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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr.ELO17/4067 din 19.04.2017

la proiectul
Codului administrativ

Prezentul raport de expertiza anticoruptie a fost intocmit de Centrul National Anticoruptie al
Republicii Moldova in baza Legii nr.780/2001 privind actele legislative, a Legii nr.1104/2002
cu privire la Centrul National Anticoruptie si a Metodologiei de efectuare a expertizei
anticoruptie, aprobatd prin Ordinul nr.179 din 17 noiembrie 2016 a directorului Centrului
National Anticoruptie.

l. Analiza riscurilor de corupere a procesului de promovare a
proiectului

I.1. Pertinenta autorului, categoriei propuse a actului
si a procedurii de promovare a proiectului

Autor al initiativei legislative este un grup de deputati in Parlament, ceea ce corespunde
art.73 din Constitutia Republicii Moldova si art.47 alin.(3) din Regulamentul Parlamentului,
aprobat prin Legea nr.797/1996.

Categoria actului legislativ propus este lege organica, ceea ce corespunde art.72 din
Constitutie si art.6-11 din Legea nr.780/2001 privind actele legislative.

1.2. Respectarea rigorilor de transparenta in procesul
decizional la promovarea proiectului

Conform art.8 al Legii nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional ,etapele
asigurdrii transparentei procesului de elaborare a deciziilor sunt:

a) informarea publicului referitor la initierea elaborarii deciziei;

b) punerea la dispozitia partilor interesate a proiectului de decizie si a materialelor aferente
acestuia; _

¢) consultarea cetatenilor, asociafiilor constituite in corespundere cu legea, altor parfi
interesate;

d) examinarea recomandarilor cetatenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea,
altor parti interesate in procesul de elaborare a proiectelor de decizii;

e) informarea publicului referitor la deciziile adoptate.”

Cu referire la proiectul Codului administrativ, autorul a respectat partial etapele asigurarii
transparentei decizionale. Astfel, normele propuse au fost plasate pentru consultare publica
pe pagina web a Parlamentului Republicii Moldova www.parlament.md la data de 27 martie
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2017 fiind respectat termenul de 10 zile lucratoare pentru prezentarea recomandarilor pe
marginea proiectului, de catre partile interesate.

Cu toate acestea, in compartimentul ,Anunturi privind transparenta in procesul decizional”
autorul proiectului nu a asigurat informarea publicului referitor la initierea elaborarii
prezentului proiect de decizie. In consecinta, se constatd omiterea unei etape esentiale ale
procesului de asigurare a transparentei procesulun de elaborare a deciziilor, statuata la art.8
lit.a) din Legea nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional.

Astfel, avand in vedere ca proiectul a fost plasat pe pagina oficiald web indicatd supra,
precum si apreciind termenele pentru consultari publice, transparenta in procesul decizional
a fost, in mare parte, asigurata.

~ 1.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

In cadrul notei informative autorul stabileste: ,Codul administrativ are menirea de a clarifica
principiile, conceptele, etapele procedurii administrative, caile de atac si regimul juridic al
actelor, operatiunilor si contractelor administrative, in vederea asigurarii respectarii
drepturilor gi libertatilor prevazute de lege ale persoanelor fizice $i juridice, tindndu-se cont
de interesul public si de regulile statului de drept.”

In urma examinérii prevederilor proiectului se constati c& scopul real coincide cu scopul
anuntat de cétre autor.

1.4. Interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Proiectul promoveaza interesele autorititilor emitente de acte administrative, care vor
beneficia de cadrul normativ necesar elaborarii, adoptarii si executarii actelor administrative,
precum si interesele persoanelor fizice si juridice care vor beneficia de reglementari
perfectionate privind drepturile si obligatile lor in cadrul procedurii administrative si in
contenciosul administrativ.

Interesul public in acest domeniu constd in realizarea activitdti administrative si a
controlului judecatoresc asupra acesteia, in vederea asigurarii respectarii drepturilor $i
libertatilor prevazute de lege ale persoanelor fizice si juridice, tindndu-se cont de interesul
public si de regulile statului de drept.

