hotarirea Parlamentului nr.373-XVI din 29.12.2005

Banca Nationald a Moldovei
Centrul National Anticoruptie

Procesul de expertiza a textelor proiectelor actelor legislative si altor acte
normative in vederea evaluadrii corespunderii acestora standardelor
anticoruptie si identificarii normelor care favorizeaza sau pot favoriza aparitia
elementelor (factorilor) coruptibilitatii

Prevederile actelor legislative si normative, inclusiv omisiunile, care genereaza
sau pot favoriza manifestari si acte de coruptie

Ghidul teoretico-practic pentru efectuarea expertizei anticoruptie a
proiectelor de acte legislative si alte acte normative, elaborat de CAPC

Legea privind actele legislative, nr. 780-XV din 27 decembrie 2001 (Monitorul
oficial al Republicii Moldova, nr. 36-38 din 14.03.2002)

Ministerul Justitiei
Proiectul ,,Expertiza coruptibilitatii proiectelor actelor normative”

Regulamentul Parlamentului, adoptat prin Legea nr. 797-XIlI din 2 aprilie 1996
(republicata in Monitorul oficial al Republicii Moldova, 2007, nr. 50, art. 237)
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SUMAR EXECUTIV

Prezentul Studiu este consacrat evaludrii eficientei expertizei coruptibilitdtii in sesiunea de toamnd 2015
si sesiunea de primdvard 2016 ale Parlamentului si reflectd principalele tendinte si constatdri cu privire la
procesul legislativ din aceastd perioadd, precum si constatdri privind calitatea legilor din perspectiva
coruptibilitatii.

In perioada 1 septembrie 2015 — 31 august 2016, CAPC a supus expertizei coruptibilitdtii 75 proiecte de
acte legislative preluate de pagina web a Parlamentului. La momentul intocmirii prezentului Studiu, din
totalul celor 75 de proiecte expertizate de cdtre CAPC, 27 erau adoptate, 1 respins si 1 retras. Expertii
CAPC au formulat obiectii referitoare la 969 elemente de coruptibilitate identificate in proiectele
expertizate.

Sinteza rapoartelor de expertizd a coruptibilitdtii a demonstrat cd cea mai mare pondere o au
elementele de coruptibilitate din categoriile: I. Interactiunea proiectului cu alte acte legislative si
normative — 33%; Ill. Modul de exercitare a atributiilor autoritdtilor publice — 28% si VIl. Formularea
lingvisticd — 15%

Eficienta rapoartelor de expertizd a coruptibilitétii intocmite de expertii CAPC a fost mdsuratd prin
verificarea acceptdrii a 380 obiectii referitoare la elemente concrete de coruptibilitate formulate in 29
rapoarte de expertizd la proiectele de legi care au fost deja adoptate/fie au fost retrase. Legiuitorul a
acceptat 153 de obiectii, ceea ce reprezintd un randament de 40%. in perioada 2015-2016 legiuitorul a
acceptat cel mai frecvent remedierea riscurilor de coruptibilitate depistate in proiectele de legi de cdtre
experti in urmdtoarele categorii: IV. Transparenta si acces la informatii (100%); V. Rdspundere si
responsabilitate (71%), VII. Formuldri lingvistice (44%).

Domeniile interventiilor legislative. Deputatii in Parlament, cit si Guvernul s-au preocupat, in mod
special si chiar egal, de 3 domenii: justitie si afaceri interne, economie si comert si buget si finante. Mai
putin vizate au fost domeniile educatie si culturd si domeniul social. De asemenea, in aceastd perioadd se
observd o mai mare preocupare a deputatilor de domeniul | ”Justitie si afaceri interne, drepturile si
libertdtile fundamentale ale omului” si domeniul V “Legislatia muncii, asigurarea sociald si ocrotirea
sandtdtii”, comparativ cu Guvernul, care s-a preocupat mai mult de domeniile Il si Ill (economie si
comert, buget si finante).

Fundamentarea proiectelor. In perioada 2015-2016 problema suficientei argumentdrii proiectelor de
legi ia conotatii Ingrijordtoare, iar expertii CAPC au semnalat cd in cazul a 73% din proiectele de legi
argumentarea proiectelor a fost insuficienta

Tendinte in domeniul elaboradrii proiectelor de legi in 2015-2016. Expertiza coruptibilitdtii proiectelor de
legi a identificat urmdtoarele tendinte in domeniul creatiei legislative: Parlamentul aplicd un modus
operandi inedit de votare a proiectelor de legi; una din preocupdrile centrale a legiuitorului rdmine
domeniul financiar-bancar; calitatea legilor rdmine a fi nesatisfdcdtoare; deputatii au stabilit un nou
record privind ponderea proiectelor promotoare de interese necorelate interesului public general.
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I. CONTEXT GENERAL. DESPRE PROIECTUL ,,EXPERTIZA CORUPTIBILITATII”

Proiectul ,,Expertiza coruptibilitatii” a fost lansat de CAPC in anul 2006 si este implementat pe parcursul
deja a 10 ani (in sapte etape), cu suportul a mai multor institutii donatoare®.

Misiunea Proiectului rezida in: ,,Prevenirea rdspindirii coruptiei in Republica Moldova prin eliminarea
normelor defectuoase din proiectele de legi.”

Obiectivele Proiectului se concentreaza pe:

e identificarea prevederilor legislative care favorizeaza sau pot favoriza acte de coruptie si
prezentarea recomandarilor privind eliminarea acestor riscuri din cuprinsul proiectelor de legi;

e sporirea gradului de supraveghere a activismului legislativ al deputatilor;

e asigurarea diseminarii unor informatii echilibrate privind riscurile de coruptibilitate in
proiectele de legi de pe agenda Parlamentului.

Pind in prezent, CAPC a elaborat patru studii de analizd a eficientei mecanismului expertizei
coruptibilitdtii? in cadrul carora au fost analizate principalele constatdri ale rapoartelor de expertiz
intocmite de expertii CAPC in anii 2006-2009, 2011 si, respectiv, 2012. in cadrul Studiului din 2015,
(spre deosebire de evaludrile precedente dezvoltate de CAPC), afara de constatarile standard privind
eficienta expertizei coruptibilitatii pe parcursul unei perioade de referintd, au fost abordate si aspecte
comparate privind tendintele procesului legislativ in doua legislaturi ale Parlamentului: XVI-a (2006-
2009) si a XIX-a (2010-2014), dar si unele aspecte legate de noi tendinte care s-au reliefat in anii 2013 —
2014.

Timp de 10 ani, CAPC a expertizat peste 725 proiecte de acte legislative, majoritatea acestora fiind
preluate de pe pagina web a Parlamentului, iar o parte din rapoartele de expertiza au fost redactate si
oferite de CAPC la solicitarea expresa a unor autoritati publice (de regula, MJ si CNA).

Prezentul Studiu se refera la Etapa Vll-a a Proiectului— 1 septembrie 2015 - 31 august 2016, derulata cu
suportul MATRA Rule of Law and Good Governance Programme from Kingdom of the Netherlands. Si
la aceasta etapa, CAPC a asigurat expertiza coruptibilitatii proiectelor actelor legislative inregistrate in
Parlament; a mentinut baza de date on-line privind activismul deputatilor in Parlament si a informat
publicul despre proiectele de acte legislative aflate in dezbatere si potentialele riscuri de coruptibilitate
identificate, prin intermediul conferintelor periodice de presa si a comunicatelor plasate pe pagina web

a CAPC www.capc.md.

! Descrierea etapelor anterioare ale Proiectului se contin in Capitolul I din Studiul privind eficienta expertizei coruptibilitatii pentru anul 2012,
care poate fi accesat pe pagina web a CAPC la sectiunea ,,Publicatii”:
http://www.capc.md/docs/Eficienta_expertizei_coruptibilitatii_in_2012.doc;

2 Studiul CAPC privind eficienta expertizei coruptibilitdtii in anul 2012:

http://www.capc.md/docs/Eficienta_expertizei coruptibilitatii_in 2012.doc;

Studiul CAPC privind eficienta expertizei coruptibilitdtii in anul 2011:

http://www.capc.md/docs/Studiu_2011.doc;

Studiul privind eficienta expertizei coruptibilitdtii proiectelor de acte legislative/ alte acte normative ini 2006-2009:
http://www.capc.md/docs/Studiu_2006-2009.pdf

3 Expertiza coruptibilitdtii: retrospectivd, tendinte si perspective. Studiu
http://capc.md/docs/STUDIU EC 28%2004%2015 final.doc
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La fel ca si studiile precedente, acest Studiu este consacrat evaluarii eficientei expertizei coruptibilitatii
in perioada 2015-2016 (a se vedea Capitolul Il al prezentului Studiu) si reflecta principalele tendinte si
constatari cu privire la procesul legislativ din aceasta perioada, inclusiv constatari privind calitatea legilor
din perspectiva coruptibilitatii, desprinse in baza mai multor criterii de evaluare urmarite in rapoartele
de expertiza (autorii proiectelor de legi, domeniile in care au intervenit reglementarile legislative,
nivelul de fundamentare al proiectelor de acte normative, promovarea intereselor/cauzarea de
prejudicii etc.).

Pasii urmati la efectuarea expertizei coruptibilititii au fost descrisi detaliat in Studiile precedente®.
Amintim ca este vorba de:

e resursele umane implicate in efectuarea expertizei coruptibilitatii: un lot de experti specializati
in 5 domenii distincte ale legislatiei, definite potrivit Clasificatorului general al legislatiei;

e instrumentele utilizate pentru efectuarea expertizei coruptibilitatii:

e Ghidul pentru efectuarea expertizei anticoruptie®, elaborat de expertii CAPC si avizat de
expertii Consiliului Europei;

e e-template pentru efectuarea expertizei coruptibilitatii legislatiei: www.raport.capc.md,
sablon electronic care impune expertilor respectarea conditiilor de forma si continut, include setul de
intrebari-standard la care trebuie sa raspunda acestia si care faciliteaza activitatea de sinteza statistica a
activitatii de expertiza.

Rapoartele de expertiza ale CAPC urmaresc si analizeaza mai multe componente ale proiectelor de legi
(schema-model a raportului de expertiza este reprodusa in Anexa nr. 1 a Studiului) si acopera
urmatoarele 4 blocuri dupa cum urmeaza:
I. Evaluarea generala
Il. Fundamentarea proiectului
lll. Evaluarea de fond a coruptibilitatii
IV. Concluzii.

Descrierea componentelor analizate in cadrul fiecarui bloc al Raportului de expertiza a fost oferita in
Studiile anterioare ale CAPC privind eficienta expertizei coruptibilitatii, dar pot fi deduse si din structura
Raportului aratata in Anexa nr. 1 a acestui Studiu.

Toate constatdrile rapoartelor de expertiza a coruptibilitatii sint calculate Tntr-un modul statistic al
raportului electronic, ceea ce ne permite sa oferim un tablou statistic al procesului de expertiza al
coruptibilitatii, al tendintelor atestate Tn procesul de legiferare, a unor deficiente, omisiuni si devieri de
la rigorile fundamentale ale procesului legislativ care sint reliefate in capitolele ulterioare ale acestui
Studiu.

n perioada 2015-2016, afard de publicarea pe pagina web a CAPC, toate rapoartele de expertiz3 au fost
remise nu doar Directiei informational-analitice a Parlamentului, dar si in adresa comisiilor
parlamentare, precum si la adresele de e-mail accesibile pe pagina web a Parlamentului ale deputatilor.

4 Expertiza coruptibilitdtii: retrospectivd, tendinte si perspective. Studiu (pag. 6)
http://capc.md/docs/STUDIU_EC 28%2004%2015 final.doc
% http://capc.md/docs/guide_capc_rom.doc
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Il. EXPERTIZA CORUPTIBILITATII IN 2015-2016

Acest Capitol ofera analiza activitatii de expertiza a coruptibilitatii desfasurata in perioada 1 septembrie
2015 — 31 august 2016 din perspectiva urmatoarelor criterii: domeniile de interventie legislativa; autorii
proiectelor actelor normative; nivelul de fundamentare a proiectelor, promovarile de interese si
prejudiciile atestate in proiecte; elementele de coruptibilitate identificate si gradul lor de acceptare de
catre autorii proiectelor de legi.

Reiteram precizarea ca CAPC nu preia toate proiectele de legi plasate pe pagina web a Parlamentului
pentru expertiza coruptibilitatii. Proiectele sint trecute printr-un prim filtru de catre coordonatorul de
proiect care evalueaza preliminar, daca proiectul are caracter normativ si daca, aparent, prezinta
anumite riscuri de coruptibilitate si doar dupa aceasta evaluare preliminara proiectul este transmis
pentru expertiza unui expert din domeniu.

Esantionul de evaluare pentru perioada de referintd (septembrie 2015-august 2016) il reprezinta 75
proiecte de legi, toate fiind preluate de pe pagina web a Parlamentului.

La momentul scrierii prezentului Studiu din totalul celor 75 de proiecte expertizate, 27 au fost deja
adoptate, 1 proiect de lege a fost retras, iar 1 a fost respins. 46 proiecte de legi sint inca in curs de
examinare de catre Parlament.

1I.1. Domeniile interventiilor legislative in 2015-2016

Expertiza coruptibilitatii este realizata potrivit celor 5 domenii de expertiza, dupa cum urmeaza:

Domeniul | Justitie si afaceri interne, drepturile si libertatile omului
Domeniul I Economie si comert

Domeniul lli Buget si finante

Domeniul IV Educatie, cultura, culte si mass-media

Domeniul V Legislatia muncii, asigurarea sociala si ocrotirea sanatatii

Figura nr. 1. Distributia proiectelor expertizate pe domenii

Domeniul IV; 1% Domeniul V; 6% Cum poate fi observat din Figura nr. 1 din cele
75 proiecte de legi expertizate in 2015-2016,
majoritatea s-au referit la domeniul | , Justitie si
afaceri interne, drepturile si libertatile omului”
(37%), domeniul Il ,Economie si comert”
(32%) si domeniul Il ,Buget si finante (25%). Tn
acelasi timp, cele doua domenii IV (Educatie,
cultura, culte si mass-media) si V (munca,
asigurarea sociala, ocrotirea sanatatii) au
ramas si in aceasta perioada in afara atentiei

Domeniul I1;

24% Domeniul I;37%

Domeniul II; - PN e opes .
3% legiuitorului, in aceste domenii fiind expertizate

® Domeniul | mDomeniul Il = Domeniul Il m Domeniul IV @ Domeniul V doar 1 si, respectiv, 4 proiecte.
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CAPC urmareste constant din 2006 tendintele si domeniile vizate frecvent de interventiile legislative, asa
cum este reflectat in tabelul de mai jos.

Tabel nr. 1. Ponderea in dinamicd a proiectelor de legi conform domeniilor de expertiz&

Domenlul | m Domeniul 111 Domenlul v Domeniul V
1%

2015 (2016) 37% 32% 24% 6%
23% 46% 25% 0% 6%
28% 35% 13% 2% 22%
46% 29% 16% 3% 6%
43% 22% 31% 0% 4%
44% 31% 11% 7% 7%
47% 19% 17% 5% 12%
39% 31% 12% 4% 14%

Statistica perioadei 2015-2016 demonstreaza, inca o data, traditia constatata in rapoartele anterioare ca
Domeniul | - Justitie, afaceri interne si drepturile omului ramine in topul preocuparilor legislative, la fel
ca si domeniile ,,Economie si comert” si “Buget si finante”. Tendinta de crestere a numarului de proiecte
in aceste doua domenii a fost atestatd in Studiul eficientei expertizei coruptibilitatii pentru anul 20146,
atunci cind mentionam despre faptul ca "anul 2014 a fost suficient de ,prolific” (comparativ cu alti ani)
in proiecte de legi care se raporteazd domeniului ,,Buget si finante”. [...] Cresterea numdrului de proiecte
in domeniile Il si lll ar putea fi explicatd, inclusiv prin evenimentele produse in sistemul bancar si pe piata
financiar-bancard, asa zisele ,atacuri de tip raider”, care au impus necesitatea reactiondrii operative,
inclusiv, la nivel legislativ, aparent, pentru a stopa si a preintimpina pe viitor aplicarea unor scheme
frauduloase in sistemul bancar”. Se pare ca interventiile legislative din 2014 nu au produs efectul
scontat, respectiv in 2015-2016 au continuat procesele de identificare a solutiilor legislative pentru
revizuirea cadrului normativ in domeniile economic si financiar.

11.2. Autorii proiectelor actelor normative: Guvernul vs. deputatii in Parlament

Constitutia Republicii Moldova defineste in mod expres patru categorii de subiecti cu drept de initiativa
legislativa: deputatii Tn Parlament, Presedintele Republicii Moldova, Guvernul, Adunarea Populara a
unitatii teritoriale autonome Gagauzia

Tn 2015-2016 din totalul celor 75 proiecte de legi supuse expertizei coruptibilititii de citre CAPC, 35 au
fost initiate de deputati, iar 42 proiecte au fost inaintate ca initiativa legislativa de catre Guvern. La fel
ca in perioada precedenta, obiect al expertizei coruptibilitatii nu au fost initiative care sa provina de la
Presedintele tadrii sau Adunarea Populard a UTA Gagduzia. In acelasi timp, comparativ cu perioada

6 hitp://capc.md/docs/STUDIU_EC_28%2004%2015_final.doc
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precedentd, (2014) constatam ca volumul proiectelor inaintate de deputati este in crestere cu 12% (de
la35% 1n 2014 la 47% in 2015-2016).

Figura nr. 2. Distributia proiectelor expertizate potrivit autorilor
Guvernul; 53%

Parlamentul; 47%

Adunarea )
Populara a UTA Pregedintele R.
Gagauzia; 0% Moldova; 0%

|II

Tn procesul de efectuare a expertizei coruptibilititii CAPC urmareste si ”activismul” autoritatilor
nemijlocite promotoare a proiectelor de legi. Asa fiind, din perspectiva APC, autori nemijlociti a
proiectelor de legi, am construit urmatorul top (a se vedea Figura nr. 3 de mai jos).

Figura nr. 3 Topul autorilor nemijlociti ai proiectelor de legi expertizate de CAPC in 2015-2016

0% 5% 10% 15% 20% 25%

Ministerul Sanatatii

Ministerul Muncii, Protectiei Sociale si..
Ministerul Culturii
Centrul National Anticoruptie
Procuratura Generala

Ministerul Agriculturii si Industriei..

Banca Nationala a Moldovei

Ministerul Economiei

Ministerul Finantelor

Ministerul Justitiei 22%

Comparativ cu perioadele precedente nu constatdm evolutii spectaculoase: Ministerul Justitiei ramine
leader-ul constant al topului, avind cele mai multe initiative legislative la activ (22%), fiind urmat de
Ministerul Finantelor (20%) si Ministerul Economiei (18%). Totusi, comparativ cu anul 2014 atestdm o
scidere a numarului initiativelor MJ (38% in 2014). in acelasi timp, a crescut numérul proiectelor de legi
promovate de Ministerul Finantelor de la 14% in 2014 pind la 20% in 2015-2016. Reiteram faptul ca
acest trend are un caracter previzibil, deoarece anume acestor autoritati le revine competenta de
promovare a celor mai importante politici Tn domeniile critice pentru Republica Moldova, in lumina
aspiratiilor de integrare in UE.
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n perioada supusa evaludrii atestdm intrarea n terenul legislativ a doi noi autori: BNM si PG. Chiar dac
initiativa acestor autoritati nu este criticabila Tn sine, tinem sa invocam repetat cele mentionate in
studiul anterior’ cu referire la autorii nemijlociti ai proiectelor de legi ”ar exista unele probleme legate
de prezentarea initiativelor legislative, or atit Consiliul Concurentei, cit si CNPF nu fac parte din garnitura
guvernamentald si sint institutii autonome. In aceste conditii, este important ca proiectele de legi care
emand de la aceste autoritdti sa fie supuse ciclului procedural obisnuit al procesului legislativ, inclusiv,
trebuie sd fie inregistrate si prezentate ca initiativd legislativa in Parlament de cdtre subiectii care sint
abilitati expres cu aceastd competentd de Constitutia Republicii Moldova”.

Tn pofida recomandarii formulate, observdm c& aceastd practicd oricum a fost pastratd, iar initiativele
respective au fost promovate cu derogari de la rigorile constitutionale. O explicatie, care pare a fi
plauzibild, este preocuparea speciald a autoritatilor in ultima perioada de problemele legate de "furtul
miliardului” si necesitatea de a veni cu reactii prompte si adecvate. O analizd sumara a proiectelor
emanate de la aceste doua autoritati va fi oferita in capitolul 1ll al Studiului, privind tendintele in
sesiunile de toamna-iarna 2015 si primavara-vara 2016.

La fel ca si in alti ani, Tn 2015-2016 am continuat sa urmarim domeniile in care intervin deputatii si,
respectiv, Guvernul. In Figura nr. 4 de mai jos pot fi vizualizate principalele preocupiri in materie

legislativa a deputatilor in Parlament versus Guvern.

Figura nr. 4 Domeniile interventiilor legislative: deputati vs. Guvern

43%

6% 5%
2%
0% -
1
Domeniul | Domeniul 11 Domeniul 11l Domeniul IV Domeniul V

M Deputatii ® Guvernul

Ca si in 2014, atit deputatii in Parlament, cit si Guvernul s-au preocupat, in mod special si chiar egal, de
3 domenii: justitie si afaceri interne, economie si comert si buget si finante. Mai putin vizate au fost
domeniile educatie si cultura, culte si mass-media si domeniul social. De asemenea, in aceasta perioada
se observa o mai mare preocupare a deputatilor de domeniul | si domeniul V, comparativ cu Guvernul,
care s-a preocupat mai mult de domeniile Il si lll (economie si comert, buget si finante).

Distributia elementelor de coruptibilitate identificate Tn proiectele de legi, in raport cu autorii acestora
reliefeaza urmatoarea situatie (a se vedea Tabelul nr. 2 de mai jos).