Asadar, interesele promovate sunt conforme interesului public.
L.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentirii din nota informativa. in conformitate cu art.20 al Legii
nr.780/2001 privind actele legislative, proiectele de acte legislative sunt insotite de ,nota
informativa care include:

a) conditile ce au impus elaborarea proiectului, inclusiv necesitatea armonizarii actului
legislativ cu reglementarile legislatiei comunitare, finalitatile urmarite prin implementarea
noilor reglementari;

b) principalele prevederi, locul actului in sistemul legislatiei, evidentierea elementelor noi,
efectul social, economic gi de altd naturé al realizarii lui;

c) referintele la reglementarile corespondente ale legislatiei comunitare si nivelul



compatibilitatii proiectului de act legislativ cu reglementarile in cauza.”

Nota informativd stabileste conditile ce au impus elaborarea proiectului, prezintd
argumentarea necesara si analizeaza principalele prevederi cu evidentierea elementelor noi
aduse in legislatia nationald in conformitate cu prevederile art.20 al Legii nr.780/2001
privind actele legislative. Consideram ca argumentele invocate de autor in nota informativa
justifica necesitatea elaborarii $i promovarii proiectului.

1.5.2. Argumentarea economico-financiara. Conform art.20 lit.d) al Legii nr.780/2001
privind actele legislative, nota informativa trebuie sa contina ,d) fundamentarea economico-
financiara in cazul in care realizarea noilor reglementari necesita cheltuieli financiare si de
alta naturgd”

Implementarea prevederilor proiectului nu necesitd alocarea unor mijloace financiare
suplimentare din bugetul de stat si autorul stabileste expres acest fapt in cadrul notei
informative.

ll. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

I1.1. Limbajul proiectului

Potrivit art.19 al Legii nr.780/2001 privind actele legislative ,Textul proiectului de act
legislativ se elaboreaza in limba de stat, cu respectarea urmétoarelor reguli:
a) fraza se construieste conform normelor gramaticale, astfel incat si exprime corect,
concis gi férd echivoc ideea, sa fie inteleasa usor de orice subiect lnteresat

b) intr-o fraza este exprimata o singuréa idee;
c) se utilizeazad termeni adecvafi, compatibili cu cei utilizati in legislatia comunitard ori

similari lor, si de o larga c:rculaﬂe
d) notiunea nu se redé prin definifia ei sau printr-o frazeologie, ci prin termenul respectlv
e) terminologia utilizatd In actul elaborat este constanta si uniforma ca si in celelalte acte

legislative gi in reglementarile legislative comunitare [...].

Desi textul proiectului este expus intr-un limbaj simplu, clar si concis, autorul a admis unele
formulari ambigui la reglementarea celeritatii procesului administrativ, obligativitatea
exercitarii competentei si nulitatii actului administrativ.

I1.2. Coerenta legislativa a proiectului

in textul proiectului au fost identificate norme care contravin prevederilor Legii
contenciosului administrativ nr.793/2000 si Legea cu privire la petitionare nr.190/1994.
Avand in vedere ca dispozitile finale si tranzitorii ale proiectului Codului administrativ
stabilesc cd acestea (Legea nr.793/2000 si Legea nr.190/1994) vor fi abrogate la data
intrarii in vigoare a codului, consideram céa este respectaté coerenta legislativa a proiectului.

Alte conflicte dintre prevederile proiectului cu reglementarile altor acte legislative sau
normative in vigoare nu au fost stabilite.

I1.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementata in proiect



Proiectul contine reglementari ce se refera la activitatea autoritatilor publice care realizeaza
activitati admlmstratwe precum si la instantele de judecati competente pentru examinarea
litigiilor de contencios administrativ.

IL.4. Atingeri ale drepturilor omului care pot fi
cauzate la aplicarea proiectului

Prin eficientizarea procedurii de contencios administrativ, prevederile proiectului
imbunatitesc accesul persoanei la justitie, dreptul la aparare si dreptul la un proces
echitabil, consacrate de art.20 si 26 din Constitutia Republicii Moldova, precum si de art.6 al
Conventiei pentru apararea drepturilor omului si a libertdtilor fundamentale.

Prevederile proiectului nu aduc atingere drepturilor fundamentale ale omului consacrate de
Constitutia Republicii Moldova, Declaratia Universalda a Drepturilor Omului si Conventia
Europeana a Drepturilor Omului.

lll. Analiza detaliata a factorilor de risc i a riscurilor de coruptie
ale proiectului

1. | Art.10.
Articolul 10. Contractul administrativ

Contractul administrativ este contractul care poate da nastere, modifica sau stinge un
raport juridic de drept public, daca legea nu prevede altfel. .

Obiectii:

La moment constatdm un conflict de norme deoarece definitia propusé difera esential de
cadrul normativ in vigoare. Potrivit art.2 al Legii contenciosului administrativ nr. 793/2000,
contractul normativ este definit ca ,contractul incheiat de autoritatea publica, in virtutea
prerogativelor de putere publica, avand ca obiect administrarea si folosirea bunurilor
proprietate publicd, executarea lucrarilor de interes public, prestarea de servicii publice,
activitatea functionarilor publici care reiese din relatile de muncé reglementate de statutul
juridic al acestora”.

Recomandari:
Armonizarea notiunii contractului administrativ in corespundere cu art.2 din Legea
contenciosului administrativ nr.793/2000, fie abrogarea/modificarea notiunii din cadrul Legii

nr.793/2000.
Factori de risc: Riscuri de coruptie:
o  Concurenta normelor de drept o Generale

2. | Art. 56.

Articolul 56. Obligativitatea competentei

Orice act sau contract prin care autoritatea publicd renuntd la competenta atribuita
prin lege sau la exercitarea ei este nul. Aceste dispozitii nu aduc atingere posibilitatii
de delegare a competentei in conformitate cu prevederile art.66 din prezentul cod.

Obiectii:
Contlnutul articolului pune accentul pe efectul juridic al renuntarii la competentd de catre

autoritatea publica.

Se constata lipsa unei reglementari imperative si directe privind obligativitatea exercitarii
competentei. Omisiunea legiuitorului de a reglementa acest aspect creeaza un anumit grad
de incertitudine, in ceea ce priveste indeplinirea obligatiilor si exercitarea atributiilor conferite




de lege sau actele normative autoritatilor publice, cu riscul comiterii unor abuzuri sau depasire
a atributiilor.

Recomandari:
Completarea articolul 63 al proiectului cu un nou alineat (1), iar actualul alineat unic sa devina
alin.(2), dupa cum urmeaza:

»(1) Exercitarea competentei este obligatorie si se realizeaza cu buna credinta.

(2) Orice act sau contract prin care autoritatea publica renunta la competenta atribuitd prin
lege sau la exercitarea ei este nul. Aceste dispozitii nu aduc atingere posibilitatii de delegare
a competentei in conformitate cu prevederile articolului 66 din prezentul cod.”

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
e Lacuna de drept o Generale
e Formulari ambigui care admit|e Favorizarea actelor de:
interpretari abuzive - depasire a atributiilor
- abuz de serviciu

Art. 111 alin.(3).
Articolul 111. Costurile procedurii

(3) Expertilor/specialigtilor si traducatorilor i martorilor li se vor compensa cheltuielile
in conformitate cu legea.

Obiectii:

Se constatd o norma de trimitere defectuoasa, care de o manierd imprecisa si neclara face
referire la prevederile legisiatiei nationale in ceea ce priveste acoperirea cheltuielilor si
costurilor procedurii ce {in de alti participanti — experti, specialisti, traducatori, martori etc.

Omisiunea legiuitorului de a reglementa acest aspect genereazd un caracter lacunar al
normei. In cadrul procesului de aplicare, riscul generat de norma constd in crearea unei
incertitudini cu privire la mecanismul de realizare a drepturilor participantilor ,dezinteresati” la
procedura administrativa, situatii in care entitatile responsabile de executarea legii respective
se pot prevala pentru a comite abuzuri.

Recomandari:
Completarea articolul articolului 111 alin.(3) cu trimiterea concreta la legea in baza careia se
compenseaza cheltuielile expertilor, specialistilor, traducatorilor si martorilor.