7 http://capc.md/docs/STUDIU_EC_28%2004%2015 final.doc
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Tabel nr. 2. Elementele de coruptibilitate in proiectele de legi: deputati vs. Guvern

1. Formulari ambigui (55%) 1. Concurenta normelor de drept (49%)

2. Lacune de drept (50%) 2. Lacune de drept (43%)

3. Concurenta normelor de drept (48%) 3. Formulari ambigui (37%)

4. Determinarea competentei dupa formula “este in 4. Norme irealizabile (26%)

drept”, “poate” (36%) 5. Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
5. Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative (35%) | (20%)

n acest context, retinem constatarea din studiile anterioare, potrivit cireia atit Guvernul, cit si deputatii
in Parlament admit prezenta in proiectele promovate a unor riscuri de coruptibilitate similare.

Comparativ cu anii precedenti, revine o proasta traditie in proiectele de legi promovate de Guvern si
anume elementul de coruptibilitate "determinarea competentei dupd formula ”este in drept”, “poate”
(36%)”. in Studiul privind eficienta expertizei coruptibilitdtii in 20128 mentionam ca ”a fost sesizatd o
schimbare de opticd in cazul formuldrii competentelor autoritdtilor publice. Astfel, dacd anterior in
cuprinsul proiectelor de legi puteau fi frecvent regdsite sintagmele ,este in drept”, ,poate”, atunci in
anul 2012 acest risc de coruptibilitate a inregistrat o descrestere de circa 20%”. Analiza rapoartelor de
expertiza aratd ca in peste 36% din proiectele Guvernului s-a regdsit acest element. Vom reitera in ce
consta pericolul acestui element: ”Determinarea competentei dupd formuld , este in drept”, ,poate” este
o modalitate coruptibild de determinare a competentelor doar cind formuleazd ca drepturi, obligatiile /
Indatoririle autoritdtilor si functionarilor publici. Coruptibilitatea acestui element rezidd in discretia
functionarilor care apare in cazul utilizdrii unor asemenea determindri permisive ale competentelor lor,
care urmau a fi stabilite de o manierd imperativd. Aceastd discretie poate fi folositd in mod abuziv de
cdtre functionar pentru a nu-si executa obligatiile sale legale tocmai in virtutea caracterului permisiv al
formuldrii competentelor sale. Riscul de coruptibilitate a acestor norme creste in cazul in care lipsesc
criterii pentru a stabili in ce cazuri functionarul , este in drept” sau ,poate” si in ce cazuri este in drept si

poate sd nu-si realizeze competentele”.’

Reiteram Tnca o data si Tngrijorarea legata de persistenta in proiectele de legi, initiative legislative ale
Guvernului, a elementelor de coruptibilitate ce tin de lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative.
35% din proiectele emanate de la Guvern au fost afectate de acest risc.

11.3. Fundamentarea proiectelor actelor normative

Art. 20 din Legea 780/2001 enunta in mod expres elementele care trebuie sd le contind nota
informativa: a) conditiile ce au impus elaborarea proiectului, inclusiv necesitatea armonizdrii actului
legislativ cu reglementdrile legislatiei comunitare, finalitdtile urmdrite prin implementarea noilor
reglementdri; b) principalele prevederi, locul actului in sistemul legislatiei, evidentierea elementelor noi,
efectul social, economic si de altd naturd al realizdrii lui; c) referintele la reglementdrile corespondente
ale legislatiei comunitare si nivelul compatibilitdtii proiectului de act legislativ cu reglementdrile in cauzd;
d) fundamentarea economico-financiard in cazul in care realizarea noilor reglementdri necesitd cheltuieli
financiare si de altd naturd; e) actul de analizd a impactului de reglementare, in cazul in care actul
legislativ reglementeazd activitatea de intreprinzdtor.

8 http://capc.md/docs/Eficienta_expertizei_coruptibilitatii_in_2012.doc, pag. 19
% Ghidul pentru efectuarea expertizei anticoruptie. Poate fi accesat la: http://capc.md/docs/quide capc_rom.doc
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Asa cum am mentionat de fiecare datd, nota informativa la proiectele de acte normative trebuie sa
ofere o viziune clara asupra obiectivelor, scopului si viitoarelor reglementari. La rindul sau, publicarea
notelor informative confera procesului legislativ accesibilitate, faciliteaza intelegerea de catre publicul
larg a necesitatii si motivelor de promovare a legilor.

11.3.1. Publicarea si accesibilitatea dosarului de insotire a proiectelor

Tnca din 2006, CAPC a urmérit constant publicarea notelor informative pe pagina web a Parlamentului in
cadrul unei sectiuni speciale a raportului de expertiza. Criticile formulate si insistentele CAPC, dar si ale
altor exponenti ai societatii civile, au modificat starea de fapt: daca in primii ani doar 41% din notele
informative erau publicate pe pagina web a Parlamentului, in 2015-2016 nu a existat nici un caz in care
proiectul de lege sa fie publicat fara nota informativa.

n studiul precedent am salutat modificirile din 2010 la Regulamentul Parlamentului care au stabilit c3
de obligatia comisiei permanente tine ,plasarea, conform legii, pe web-site-ul Parlamentului a sintezei
recomandadrilor receptionate in cadrul consultdrii publice, in scopul asigurdrii transparentei in procesul
decizional.”. La rindul sdu, Instructiunea privind circulatia proiectelor de acte legislative in Parlament®®
prevede ca dosarul se completeazd cu originalele rapoartelor si ale sintezelor comisiei permanente
sesizate in fond, co-rapoartele si avizele comisiilor permanente, avizul Directiei generale juridice, dupd
caz, cu avizul Guvernului, avizele altor autoritdti, amendamentele deputatilor si fractiunilor, propunerile
societdtii civile si cu alte documente pertinente, care [...] se transmit Directiei generale informational-
analitice, care asigurd scanarea si plasarea tuturor documentelor si informatiilor parvenite (avize,
expertize, rapoarte, co-rapoarte, sinteze, alte informatii ce tin de etapa procedurald) pe marginea
proiectului respectiv pentru a fi scanate si plasate pe pagina web oficiald a Parlamentului.

Expertii CAPC au urmarit si in aceasta perioada modul in care este respectata aceasta prevedere a
Regulamentului Parlamentului si prevederile subsecvente din Instructiunea numita. Constatarile care le-
am desprins din rapoartele de expertiza la acest capitol sint dezolante. Continuam sa atestam cazuri
sporadice de publicare a materialelor din dosarele de insotire a proiectelor de legi, insa nici acestea nu
sint complete (alternativ si selectiv fiind publicate avizele, de reguld, ale MJ si rapoartele de expertiza
anticoruptie ale CNA, precum si rapoartele comisiilor permanente). Parlamentul continua sa ignore
aceasta obligatie/angajament. Vom reitera remarca din Studiul precedent potrivit careia ”este
important ca Parlamentul sa persevereze si sa depund toatd diligenta necesard pentru asigurarea
publicarii pe pagina sa web a materialelor de insotire pentru fiecare proiect de lege, asigurind astfel
accesul neconditionat al tuturor partilor interesate la documentele de interes public general”.

Insistam la fel si asupra necesitatii publicarii sintezei propunerilor si obiectiilor la proiectele de legi intre
doua lecturi. Vom mentiona doar faptul ca CAPC prezinta, practic, de o maniera permanenta rapoarte
de expertiza la proiectele de legi, inregistrate in Parlament. Spre regret, nu cunoastem niciodata daca
obiectiile/recomandarile/propunerile noastre se regasesc in sintezele comisiilor permanente. Din
aceasta perspectivad, consideram extrem de important ca toate sintezele obiectiilor si propunerilor la
proiectele de legi sa fie disponibile pe site-ul Parlamentului, astfel incit sa cunoastem modul si volumul
de valorificare a contributiei societatii civile, inclusiv a CAPC. Mai mult, intre lecturile proiectelor de legi,
se produc evolutii interesante, apar noi norme, unele dispar, si nu tot timpul este clar cine e autorul

10 Aprobata prin Hotérirea Biroului permanent al Parlamentului nr. 30 din 07.11.2012. Poate fi accesata aici:
http://www.parlament.md/CadrulLegal/Instruc%c5%a3iuneprivindcircula%c5%a3iaproiectelordeact/tabid/197/language/ro-RO/Default.aspx
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unor asemenea amendamente, care au fost considerentele revizuirii uneia sau altei norme etc. Prin
urmare, pentru a evita orice speculatii despre presupuse intelegeri si interese oculte, recomandam cu
insistenta Parlamentului sa respecte angajamentul asumat prin Regulamentul sau de activitate si sa
asigure publicarea integrala a materialelor din dosarul de insotire a proiectelor de legi.

11.3.2 Suficienta argumentarii notelor informative

Suficienta argumentarii din notele informative la proiectele de acte normative este un alt aspect urmarit
constant de catre expertii CAPC din 2006. Evaluarea suficientei argumentarii proiectelor s-a facut prin
prisma corespunderii notelor informative rigorilor impuse de Legea 780/2001, a pertinentei, relevantei
si a plenitudinii motivelor invocate pentru promovarea proiectului, precum si modului de expunere a
obiectivelor urmarite de proiectul respectiv.

Pentru perioada 2015-2016 atestam situatia din Figura 5 de mai jos.

Figura nr. 5. Analiza in dinamicd a constatdrilor privind suficienta argumentdrii proiectelor
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Observam ca problema suficientei argumentarii proiectelor de legi ia conotatii ingrijordtoare, iar expertii
CAPC au semnalat ca in cazul a 73% din proiectele de legi, argumentarea este insuficienta. Este
regretabil acest fapt, or anterior (2012) notam evolutii pozitive, cind doar jumatate din proiecte erau
calificate ca insuficient de argumentate. Se pare ca in timp, din 2014 si pina in prezent, situatia
degradeaza, iar calitatea motivarii solutiilor legislative este tot mai frecvent criticata in rapoartele de
expertiza.

Mai jos reproducem doua exemple de critica a suficientei argumentarii proiectelor de legi.