Factori de risc: | Riscuri de coruptie:
e Lacuna de drept s Generale
¢ Formulari ambigui care admit i o Favorizarea actelor de:
interpretari abuzive I - depasire a atributiilor

abuz de serviciu

Art.153.
Articolul 153. Legalitatea actului administrativ

(1) Actul administrativ trebuie sa intruneasca urmatoarele conditii de legalitate:

- sa fie emis (adoptat) de organul competent,

- sa fie semnat de persoana competents,

- 83 fie emis in forma scris3,

- sa cuprinda elementele de forma,

- sa fie contrasemnat daca legea o cere,

- sa fie publicat in Monitorul Oficial al Republicii Moldova sau adus la cunostinta celor
interesati.

(2) Actele normative, pentru a caror punere in executare se emite/adoptd actul
administrativ, vor fi mentionate in clauza de adoptare, alaturi de prevederile din actul
de organizare si functionare a autoritatii publice prin care se stabileste competenta
emiterii/adoptarii actului.




(3) Actele administrative beneficiaza de prezumtia de legalitate.

Obiectii:

Continutul normei poate fi imbunatatit prin completarea cu un nou alineat (1), care sa
stabileascad cerintele generale de legalitate. Este necesard reglementarea expresd a
conformitatii actului administrativ emis Constitutiei si cadrului normativ in vigoare.

Recomandari:

Completarea art.164 cu un nou alineat (1) in care sa se stabileasca cerintele generale de
legalitate pentru actele administrative emise, de exemplu: (1) Actele administrative se
emit/adoptd numai pe baza si in conditile Constitutiei Republicii Moldova, legilor si actelor
normative cu fortd juridica superioara, si trebuie sd se integreze organic in sistemul
legislatiei”.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
o Lacunad de drept e Generale

Sectiunea I, art.164 - 169.
Sectiunea ll. Executarea creantelor banesti (art.164 - 169).

Obiectii:

Se constata faptul ca autorul nu a reglementat contestatia la executare si nu stabilit cazurile
in care persoana obligata spre executare poate face contestatie la executare, ceea ce poate
prejudicia drepturile acestora (ca debitori principali) sau ale persoanelor care raspund
personal pentru prestatia altora (ca debitori garanti).

De exemplu, in situatiile cand executarea a devenit imposibila sau cand actul a fost desfiintat
(pe orice cale), precum si cand executarea se realizeaza cu incélcarea principiilor generale
sau ale procedurii administrative ori maniera de executare este contrard scopului actului ce
se executa.

De asemenea, trebuie stabilitd procedura de adresare a contestatiei, organul competent sa o
examineze precum si statutul juridic al acesteia.

Recomandari:

Stabilirea unei reglementari, sub forma unui nou articol in cadrul Sectiunii ll, prin care sa fie
reglementatd procedura de contestare a executdrii, pentru situatile cand executarea a
devenit imposibila, cand actul a fost desfiintat sau cand actul incalca principiile procedurii
administrative.

Norma elaborata trebuie sa stabileasca carui organ se adreseaza contestatia, precum si
faptul asimilarii contestatiei unui recurs administrativ prealabil sesizarii instantei de contencios
administrativ.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

e Lacuna de drept e Generale

e Lipsa/insuficienta mecanismelor de
contestare a deciziilor si actiunilor
entitatilor publice

Art. 194
Articolul 194. Nulitatea
(1) Un act administrativ este nul daca:

a) executarea lui cere savarsirea unei fapte ilegale, care realizeaza o componenta a
contraventiei administrative sau de infractiune penala;

b) din motive reale nimeni nu-l poate executa;
c) contravine bunelor moravuri;

d) la emiterea lui a contribuit o persoana care nu are dreptul sa participe in procedura
administrativa conform art.47 alin.(1);




e) a fost emis in scris, dar din care, nu poate fi identificatd autoritatea emitenta;
a) in alte cazuri prevazute de lege.

Obiectii:

Morala influenteaza legiuitorul si legislatia statului, este o fortd creatoare a normelor de drent,
insa datoritd caracterului verbal si abstract al normelor morale, datorita caracterului diferentiat
in functie de subiect si socium, aceasta nu poate fi perceputa ca un sistem de norme coerent
si concret prin prisma caruia s8 poata fi verificatd legalitatea actelor administrative. Astfel, se
constata ca bunele moravuri nu pot fi cauza care atrage nulitatea actului administrativ.