Exemplu 1. Raportul de expertizd al CAPC nr. 725 din 05.08.2016 la proiectul Legii pentru modificarea si
completarea unor acte legislative (Codul penal — art.55, 64, 126, s.a.; Codul de procedurd penald —
art.201; s.a.) (revizuirea cuantumului unitdtii conventionale)'* (inregistrat in Parlament cu nr. 269 din 16
iunie 2016

1 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-688.html
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in pofida exigentelor art. 20 din Legea privind actele legislative, nota informativd nu contine o
analizd fundamentald si cuprinzdtoare a conditiilor ce au impus elaborarea proiectului si a finalitatilor
urmdrite prin implementarea noilor reglementdri, dar si a principalelor prevederi, inclusiv a efectului
realizdrii lor. [...] proiectul nu este fundamentat economico-financiar, dar si nu este insotit de actul de
analizd a impactului de reglementare, proiectul avind eventual efect si asupra activitatii de intreprinzdtor
(cu titlu de exemplu: modificdrile propuse la art. 241 din Codul penal, Practicarea activitdtii de
Intreprinzdtor). Pornind de la faptul cd, in final, se vor majora esential cuantumurile (minim si maxim) ale
sanctiunilor penale, contraventionale si judiciare, proiectul trebuia sd fie precedat de o analizd
fundamentald si cuprinzdtoare a infractionalitdtii, dar si a statisticilor judiciare. Autorul nu este suficient
de convingdtor in justificarea proiectului. Astfel, problemele semnalate (ineficienta mecanismelor de
sanctionare) ar putea fi generate nu atit de sanctiunile, care, in viziunea autorului, nu sint suficient de
descurajatoare, ci de problemele de integritate, cu care se confruntd organele de drept (arbitrariul,
discretionarul si caracterul selectiv al activitdtii), dar si de ineficienta autoritdtilor menite sd asigure
executarea hotdririlor judecdtoresti etc. Eficienta mecanismelor de sanctionare este determinatd nu atit
de mdrimea sanctiunilor, cit de asigurarea inevitabilitdtii aplicdrii si executdrii pedepsei. De altfel, nici un
mecanism de sanctionare nu este eficient, dacd nu este proportionat si dacd nu este perceput ca unul
corect (sanctiune versus prejudiciu, sanctiune versus posibilitdtile reale de executare). In acest sens,
evident, trebuie sd se ia in considerare si realitdtile social-economice. insd, in acest exercitiu, pe lingd
inflatia monedei nationale, ar trebui sd ne ghiddm de realele capacitdti de platd ale cetdtenilor (dinamica
veniturilor medii ale populatiei). Or, mecanismele punitive nu ar trebui sd aibd scopul acumuldrilor cit mai
mari la buget, ci ar trebui sd asigure pedepsirea unei fapte si prevenirea unei eventuale recidive
infractionale.

Exemplu 2. Raportul de expertizd al CAPC nr. 711 din 09.06.2016 la proiectul Legii privind completarea
Codului de procedurd penald al Republicii Moldova nr.122-XV din 14.03.2003 (art.93, 262, 273)*
(inregistrat in Parlament cu nr. 202 din 11 mai 2016)

[...] In continutul notei informative nu am identificat referinte la conditiile care au impus necesitatea
atribuirii Inspectoratului Fiscal Principal de Stat competente de organ de constatare a infractiunilor.
Argumentele prezentate ar fi aplicabile oricdrui alt organ public, or, arealul de infractiuni reglementate de
legea penald vizeazd domenii "administrate” de varii autoritdti si institutii publice. In notd nu au fost
reflectate nici finalitdtile urmdrite prin implementarea noilor reglementdri. Din continutul notei
informative nu este clar de ce anume infractiunile prevdzute la art. 241-242, 244, 244/1, 250-253 si 335/1
din Codul penal, si nu altele, au fost date in competenta Inspectoratului Fiscal Principal de Stat. Cum
anume IFPS va putea constata, spre exemplu transportarea, pdstrarea sau comercializarea mdrfurilor
supuse accizelor, fdrd marcarea lor cu timbre de control sau timbre de accize (art. 250 din CP al RM),
Insusirea, instrdinarea in cazurile nepermise de lege, tdinuirea bunurilor gajate, luate in leasing,
sechestrate sau confiscate (art. 251 din CP al RM) sau fabricarea ilegald a semnelor de marcare de stat,
punerea in circulatie si utilizarea acestora (art. 250/1 din CP al RM)? [...] In nota informativd nu existd
referinte la o fundamentare economico-financiard a necesitdtilor de implementare a lui, ceea ce pare
straniu, intrucdt, se presupune cd in vederea exercitdrii atributiilor de organ de constatare vor fi necesare
revizuiri ale statului de personal, eventual cu majorarea acestuia, asigurarea materiald si financiard a
institutiei. [...] constatdm cd nota informativd [...] este una superficiald, absolut insuficientd pentru
promovarea proiectului, iar argumentele prezentate sunt de natura unor judecdti de valoare, lipsite de
rationamente foarte exacte si convingdtoare cd anume aceastd institutie trebuie sd detind statutul de
organ de constatare a infractiunilor si, in special a acestor infractiuni”.

Reiteram constatarea din studiul precedent® referitor la “necesitatea unei aborddri responsabile fatd de
procesul intocmirii notelor informative si asigurdrii calitdtii acestora, astfel incit publicul larg, care si este

12 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-673.html

13 http://capc.md/docs/STUDIU_EC 28%2004%2015_final.doc
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principalul destinatar al legii, sd stie si sa inteleagd de ce la o anumitd etapa ,regulile de joc” stabilite
prin legi trebuie schimbate, sG cunoascad care sint finalitdtile urmdrite si toate eventualele beneficii ale
noilor reglementdri. Mentinerea unui cadru opac la promovarea si adoptarea unor proiecte de legi
creeazd multiple suspiciuni si afecteazd semnificativ din increderea acordatd alesilor poporului. Mai
mult, o atare stare de fapt provoaca dubii privind corectitudinea, oportunitatea, eficienta si relevanta
solutiilor legislative promovate”.

11.3.3. Argumentarea economico-financiara a proiectelor de legi

Tn activitatea de expertizd a coruptibilititii, expertii CAPC acord3 atentie speciald proiectelor
implementarea cdrora necesita cheltuieli financiare si de alta natura, dar care: nu au fundamentare
economico-financiara; au fundamentare economico-financiara insuficienta sau formald; atribuie
cheltuieli pe seama subiectilor de drept public sau privat, fara consultarea/corelarea sau in detrimentul
intereselor acestora; presupun cheltuieli exagerate in raport cu interesul public.

Din proiectele supuse expertizei coruptibilitatii pe parcursul 2015-2016, 55% au presupus cheltuieli
financiare si de altd naturd (fundamentarea economico-financiara fiind obligatorie conform lit. d) a
art.20 din Legea 780/2001), dintre care au fost fundamentate economico-financiar doar 15%.

Figura nr. 6. Analiza in dinamicd a constatdrilor privind fundamentarea economico-financiard a proiectelor
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Raportata la autorii proiectelor de legi, argumentarea economico-financiara a fost prezentd doar in
notele informative la proiectele initiate de Guvern, in timp ce 14 proiecte ale deputatilor, supuse
expertizei coruptibilitatii si care presupuneau cheltuieli, nu au continut deloc fundamentarea
economico financiara.

Chiar daca comparativ cu anii precedenti, inclusiv 2014, constatam o crestere a numarului proiectelor
fundamentate economico-financiar, in perioada supusa evaluarii au existat un sir de proiecte cu puternic
impact de ordin financiar, care nu au continut macar o evaluare minima a costurilor proiectului si nici nu
au oferit explicatii in partea ce tine de solutiile propuse. Cel mai relevant si negativ exemplu il serveste
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proiectul Legii privind emisiunea obligatiunilor de stat in vederea executarii de catre Ministerul
Finantelor a obligatiunilor de plata derivate din garantiile de stat nr.807 din 17.11.2014 si nr.101 din
01.04.2015, scopul caruia, potrivit notei informative “a derivat din necesitatea asigurdrii executarii
prevederilor Memorandumului de intelegere semnat intre Banca Nationald a Moldovei si Ministerul
Finantelor la 9 martie 2016, care prevede emisiunea obligatiunilor de stat in vederea executdrii de cdtre
Ministerul Finantelor a obligatiilor de platd derivate din garantiile de stat nr.807ss din 17.11.2014 si
nr.101ss din 01.04.2015. In acest sens, potrivit proiectului, Ministerul Finantelor va emite si va transmite
Bdncii Nationale a Moldovei obligatiunile de stat la valoarea nominald, la rata fixd a dobinzii, pe
termene de pind la 25 de ani, in volum total de pind la 13583,7 mil. lei, cu rata efectivd a dobinzii de 5 la

v

suta”.

CAPC a criticat atit suficienta argumentarii proiectului, cit si fundamentarea economico-financiara a lui,
dupa cum urmeaza.

Exemplu de critica a argumentarii economico-financiare a proiectului, Raportul de expertizd al CAPC nr.
720 din 15.07.2016 la proiectul Legii privind emisiunea obligatiunilor de stat in vederea executdrii de
cdtre Ministerul Finantelor a obligatiunilor de platd derivate din garantiile de stat nr.807 din 17.11.2014
si nr.101 din 01.04.2015* (inregistrat in Parlament cu nr. 257 din 8 iunie 2016)

Nota informativd nu contine o fundamentare economico-financiard, insd acest lucru era necesar, deoarece
proiectul presupune cheltuieli financiare majore. Este vorba despre emisiunea obligatiunilor de stat pentru
a rambursa suma de 13,5 miliarde de lei, rdmasad restantd dupd disparitia miliardului si lichidarea Bdncii
de Economii, Unibank si a Bdncii Sociale. La fel, autorul nu efectueazad nici un calcul in privinta dobinzii
anuale de 5%, prevdzutd in proiect, la suma nominalizatd. Or, potrivit unor calcule elementare, dobinda
respectivd reprezintd circa 678 milioane de lei pe an, fdrd a lua in calcul si plata sumei de bazd.

Plus la aceasta autorul nu a adus informatii si cifre privind modul in care au fost utilizate garantiile
acordate de catre Guvern Bancii Nationale a Moldovei in perioada noiembrie 2014 — aprilie 2015. Mai
mult ca atit, nota informativa nu contine nici o informatie privind situatia reala in sectorul bancar din
Moldova si situatia recuperdrii sumelor banesti.

In acest context reiterdm necesitatea unei analize economico-financiare, ca parte componentd a unui
proiect de lege, care insd lipseste in cazul dat si de care subiectii cu drept de initiativad legislativd nu fac uz
in argumentarea optiunilor legislative propuse. Promovarea proiectului de lege fdrd o analizéG economica si
in mod de urgentd, indicd asupra faptului, cd se incearca evitarea barierelor suplimentare in procesul de
adoptare al legii, ceea ce nu aduce nici un beneficiu procesului de legiferare.

Respectind tactica ”picaturii chinezesti” aplicata de CAPC in procesul de expertiza a coruptibilitatii
proiectelor de legi si Tn cooperarea sa cu Parlamentul, insistdm asupra recomandarilor formulate in
studiile anterioare privind "necesitatea elabordrii unei metodologii de evaluare a costului legilor,
inclusiv posibilitatea elabordrii unui soft care ar oferi posibilitatea unor persoane mai putin initiate in
domeniul financiar-economic (angajatii autoritdtilor publice, responsabili de elaborarea proiectelor,
precum si deputatii in Parlament) sd realizeze o evaluare economico-financiaré a costurilor proiectelor
de legi. Nu insistdm cd aceastd evaluare sd fie exactd, dar este necesar ca aceastd evaluare sd existe
atunci cind aplicarea proiectului presupune cheltuieli financiare, logistice etc., chiar dacd va fi una
rudimentard, aproximativa”.

14 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-684.html
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11.3.4 Asigurarea compatibilitatii cadrului normativ la acquis-ul comunitar si standardele
internationale

Un aspect constant urmarit in activitatea de expertiza a coruptibilitatii este modul in care autorii
proiectelor se ingrijesc de compatibilitatea solutiilor legislative propuse cu acquis-ul comunitar si
standardele internationale relevante. O asemenea monitorizare se impune prin prisma articolului 20 al
Legii 780/2001, care stabileste ca, nota informativa trebuie sa includa ,,c) referinte la reglementdrile
corespondente ale legislatiei comunitare si nivelul compatibilitdtii proiectului de act legislativ cu
reglementdrile in cauzd”. Expertii CAPC au elucidat in rapoartele de expertiza invocarea acquis-ului
comunitar si a standardelor internationale relevante (in textul proiectului sau in nota informativa).

Generalizarea comentariilor si constatarilor expertilor la proiectele de acte legislative, care erau insotite
de note informative, a demonstrat ca din proiectele de acte legislative supuse expertizei, referinte la
standardele internationale au fost atestate la 6 proiecte (8%), iar referinte atit la acquis-ul comunitar, cit
si la standardele internationale s-au facut in cazul a 10 proiecte (13%).

Tn raport cu constatarile din studiile anterioare privitor la invocarea compatibilitatii cu standardele
internationale si acquis-ul comunitar, si in perioada 2015-2016 persista aceeasi stare de incertitudine si
chiar stagnare la acest capitol, autorii proiectelor de legi urmarind de la caz la caz necesitatea
armonizarii si asigurarii compatibilitatii cadrului legislativ national cu standardele internationale si
acquis-ul comunitar.

Reiteram faptul ca prezenta unor referinte exprese la acquis-ul comunitar, chiar si in textul proiectelor
de acte legislative nu a semnificat si nu semnificd neaparat o sincronizare si armonizare perfecta a
prevederilor legislative nationale cu legislatia comunitara sau standardele internationale. De regula,
asigurarea compatibilitatii se reduce la preluarea si inserarea mecanica a standardelor si normelor
respective, neglijindu-se cadrul normativ si institutional al tarii noastre. Tn acest context, reproducem
mai jos un extras dintr-un raport de expertiza al CAPC:

Extras din Raportul de expertizd nr. 677 din 31 martie 2016 la proiectul Legi pentru modificarea si
completarea unor acte legislative (Legea cu privire la comertul interior — art.21'2; Codul
Contraventional al RM - art.273, 400, 408) (interzicerea utilizdrii pungilor de plastic), inregistrat in
Parlament cu nr. 77 din 03.03.2016

Autorul nu face referire In nota informativd dacd prevederile acestuia corespund standardelor
internationale si nici nu aduce exemple din practica altor state referitor la domeniul reglementat de
prezentul proiect de lege. Autorul, in nota informativd, se limiteazd doar la enunturi declarative si
descrierea simplistd a problemei ecologice existente in Republica Moldova, fdrd a face o argumentare si o
sintezd bazatd pe date statistice, cercetdri etc. si nu face nici o referintd la reglementdrile corespondente
ale legislatiei comunitare (Directiva 94/62/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 20 decembrie
1994 privind ambalajele si deseurile de ambalaje, Directiva 2004/12/CE a Parlamentului European si a
Consiliului din 11 februarie 2004 de modificare a Directivei 94/62/CE privind ambalajele si deseurile din
ambalaje, Directiva (UE) 2015/720 a Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie 2015 de
modificare a Directivei 94/62/CE in ceea ce priveste reducerea consumului de pungi de transport din
plastic subtire, Avizul Comitetului Economic si Social European privind propunerea de directivd a
Parlamentului European si a Consiliului de modificare a Directivei 94/62/CE privind ambalajele si deseurile
de ambalaje in vederea reducerii consumului de pungi de transport din plastic subtiri 2014/C 214/08) si
nivelul compatibilitatii proiectului de act legislativ cu reglementdrile in cauzd, cerintd expres prevdzutd de
art.20 lit.c) si art.23 alin.(2) lit.d) din Legea privind actele legislative nr.780/2001.

15 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-636.html
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De altfel, proiectul invocat in exemplul de mai sus si nota informativa la acesta pot fi plasate in categoria
"cum nu trebuie sa motivezi un proiect de lege”, or argumentul autorului din Nota informativa ca
scoaterea de pe piata a pungilor de plastic ,nu este o procedurd complicata, dar are nevoie de putind
imaginatie” este in afara oricarei critici.

Reiteram faptul, asa cum a fost invocat si in studiile anterioare ale CAPC privind eficienta expertizei ca ,,0
asemenea abordare a procesului de armonizare a cadrului legislativ national cu normele europene risca
sd devind declarativd, in situatia in care nu se va reusi conectarea acestora cu situatia reald din
Republica Moldova, in special la etapa aplicdrii unor norme moderne pe un teren mai putin adaptat”.

11.4. Prejudicii si interese in proiectele actelor normative

n perioada supusa evaludrii expertii CAPC au analizat in continuare, in cadrul unei sectiuni distincte a
rapoartelor de expertiza daca are loc promovarea unor interese/beneficii prin proiectele de acte
legislative.

Urmare a generalizarii constatdrilor expertilor, promovarea intereselor/beneficiilor in proiectele actelor
legislative a fost atestata Tn cazul a 47% din proiectele de acte legislative, ceea ce reprezinta o crestere
cu 20% comparativ cu anul 2014. Promovarea intereselor/beneficiilor a fost criticatd de catre experti ca
fiind contrara interesului public in 60% din numarul total al proiectelor, fiind in crestere cu 16% fata de
anul 2014.

Tabel nr. 3. Date privind dinamica promovadrii intereselor in proiectele de legi

Subiectul urmirit | 2006-2009 2011 2012 2014  2015-2016
Proiectul promoveaza interese/beneficii 54% 47% 24% 27% 47%
Promovarea este conforma interesului public 45% 27% 63% 56% 40%
Promovarea este contrara interesului public 55% 73% 37% 44% 60%
Proiectul nu promoveazi interese/beneficii 46% 53% 76% 73% 53%

Aceasta stare de fapt trezeste ingrijorari, in conditiile in care procesul legislativ deviaza de la interesul
public general si este orientat pentru atingerea unor scopuri, interese private.

Din perspectiva autorilor proiectelor de legi promotoare de interese contrar interesului public general se
contureaza un tablou la fel de dezolant.

Tabel nr. 4. Date privind dinamica ponderii proiectelor prin care se promoveazd interese contrar interesului public: deputati

vs. Guvern
Autorii proiectelor de legi 2006-2010 2014 2015-2016
Deputatii in Parlament 70% 52% 35% 60% 74%
Guvernul 48% 43% 20% 44% 44%

n studiul, prezentat anul trecut, mentionam c& pe parcursul anilor 2006-2010 am identificat o tendint
constanta, potrivit careia promovarea intereselor a fost cel mai frecvent observatd in proiectele
fnaintate de deputati (70%) si mai putin Tn cazul proiectelor Guvernului (48%). Pe parcursul anului 2011
s-a Tnregistrat un trend descendent pentru deputati care doar in jumatate din proiectele sale (52%) au
promovat anumite interese. in cazul Guvernului, pentru anul 2011 a fost atestatd o micsorare
nesemnificativa a procentului proiectelor de legi prin care se promoveaz interese (43%). In anul 2012 s-
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a observat acelasi trend descendent: o diminuare semnificativa a proiectelor care promoveaza interese:
in cazul deputatilor - o scadere in proportie de 17%, iar in cazul Guvernului - de 23%. Cu referire la anul
2014 a fost stabilita o crestere considerabila a numarului de proiecte de legi prin care au fost
promovate interese contrar interesului public: o crestere procentuald, practic egald, a proiectelor
promotoare de interese: cu 25% pentru deputati si 24% pentru Guvern.

Tn perioada supusd evaludrii — 2015-2016 — observam cd Guvernul a rdimas in aceleasi valori procentuale
de promovare a intereselor (44%), in timp ce deputatii au excelat semnificativ. Respectiv am atestat in
aceasta perioada cea mai fnalta pondere din ultimii 10 ani a proiectelor promotoare de interese: 76%
din proiectele deputatilor supuse expertizei coruptibilitatii au fost criticate pentru promovarea
intereselor (private, corporatiste) contrare interesului public. Reproducem mai jos citeva exemple de
criticad a promovarii intereselor.

Exemplul 1 din Raportul de expertizi nr. 703 din 27 mai 2016 la proiectul Legii privind modificarea si
completarea unor acte legislative (Legea cu privire la parcurile industriale — art.11, 12, 15, s.a.; Codul
contraventional — art.179'1; s.a.), initiativa unui grup de deputati, inregistrat in Parlament cu nr. 169
din 20 aprilie 2016

Din textul proiectului rezultd stabilirea si promovarea expresd a unor interese/beneficii pentru
intreprinderea administratoare a parcului industrial. Proiectul acordd intreprinderii administratoare
posibilitatea de a desfdsura activitdti de antreprenoriat in cadrul parcului industrial, pentru a realiza in
practicd strategiile si programele de dezvoltare ale parcului industrial (pct.5 din proiect referitor la
completarea art.18 alin.(1) din legea nr.182/2010 cu lit. ¢/1). Eventualul pericol pentru interesul public
general este determinat de nespecificarea in proiectul de lege care sint aceste activitdti de
antreprenoriat ce vor fi desfdasurate de intreprinderea administratoare a parcului industrial. Or, potrivit
art.3 din Legea cu privire la parcurile industriale, intreprindere administratoare are ca obiect principal de
activitate administrarea parcului industrial.

Exemplul 2 din Raportul de expertizi nr. 707 din 27 mai 20167 la proiectul Legii cu privire la
modificarea si completarea Legii privind activitatea particulard de detectiv si de pazd (art.3, anexa
nr.2), initiativa unui deputat in Parlament, inregistrat in Parlament cu nr. 200 din 10 mai 2016

Aparent, din textul proiectului nu rezultd stabilirea si promovarea expresd a unor interese sau beneficii de
grup sau individuale, necorelate sau contrare interesului public general. Totusi, aceasta pare sd fie doar o
aparentd, intrucat, amendamentele urmdresc extinderea domeniului de activitate a agentiilor de pazd,
vizdnd, in special, activitatea de apdrare impotriva incendiilor. Activitatea in cauzd este reglementatd de
Legea nr. 267 din 09.11.1994 privind apdrarea impotriva incendiilor. Conform legii din urmd, montarea
si/sau reglarea, asistenta tehnicd a sistemelor automate de semnalizare si de stingere a incendiilor,
precum si de protectie a cladirilor impotriva fumului si de instiintare in caz de incendiu se desfdsoard in
bazd de licentd acordatd in conformitate cu Legea nr.451-XV din 30 iulie 2001 privind licentierea unor
genuri de activitate [...]. Totodatd, tinem sd subliniem cd, lista genurilor de activitdti particulare de
detectiv si de pazd (art. 6 din Legea nr. 283 din 04.07.2003) este una exhaustivd si nu cuprinde activitdti in
domeniul apdrdrii impotriva incendiilor.

in concluzie, am putea presupune cd se intentioneazd oferirea posibilitdtii, in mod legal sé desfdsoare
activitate de apdrare impotriva incendiilor, ocolind prescriptiile imperative ale legislatiei in domeniu.
Acest fapt depdseste interesul public si vine doar sd favorizeze interesul persoanelor care, in prezent
activeazd in domeniul "de detectiv si paza".