Anticipam situatii in care bunele moravuri pot veni in contradictie cu cadrul normativ in
vigoare. Exemplul unui conflict in acest sens vom putea gasi in prevederile Legii nr.121/2012
cu privire la asigurarea egalitatii, care la art.7 stabilegte expres: ,Se interzice orice deosebire,
excludere, restrictie sau preferintd pe baza criteriilor stabilite de prezenta lege, care au drept
efect limitarea sau subminarea egalitatii de sanse sau tratament la angajare sau concediere,
in activitatea nemijlocitd si in formarea profesionald. Interzicerea discriminarii pe baza de
orientare sexuala se va aplica in domeniul angajarii in munca si al ocuparii fortei de munca.”.
Este binecunoscuta reactia unor reprezentanti ai societatii, ai unor organizatii crestine sau
asociafii obstesti fatd de orice incercare de a organiza manifestatii de promovare a egalitatii
de sanse de cétre persoane cu orientare sexuald netraditionala.

Atat societatea din Republica Moldova, precum i normele morale sunt cat se poate de
tolerante, dar totusi bunele moravuri ,rdméan in urma” fatd de unele prevederi ale cadrului
normativ national, care de multe ori se raliazad la standarde comunitare si internationale,
preluand reglementari care s-ar putea sa contravinad bunelor moravuri.

Recomandari: 7
Excluderea lit.c) din alin.(1) al art.194 al proiectului, precum si rearanjarea numarului de

ordine al literelor alin.(1).

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

e Formulare ambigua care admite e Generale
interpretari abuzive

Art.249

Articolul 249. Anularea actului administrativ

Actul administrativ contestat se va anula, integral sau partial, in conditiile art.198 din
prezentul Cod, precum $i daca contravine legii sau este adoptat/emis cu incdicarea
procedurii.

Obiectii:
Se constata caracterul lacunar al normei, prebum si trimiterea defectuoasa la art.198 din
proiect.

Proiectul expertizat reglementeaza la art.198 ,contractul de schimb”, de aceea trimiterea la
acest articol pentru a suplini aspectele de procedura in cazul anularii integrale sau partiale a
actului administrativ, este lipsitd de coerenta.

De asemenea, se constata faptul c& norma nu ,acoperd” toate situatiiletemeiurile anularii
actului administrativ contestat. Astfel, in afard de ipotezele ,contravine legii’ si ,adoptat/emis
cu fncélcarea procedurii’ prevederea proiectului ar trebui sad stabileascd si ipoteza actului
administrativ emis cu incalcarea competentei.

Recomandari:
Suplinirea prevederilor normei cu un nou temei al anularii actului administrativ contestat,
precum si verificarea coerentei trimiterii facute (la art. 198).

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
o Norma de trimitere defectuoasa . Generale
o Lacuna de drept




IV. Concluzia expertizei

Prevederile proiectului vor spori gradul de coerentd si uniformizare al legislatiei
administrative prin reglementarea expresa a procedurii administrative, actelor
administrative, contractelor administrative, controlului administrativ, operatiunilor
administrative, procedurii judiciare administrative, precum si procedurii de executare si
contestare a executarii actelor administrative.

Proiectul a fost initiat cu respectarea rigorilor de transparenta decizionala stabilite de cadruli
normativ pertinent, nu contravine interesului public general, iar nota informativa contine
argumente suficiente pentru promovarea acestuia.

In urma expertizei se constats urmétorii factori de risc:

- formulari ambigui care permit interpretari abuzive, in ceea ce priveste conditiile care
atrag nulitatea actelor administrative;

- concurenta normelor de drept, in ce priveste definirea ,contractului administrativ”;

- caracterul lacunar al reglementarilor privind obligativitatea exercitari competentei,
acoperirea costurilor procedurii administrative pentru participantii ,dezinteresati”, precum

- si privind conditiile de legalitate ale actelor administrative;

- lipsa unui mecanism de contestare a deciziilor si acfiunilor entitatilor publice, in ceea ce
priveste contestatia la executare a creantelor banesti.

Factorii de risc identificati pot favoriza comiterea actelor de depasire a atributiilor $i abuz de
serviciu.

Autorul urmeazd sa revadd continutul proiectul prin prisma recomandarilor inaintate in
raportul de expertiza anticoruptie.

12 aprilie 2017 Expert al Directiei legislatie si expertiza
anticoruptie: _
Roman Staragciuc, sef de seetie”
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