16 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-668.html
17 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-669.html
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Tn cazul proiectelor initiate de Guvern, calificate de experti ca promotoare de interese, considerdm
oportun sa invocam iarasi proiectul privind emisiunea obligatiunilor de stat in vederea executarii de
catre Ministerul Finantelor a obligatiunilor de plata derivate din garantiile de stat.

Exemplu de critica a argumentarii economico-financiare a proiectului, Raportul de expertiza al CAPC nr.
720 din 15.07.2016 la proiectul Legii privind emisiunea obligatiunilor de stat in vederea executdrii de
catre Ministerul Finantelor a obligatiunilor de plata derivate din garantiile de stat nr.807 din 17.11.2014
si nr.101 din 01.04.2015% (inregistrat in Parlament cu nr. 257 din 8 iunie 2016)

Din textul proiectului rezultd stabilirea si promovarea expresd a unor interese/beneficii. De fapt, acest
proiect de lege reglementeazd, prin norme juridice speciale, transformarea in datorie internd a garantiilor
de stat, acordate de Guvern Bdncii Nationale pentru emiterea unui credit celor trei bdnci. Sint de inteles
intentiile Guvernului, care reies din situatia creatd cu cele 3 bdnci comerciale lichidate, insd pentru
redresarea consecintelor negative, considerdm cd de la bun inceput trebuia ca organele de drept sa
reintoarcd ,,banii dispdruti” de la cei ce se fac vinovati in acest lucru. Sub acest aspect, considerdm necesar
examinarea suplimentard detaliatd a avantajelor si dezavantajelor proiectului de lege in raport cu
transformarea in datorie internd a garantiilor de stat, acordate de Guvern Béncii Nationale. In caz contrar,
aceastd noud povard financiard va fi pusd pe umerii cetdtenilor, care, potrivit calculelor expertilor
economici, vor trebui sd ramburseze, din contul impozitelor si taxelor, peste un miliard de lei anual, timp
de 25 de ani. In consecintd, promovarea acestui proiect de lege nicidecum nu este conformd interesului
public.

Tn lumina statisticii ardtate mai sus, precum si a constatdrilor din rapoartele de expertize, Insistam fn
continuare asupra faptul ca promovarea intereselor in detrimentul interesului public surpa consistent
credibilitatea Legislativului, iar promovarea unor proiecte ,,poleite” aparent cu bune intentii alimenteazd
perceptiile societdtii privind presupusa coruptibilitate a legislatorilor propriu-zisi.

11.5. Remedierea riscurilor de coruptibilitate: intre acceptare si ignorare

Studiind obiectiile expertilor, elementele de coruptibilitate au fost analizate prin prisma:

1)

2)

ponderii obiectiilor la fiecare element de coruptibilitate din numarul total de obiectii formulate
la toate elementele

Esantion: 969 obiectii in total la toate elementele de coruptibilitate formulate in 75 rapoarte de
expertizd.

volumului acceptarii de catre Parlament/autoritati a obiectiilor expertilor referitoare la
elementele de coruptibilitate expuse Tn rapoartele de expertiza

Esantion: 380 obiectii in total la toate elementele de coruptibilitate formulate in 27 rapoarte de
expertizd la actele legislative adoptate de Parlament si publicate in Monitorul Oficial®® si alte 2
proiecte dintre care 1 a fost respins si 1 retras.

Obiectiile expertilor referitoare la coruptibilitate sint analizate prin prisma a 35 de elemente de
coruptibilitate la care se pot referi aceste obiectii, fiind grupate n opt categorii:

18 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-684.html

19 Pini la 20 septembrie 2016.
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I.  Interactiunea proiectului cu alte acte legislative si normative
Il. Modul de exercitare a atributiilor autoritatilor publice

Ill. Modul de exercitare a drepturilor si obligatiilor

IV. Transparenta si accesul la informatie

V. Raspundere si responsabilitate

VI. Mecanisme de control

VII. Formularea lingvistica

VIII. Alte elemente ale coruptibilitatii

Din numarul total de 969 de obiectii la prezenta elementelor de coruptibilitate in proiectele supuse
expertizei, cea mai mare pondere o au elementele din categoriile: I. Interactiunea proiectului cu alte
acte legislative si normative — 33%; lll. Modul de exercitare a atributiilor autoritatilor publice — 28% si
VII. Formularea lingvistica — 15% (pentru detalii a se vedea Tabelul nr. 5 de mai jos si Anexa 3 la Studiu).

Tabel nr. 5. Incidenta obiectiilor la elementele de coruptibilitate din fiecare categorie din numdrul total de obiectii la
elementele de coruptibilitate din toate categoriile

Nr. Categorii de elemente de coruptibilitate % numar
l. Interactiunea proiectului cu alte acte legislative si normative 33% 427
Il Modul de exercitare a atributiilor autoritatilor publice 28% 192
Il Modul de exercitare a drepturilor si obligatiilor 9% 65
V. Transparenta si accesul la informatie 2% 10
V. Raspundere si responsabilitate 7% 34
VI. Mecanisme de control 1% 5
VII. Formularea lingvistica 15% 170
VIIL. Alte elemente ale coruptibilitatii 5% 66

TOTAL 100% 969

Din 380 obiectii referitoare la elemente concrete de coruptibilitate formulate in 29 rapoarte de
expertiza la proiectele de legi care au fost deja adoptate/fie au fost retrase/respinse,
legiuitorul/autoritatile au acceptat 153 de obiectii, ceea ce reprezinta 40%.

Din tabelul nr. 6 de mai jos deducem ca in 2015-2016 legiuitorul a acceptat cel mai frecvent remedierea
riscurilor de coruptibilitate depistate in proiectele de legi de catre experti in urmatoarele categorii: /V.
Transparenta si acces la informatii (100%); V. Rdspundere si responsabilitate (71%), VII. Formuldri
lingvistice (44%).

Tabel nr. 6. Volumul acceptdrii de cdtre Parlament a obiectiilor referitoare la coruptibilitate formulate de expertii CAPC grupate
pe categorii de elemente

Categorii de elemente de coruptibilitate % numar numar
acceptate obiectii obiectii
acceptate formulate
l. Interactiunea proiectului cu alte acte legislative si normative 42% 72 173
Il. Modul de exercitare a atributiilor autoritatilor publice 37% 26 71
M. Modul de exercitare a drepturilor si obligatiilor 24% 8 33
V. Transparenta si accesul la informatie 100% 1 1
V. Raspundere si responsabilitate 71% 5 7
VI. Mecanisme de control 33% 1 3
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VII. Formularea lingvistica 44% 29 66
VIII. Alte elemente ale coruptibilitatii 42% 11 26
TOTAL 40% 153 380

Tn perioada 2015-2016 constatdm iardsi reconfigurarea topului elementelor luate in considerare de citre
legislatori in raport cu anii trecuti, cind era manifestata o deschidere mai mare pentru luarea in
considerare a elementelor privind ,Formularile lingvistice ambigui”. Totusi, trebuie remarcata
deschiderea aproape totala a Legiuitorului care a acceptat remedierea riscurilor de coruptibilitate legate
de asigurarea , Transparentei si accesului la informatie”, precum si a riscurilor din categoria “Raspundere
si responsabilitate”, riscuri care anterior erau frecvent ignorate si lasate fara remediere.

Desi in Studiul din 2014 sesizam "o schimbare de opticd in cazul formuldrii competentelor autoritdatilor
publice” si faptul ca sintagmele ,este in drept”, ,poate” inregistreaza o descrestere continua, rapoartele
de expertiza ale CAPC intocmite in perioada 2015-2016 atesta revenirea in forta a acestor elemente, in
pofida criticilor constante. De asemenea atestam regresul continuu Tn partea ce tine de riscurile de
coruptibilitate generate de ,,concurenta normelor drept”, ,lacunele de drept”, ceea ce afecteaza in mod
considerabil calitatea legilor si caracterul lor previzibil. Reiteram recomandarea Studiului CAPC din
20142%, potrivit cireia "trebuie sd se retind, in mod cert, cd doar un cadru normativ clar si previzibil
garanteazad eficienta aplicdrii lui. Altfel, orice bune intentii ale forului legiuitor vor esua in cazul in care
sint redactate de o manierd lacunard, iar detaliile de reglementare vor fi ,,pasate” cdtre autoritdtile de
implementare, care se pare cd pdstreazd aceeasi tendintd de a-si crea conditii comode de activitate, in
detrimentul cetdteanului.

Pentru 2015-2016 atestam o scadere cu 9% a eficientei rapoartelor de expertiza ale CAPC: de la 49% in
2014 la 40% in 2015-2016. Cauzele unei asemenea stari de fapt ar fi de varie origine. Anterior, am
mentionat ca in cazul in care proiectele de legi promoveaza interese distincte, scad si sansele ca
obiectiile de coruptibilitate semnalate in rapoartele CAPC sa fie luate in considerare. Totodata, tinind
cont de faptul ca o parte din obiectiile de coruptibilitate s-au referit la legile adoptate in domeniul
financiar-bancar, precum si in domeniul legislatiei penale si procesual-penale, tindem sa credem ca
Parlamentul a insistat si si-a asumat angajamentul pentru corectitudinea si integritatea normelor din
aceste legi, importante pentru redresarea unor situatii presante, dar criticate de CAPC pentru
potentialele riscuri, care se pot manifesta in procesul de aplicare a normelor.

20 hitp://capc.md/docs/STUDIU_EC 28%2004%2015_final.doc
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Il. TENDINTELE PROCESULUI LEGISLATIV TN 2015-2016

Acest capitol este consacrat prezentarii spectrului de tendinte ale procesului legislativ identificate in
perioada septembrie 2015-august 2016. Tendintele listate Tn acest capitol sunt desprinse nu doar din
constatarile rapoartelor de expertiza, dar si din monitorizarea sedintelor plenare ale Parlamentului si
urmarirea activismului deputatilor.

Un nou modus operandi al Parlamentului

n perioada 2015-2016, Parlamentul a inceput si implementeze o procedurd mai ineditd de examinare,
dezbatere si adoptare a proiectelor de legi. Astfel, la inceputul fiecarei sedinte plenare se stabileste o
ord a votului pe bandd rulantd a proiectelor incluse pe ordinea de zi a sedintei plenare. Tn aceste
conditii, deputatii au discretia sa aleaga: sint prezenti fizic pe toata durata sedintei plenare fie se alatura
colegilor in plen doar la ora votarii. Aparent, o atare procedura nu ar trebui sa suscite prea multe critici,
deoarece se presupune ca deputatii au examinat proiectele puse in dezbatere in cadrul comisiilor
permanente din care fac parte si deja si-au determinat optiunea de vot pe marginea unui sau altui
proiect de lege, respectiv, prezenta si participarea in dezbateri se pare ca nu ii mai intereseaza. Totusi,
este consternant sa urmaresti uneori sedintele plenare ale Parlamentului, atunci cind se prezinta
proiectele de legi in sala plenului semi-goala. Experienta arata ca in unele cazuri s-au produs situatii
absurde, cind unele din amendamentele deputatilor s-au votat de doua ori: odata la prezentarea
proiectului propriu-zis (propunerea fiind respinsa) si a doua oara la etapa votului, cind in sala erau
prezenti majoritatea deputatilor. in opinia noastrd, o asemenea practicd este una contraproductivd si
creeaza impresia ca deputatii sunt dezinteresati de exercitarea misiunii lor fundamentale - cea de
legiferare. Abordarea noua a procesului de vot nu este consacrata nici in Regulamentul Parlamentului,
prin urmare, suspiciunile privind indolenta deputatilor face ca Parlamentul sa piarda in continuare din
credibilitate, atita timp cit sedintele plenare nu reprezinta o platforma veritabild de dezbateri a solutiilor
legislative.

Interventii legislative masive si contradictorii in legislatia financiar-bancara

Asa cum am mentionat si in capitolele precedente ale Studiului, in 2015-2016 legislatorii s-au preocupat
cu o mai mare dedicatie de domeniul legislatiei financiar-bancare. Aparent, aceasta dedicatie a fost
legata de scandalul in jurul “furtului miliardului” si necesitatea remedierii presupuselor inadvertente si
incoerente ale cadrului legal din domeniu. CAPC a expertizat marea parte a proiectelor Tnaintate pe
dimensiunea in cauza. CAPC a formulat un sir de critici la prevederile legate de verificarea legalitatii si
oportunitatii actelor CNPF si BNM si raspunderea decidentilor, precum si functionarilor din cadrul
regulatorilor. Asa fiind, chiar daca s-a vehiculat faptul ca o parte din raspundere pentru evenimentele
din sectorul bancar revine exponentilor, decidentilor din domeniu, Parlamentul in loc sa adopte norme
care sa creasca nivelul lor de responsabilizare, adopta norme diametral opuse: practic ii scoate de sub
orice raspundere. n raportul de expertiza nr. 662 din 18 februarie 20162!, am mentionat ci normele de
interdictie privind atragerea la raspundere a membrilor organelor de conducere si a personalului BNM si
CNPF deviazd de la principiile egalitdtii si legalitdtii, or de astfel de interdictii (privilegii) nu dispun
membrii organelor de conducere si personalul altor autoritdti publice autonome [...] aceste norme
derogatorii si garantii suplimentare pentru un cerc de subiecti determinat, trebuie privite conform
principiului proportionalitdtii acestora in raport cu riscurile eventuale de pericol pentru persoanele terte,
care pot fi limitate in drepturile legitime. [...] Totodatd este necesar de remarcat cd recomanddrile
organismelor internationale, la care face referire autorul in nota informativd, prevede necesitatea

21 http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-626.html
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asigurdrii unei protectii si asistente suplimentare in cazul litigiilor legate de actiunile sdvirsite cu bund
credintd, dar nu prevede absolvirea de rdspundere civild, penald si contraventionald a membrilor
organelor de conducere si angajatii BNM si CNPF”.

in pofida criticilor formulate, Parlamentul a adoptat proiectul in versiunea propusd de BNM, care, in
mod evident, este principalul beneficiar al normelor derogatorii si privilegiate.

Aditional acestor doua noi tendinte, trebuie sa reiteram si o parte din tendintele anterioare care,
practic, au rdmas neschimbate.

Calitatea legilor

Efectuarea expertizei coruptibilitatii proiectelor actelor legislative timp de 10 ani demonstreaza prezenta
constanta a elementelor concurenta normelor de drept si lacunelor de drept. Aceasta stare de fapt, in
realitate, denota calitatea indoielnica a proiectelor de legi.

Reiteram inca o data: "calitatea legilor influenteazd calitatea executdrii acestora, dar mai ales, calitatea
hotdririlor judecdtoresti. In consecintd, ar trebui sd existe o interdependentd intre rdspunderea
judecdtorilor si cea a parlamentarilor (rdspunderea politicd) pentru calitatea legilor, dacd greseala in
solutia pronuntatd de judecdtor este cauzatd de legislatia contradictorie, incoerentd, imprevizibild sau
instabild, sau dacd actul normativ a fost declarat neconstitutional, sau dacd Parlamentul s-a exonerat de
la obligatia de legiferare, desi trebuia sd o facd, in legdturd cu necesitatea executdrii mdsurilor de ordin
general stabilite de Curtea Europeand a Drepturilor Omului”.

Aproximarea legislatiei cu acquis-ul comunitar: in continuare relativa si declarativa
Desi guvernarea declard de ani buni angajarea sa plenara si ireversibila de a urma cursul integrarii
europene, inclusiv prin asigurarea compatibilitatii cadrului legal national cu acquis-ul comunitar,
generalizarea constatarilor expertizei coruptibilitatii privind acest element al procesului legislativ
reflectd un tablou descurajant: aproximarea legislatiei pare a fi mai mult declarativa.

Analiza acestui aspect in rapoartele de expertize denota faptul ca normele europene sint preluate in
mod automat, de regula integral, insa uneori aceasta preluare are un caracter selectiv si nu este clar cit
de compatibile si viabile vor fi aceste prevederi cu vocatie europeana pe un teren viran si intr-un cadru
institutional si, de ce nu, moral nepregatit, pentru inocularea acestor noi valori. Din aceasta perspectiva,
este important ca legiuitorul sd se ingrijeasca ca procesul de aproximare a legislatiei sa capete un
caracter sistemic, bine orientat, coerent, consecvent si durabil.

Functionarii publici isi lasd marje de manevrd

fn 2015-2016 identificim revenirea in proiectele de legi initiate de Guvern a elementelor de
coruptibilitate - ,este in drept’, “poate”. Asa cum a fost mentionat si Tn studiile anterioare,
reprezentantii autoritatilor au tentatia de a-si aroga atributii si de a lasa teren de manevra, ceea ce
poate intr-un final sa genereze abuzuri, inclusiv situatii de coruptibilitate.

Din aceastd perspectiva, este foarte important ca in procesul de redactare a proiectelor de legi,
stabilirea atributiilor si a gradului de intindere a acestora sa fie tratata cu maxima prudenta, sa nu fie
lasat loc de interpretari si nici sa nu fie admise derogari neintemeiate.

Deputatii au stabilit un nou record privind ponderea proiectelor promotoare de interese
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Tn 2015-2016, peste 76% din proiectele deputatilor au fost calificate ca promotoare de interese, adicd
cea mai mare pondere din istoria efectuadrii expertizei anticoruptie (anterior cea mai mare pondere a
fost de 70% in perioada 2006-2009). Expertii CAPC au notat de fiecare necesitatea respectarii interesului
public si riscul suprimarii acestuia prin interesele private, corporatiste, clientelare ale deputatilor. Si
aceasta tendinta suparatoare contribuie la diminuarea increderii in alesii poporului, care se pare ca sunt
mai mult preocupati de interesele personale, decit de interesul celor care i-au ales.

Argumentarea financiard a proiectelor

Chiar daca in 2015-2016 a crescut numarul proiectelor insotite de argumentarea economico-financiara,
oricum ponderea acestora nu este semnificativa (doar 15%). Este regretabil ca Tnsasi autoritatile
(Ministerul Finantelor, Ministerul Economiei) care dispun de expertiza si infrastructura necesara pentru
efectuarea evaluarii costurilor proiectelor nu respecta aceasta rigoare obligatorie din Legea 780/2001.
Vom insista asupra constatarilor enuntate in Studiile anterioare ca ,lipsa unei viziuni clare asupra
costului unui proiect de lege si promovarea legilor fara un fundament economico-financiar adecvat,
afecteaza considerabil procesul de implementare a acestora si, practic, in multiple cazuri, aceste norme
devin inaplicabile. Lipsa unor previziuni strategice privind costurile implementarii legilor promovate
afecteaza grav si asteptarile legitime ale publicului — principalul destinatar al actelor normative,
asteptari care devin iluzorii in cazul neaplicarii normelor legale pe motivul lipsei suportului financiar”.
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IV. CONCLUZII

Sinteza activitatii CAPC de expertiza a coruptibilitatii pe parcursul a doua sesiuni parlamentare (toamna
2015 si primavara 2016) a permis degajarea urmatoarelor concluzii.

Majoritatea Tingrijorarilor exprimate in studiile anterioare ale CAPC privind eficienta expertizei
coruptibilitatii nu au fost eliminate/solutionate pe parcursul celor doua sesiuni parlamentare. Toate
aspectele urmdrite constant in rapoartele CAPC de expertiza a coruptibilitatii sint in declin:

e nivelul de fundamentare si suficienta argumentarii proiectelor actelor normative este in scadere
continua;

e transparenta intregului dosar de insotire a proiectelor de legi, ramine in continuare o provocare
pentru Parlament: nu este asigurat accesul la sinteza propunerilor/obiectiilor la proiectele de legi,
inclusiv, intre doua lecturi, avizele si rapoartele comisiilor parlamentare nu de fiecare data sunt
publicate pe pagina web a Parlamentului etc.;

e calcularea costului legilor ramine o provocare majora pentru autoritatile emitente, inclusiv
pentru institutile care au expertiza si infrastructura necesard (Ministerul Finantelor, Ministerul
Economiei;

e in terenul de legiferare sunt admisi si intervin noi subiecti (BNM, PG), care nu sunt abilitati cu
dreptul de initiativa legislativa, potrivit Constitutiei;

e autoritatile au intervenit cu solutii controversate pentru solutionarea problemelor din sectorul
bancar si piata financiara: in loc sa responsabilizeze exponentii acestor sectoare, adopta solutii care fi
absolva practic de orice control si raspundere;

e continua sa ramina in afara atentiei domeniul educatie, cultura, culte si mass-media, dar si
domeniul social/legislatia muncii. Existd unele initiative sporadice pentru aceste doua domenii, dar este
regretabil ca autoritatile nu se preocupa in mod strategic si planificat de modernizarea acestor domenii;

e promovarea intereselor prin proiectele de legi deja capata conotatii alarmante, in special, in
cazul initiativelor deputatilor;

e in proiectele de legi au reaparut elemente de coruptibilitate, care anterior pareau sa fi fost
eliminate din traditiile formularii normelor legislative (“este in drept”, “poate”) elemente care largesc
marja discretionara a functionarilor;

e Parlamentul continuad sa ignore riscurile de coruptibilitate semnalate Tn rapoartele de expertiza,
inclusiv ale CAPC. Tn perioada vizata de prezentul Studiul, gradul de acceptare si remediere a riscurilor
de coruptibilitate a scazut cu 9%.

Mentionam ca CAPC, in activitatea de expertiza a coruptibilitatii, prezintda recomandari concrete per
fiecare proiect de lege expertizat si element de coruptibilitate identificat. Opinam ca legiuitorii ar trebui
sa ia Tn considerare riscurile de coruptibilitate anticipate de expertii CAPC si sa le remedieze inca in faza
de proiect. Totodata, concluziile aratate mai sus demonstreaza necesitatea mentinerii in continuare a
procesului de creatie legislativda in vizorul societdtii civile in cele mai diverse forme, inclusiv prin
intermediul expertizei coruptibilitatii legislatiei. Incontestabil, acest instrument de monitorizare a
legiferarii, aplicabil deja pe parcursul a 10 ani, si-a demonstrat eficienta si universalitatea prin faptul c3,
pe de o parte, oferda un ”"screening” a procesului de creatie legislativa, iar pe de alta parte, prin
formularea recomandarilor, contribuie la sporirea calitatii legilor.

26



2 []

ANEXE

Anexa nr. 1. Schema-model de completare a raportului de expertiza a coruptibilitatii in format electronic
Anexa nr. 2. Lista elementelor de coruptibilitate

Anexa nr. 3. Eficienta obiectiilor referitoare la coruptibilitate
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Anexa 1: Schema-model de completare a raportului de expertiza a coruptibilitatii in format electronic

[Data prezentdrii raportului in Parlament]

RAPORT DE EXPERTIZA la
proiectul Legii...
Tipul actului vizat de proiect: [...] Domeniul: [...]
Tnregistrat in Parlament cu nr. [...] din: [...]

Evaluarea generala
1. Autor al initiativei legislative este [...], autor nemijlocit - [...]

2. Categoria actului legislativ propus: [...], ceea ce corespunde/nu corespunde art.72 din Constitutie si art.
6-11, 27, 35 si 39 din Legea privind actele legislative, nr.780-XV din 27.12.2001.

Inserati mai jos textul concret pentru a explica in ce consta necorespunderea sau pentru a elucida alte idei in legaturd cu
aceasta problema.

] Expertul are obiectii la categoria actului legislativ

3. Scopul promovarii proiectului.

Indicati scopul proiectului care rezultd din nota informativa sau nemijlocit din textul proiectului (din Preambul, clauza de
adoptare sau un articol separat), in cazul in care exista. Daca sinteti de alta opinie sau doriti sa completati scopul declarat de
autori, indicati expres acest fapt.

Fundamentarea proiectului

4. Nota informativa a proiectului de act legislativ supus expertizei [este/nu este] plasata pe site-ul

Parlamentului. Considerdm c3 in acest fel Parlamentul [respectd/nu respecti] principiul transparentei procesului legislativ si
principiile de cooperare cu societatea civild. Indicati si alte idei / pareri.

5. Respectarea termenului de cooperare cu societatea civila.

A fost respectat termenul de cooperare cu societatea civila? DA O NUOd
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6. Suficienta argumentarii.
Indicati parerea Dvs. sa dacd nota informativa contine o justificare suficienta a promovarii proiectului de act legislativ.

Argumentarea e suficienta? DA O NUO

7. Compatibilitatea cu legislatia comunitara si alte standarde internationale.
Indicati despre existenta referintelor in nota informativa sau in textul proiectului la legislatia comunitara si alte standarde
internationale sau lipsa acestor referinte in cazul prezentei unor acte de acest gen identificate de expert.

Nota / proiectul contine referinte la acquis-ul comunitar? DA O NUO
Nota / proiectul contine referinte la alte standarde internationale relevante? DA O NUO

8. Fundamentarea economico-financiara.
Constatati existenta si relevanta justificarii financiar-economice a prevederilor proiectului in nota informativa.

Nota informativa contine fundamentarea economico-financiara? DA O NU O

Evaluarea de fond a coruptibilitatii

9. Stabilirea si promovarea unor interese / beneficii.
Constatati daca proiectul stabileste si / sau promoveaza interese sau beneficii de grup sau particulare si daca in opinia
expertului acest lucru are o justificare legitima sau nu.

Promovarea intereselor/beneficiilor se face cu respectarea interesului public? DA [ NU [

10. Prejudicii aduse prin aplicarea actului.
Constatati daca promovarea proiectului este susceptibila de a prejudicia anumite categorii si daca in opinia expertului acest
lucru are o justificare legitima sau nu.

La aplicare, proiectul va aduce prejudicii? DA O NuO
Prejudicierea intereselor/beneficiilor se face cu respectarea interesului public? DA O NUOd
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11. Compatibilitatea proiectului cu prevederile legislatiei nationale.

Proiectul este compatibil legislatiei nationale? DA O NUO

12. Formularea lingvistica a prevederilor proiectului.

Expertul are obiectii substantiale la formularea lingvistica? DA O NUO

13. Reglementarea activitatii autoritatilor publice.

Constatati daca proiectul se refera la autoritatile publice: organizare, functionare, competente, etc. si face aprecierea generala
a acestor reglementari din perspectiva prezentei sau lipsei elementelor coruptibilitatii. Formulati comentariile detaliate vizavi
de formularile problematice care tin de activitatea autoritatilor publice prevazute de proiect in tabelul cu analiza detaliata ale
prevederilor potential coruptibile.

Proiectul reglementeaza activitatea autoritatilor publice? DA O NUO

14. Analiza detaliata a prevederilor potential coruptibile.

n cazul depistarii elementelor de coruptibilitate in prevederile concrete ale proiectului, expertul va completa tabelul de mai
jos.

Nr. Art. Text Obiectii Elemente de Recomandari
obiectiei coruptibilitate
Concluzii
Anexe
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Anexa 2. Lista elementelor de coruptibilitate

l. Interactiunea proiectului cu alte acte legislative si normative
1. Norme de trimitere
2. Norme de blanchetd
3. Concurenta normelor de drept
4. Lacune de drept
5. Norme irealizabile
6. Costuri exagerate de implementare a normei in raport cu beneficiul public
7. Norme care stabilesc derogdri neintemeiate

Il. Modul de exercitare a atributiilor autoritatilor publice
8. Atributii extensive de reglementare
9. Atributii excesive / contrare statutului
10. Atributii care admit derogdri si interpretdri abuzive
11.Atributii paralele
12. Determinarea competentei dupd formula "este in drept”, "poate” s.a.
13. Cumularea competentelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor si de a sanctiona
14.Temeiuri neexhaustive, ambigui si subiective pentru refuzul unei autoritati de a indeplini anumite actiuni
15. Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
16. Lipsa unor termene concrete
17. Stabilirea unor termene nejustificate
18. Nedeterminarea autoritdtii publice responsabile/subiectului la care se referd prevederea

1. Modul de exercitare a drepturilor si obligatiilor
19. Promovarea intereselor contrar interesului public
20. Prejudicierea intereselor contrar interesului public
21. Cerinte excesive pentru exercitarea drepturilor / obligatii excesive
22. Limitarea neintemeiatd a drepturilor omului

IV. Transparenta si accesul la informatie
23. Lipsa/insuficienta accesului la informatia de interes public
24. Lipsa/insuficienta transparentei functiondrii autoritdtilor publice
25. Lipsa/insuficienta accesului la informatia despre actul subordonat legii

V. Raspundere si responsabilitate
26. Lipsa responsabilitdtii clare autoritdtilor (functionarilor) pentru incdlcarea prevederilor din proiect
27. Lipsa sanctiunilor clare si proportionale pentru incdlcarea prevederilor din proiect
28. Dezechilibru dintre incdlcare si sanctiune
29. Confundarea /dublarea tipurilor de rdspundere juridicd pentru aceeasi incdlcare
30. Temeiuri neexhaustive pentru survenirea raspunderii

VI. Mecanisme de control
31. Lipsa/insuficienta mecanismelor de supraveghere si control (ierarhic, intern, public)
32. Lipsa/insuficienta mecanismelor de contestare a deciziilor si actiunilor autoritdtilor publice

VII. Formularea lingvistica
33. Formulare ambigud care admite interpretdri abuzive
34. Utilizarea termenilor diferiti cu referintd la acelasi fenomen / aceluiasi termen pentru fenomene diferite
35. Introducerea termenilor noi care nu au o definitie in legislatie sau in proiect

VII. Alte elemente ale coruptibilitatii
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Anexa 3: Eficienta obiectiilor referitoare la coruptibilitate

TOTAL obiectii TOTAL obiectii
acceptate in formulate in TOTAL obiectii
Nr. Categorii de elemente proiectele proiectele acceptate (%)
adoptate / adoptate /
retrase (nr.) retrase (nr.)

L. Interactiunea proiectului cu alte acte legislative si normative 72 173 42%
1. Norme de trimitere 2 11 18%
2. Norme de blanchetd 2 10 20%
3. Concurenta normelor de drept 33 63 52%
4, Lacune de drept 22 57 39%
5. Norme irealizabile 1 5 20%
6. COStI:lI‘i exagerate de implementare a normei In raport cu beneficiul 1 4 25%

public
7. Norme care stabilesc derogari neintemeiate 11 23 48%
IL Modul de exercitare a atributiilor autoritatilor publice 26 71 37%
8. Atributii extensive de reglementare 1 3 33%
9. Atributii excesive / contrare statutului 1 4 25%
10. Atributii care admit derogari si interpretari abuzive 11 26 42%
11. Atributii paralele 1 3 33%
12. Determinarea competentei dupa formula "este in drept”, "poate” s.a. 2 10 20%
13. Cumularea} competentelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor si 0 0 0%

de a sanctiona
14. Temeiuri neexhaustive, ambigui si subiective pentru refuzul unei 0

autoritdti de a indeplini anumite actiuni 0 0 0%
15. Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative 5 10 50%
16. Lipsa unor termene concrete 1 6 17%
17. Stabilirea unor termene nejustificate 3 5 60%
18. Nedeterminarea autoritatii publice la care se referd prevederea 1 4 25%
IIL. Modul de exercitare a drepturilor si obligatiilor 8 33 24%
19. Promovarea intereselor contrar interesului public 3 14 21%
20. Prejudicierea intereselor contrar interesului public 3 7 43%
21. Cerinte excesive pentru exercitarea drepturilor / obligatii excesive 0 3 0%
22. Limitarea neintemeiatd a drepturilor omului 2 9 22%
V. Transparenta si accesul la informatie 1 1 100%
23. Lipsa/insuficienta accesului la informatia de interes public 0 0 0%
24. Lipsa/insuficienta transparentei functionarii autoritatilor publice 1 1 100%
25. Lip_;a/insuficien;a accesului la informatia despre actul subordonat 0 0 0%

legii
V. Raspundere si responsabilitate 5 7 71%
26. Lipsa responsabilitdtii clare a autoritatilor pentru incalcarea @

prevederilor din proiect 0 ! 0%
27. Lipsa sanctiunilor clare si proportionale pentru incilcarea Q

prevederilor din proiect 0 0 0%
28. Dezechilibru dintre incalcare si sanctiune 2 2 100%
29. Confun.clartza/dublarea tipurilor de raspundere juridica pentru 1 1 100%

aceeasi incilcare
30. Temeiuri neexhaustive pentru survenirea raspunderii 2 3 67%
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VI Mecanisme de control 1 3 33%
31. Lipsa/insuficienta mecanismelor de supraveghere si control (ierarhic,
. . 1 3 33%
intern, public)
32. Lipsa/insuficienta mecanismelor de contestare a deciziilor si
o e . 0 0 0%
actiunilor autoritatilor publice
VIIL Formularea lingvistica 29 66 44%
33. Formulare ambigua care admite interpretari abuzive 19 40 48%
34. Utilizarea termenilor diferiti cu referintd la acelasi fenomen /
oo e 7 16 44%
aceluiasi termen pentru fenomene diferite
35. Intr.oducerea termenilor noi care nu au o definitie in legislatie sau in 3 10 30%
proiect
VIIL Alte elemente ale coruptibilitatii 11 26 42%
TOTAL obiectii acceptate pe domenii 153 380 40%
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