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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr. ELO23/9213 din 17.11.2023

la proiectul de lege pentru modificarea unor acte normative (Cod
administrativ, Cod de executare, Legea nr.181/2014)

Prezentul raport de expertizd anticoruptie a fost intocmit de Centrut National Anticoruptie al
Republicii Moldova Tn baza Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, a Legii nr.1104/2002 cu
privire la Centrul National Anticoruptie, a Legii integritdtii nr.82/2017 si a Metodologiei de efectuare a
expertizei anticoruptie a proiectelor de acte legislative si normative, aprobatd prin Hotdrarea
Colegiului Centrului nr.6 din 20 octombrie 2017.

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

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

Autor al proiectului de act normativ este Parlamentul RM, iar autor nemijlocit 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 organicd, ceea ce corespunde art.72 din Constitutie si art.
6-12 din Legea nr.100/2017 cu privire la actele normative.

1.2. Respectarea rigorilor de transparentd In procesul
decizional la promovarea proiectului

Conform art.8 al Legii nr.239/2008 privind transparenta Tn procesul deciziona
transparentei procesului de elaborare a deciziilor sunt:

a) informarea publicului referitor la inifierea elabordrii deciziei;

b} punerea la dispozitia pértilor interesate a proiectului de decizie si a materialelor aferente acestuia;
¢) consultarea cetdtenilor, asaciatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti interesate;

d) examinarea recomanddrilor cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti
interesate in procesul de elaborare a proiectelor de decizii;

e) informarea publicului referitor la deciziile adoptate.”

I 1]

etapele asigurdrii

Proiectul supus expertizei a fost plasat pe pagina web a Parlamentufui RM, cu anexarea
notei informative, fiind asigurat accesul pdrtilor interesate la proiectul prenotat pentru a
putea prezenta/expedia recomanddri asupra acestuia.



1.3. Scopul anuntat si scopul real al proiectului

Potrivit notei informative: , Prezentul proiect de act normativ a fost elaborat in vederea imbundtatirii
prevederilor Codului administrativ al Republicii Moldova nr.116/2018 in functie de dificultdtile practice
cu care se confruntd autoritdtile publice si instantele de judecatd in procesul aplicdrii acestuia.”

Analizand normele elaborate s-a constatat c¢d prin proiect se propune modificarea unor acte
normative {Codul administrativ, Codui de executare si Legea nr.181/2014 finantelor publice si
responsabilitatii  bugetar-fiscale), fiind clarificate aspectele privind finalitdtile procedurii
administrative, conceptul de autoritate publicd, efectul Tn exterior a operatiunii
administrative, autoritate publicd ca reclamant fard a admite calitatea de parat a altei entitdti sau
persoane fizice in contencios administrativ, temeiurile de recuzare/abtinere, temeiurile de
suspendare, delimitarea contractelor administrative de cefe civile n care sunt implicate autoritatile
publice, procedura prealabild, au fost schimbate substantial procedurile de executare atat la etapa
necontencioasa, cat si la cea post-judiciara.

La fel, proiectul propune modul de solutionare a conflictului de legi, legiferarea unui nou concept
de ,conflict interne de competentd”, excluderea actiunii In constatare in contencios administratiy,
specifica rigorile referitoare la asigurarea actiunii in cazul actiunilor Tn control normativ, precum si au
fost racordate prevederile Codului administrativ la art.53 al Constitutiei cu referire la repararea
prejudiciilor cauzate.

.4, Interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Proiectul promoveaza interesele entitdtilor publice emitente de acte administrative de a beneficia de
un cadru normativ perfectionat in realizarea activitdtii administrative si a controlului judecdtoresc
asupra acesteia, n vederea asigurarii respectarii drepturilor si libertdtilor prevdzute de lege ale
persoanelor fizice si juridice, tindndu-se cont de interesul public si de regulite statului de drept, cea ce
este conform interesului public.

1.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentdrii din nota informativd.

Tn conformitate cu art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, proiectele de acte
normative sunt Tnsotite de ,nota informativéd care cuprinde:

a) denumirea sau numele autorului si, dupd caz, a participantilor la elaborarea proiectului actului
narmativ;

b) conditiile ce au impus elaborarea proiectului actului normativ si finalitatile urmdrite;

c) descrierea gradului de compatibilitate, pentru proiectele care au ca scop armonizarea legislatiei
nationale cu legisiatia Uniunii Europene;

d) principalele prevederi ale proiectului si evidentierea elementelor noi;

f) modul de incorporare a actului in cadrul normativ in vigoare",

Argumentele invocate de autor fn nota informativd justifica necesitatea elaborarii proiectului,
fiind intrunite cerintele art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative.

.5.2. Argumentarea economica-financiard.

Conform art.30 lit.e) al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, nota informativd trebuie sd
contind , e) fundamentarea economico-financiard".



Potrivit notei informative: ,Pentru implementarea prevederilor prezentulu.' proiect nu va fi necesarg
alocarea unor sume de bani din contul bugetului de stat.”

ll. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

[1.1. Limbajul proiectului

Potrivit art.54 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative ,textul proiectului actului normativ
se elaboreazd {...] cu respectarea urmdtoarelor reguli: [...]

a} se expune intr-un limbaj simplu, clar si concis [...]

c) terminologia utilizatd este constantd, uniformd si corespunde celei utilizate in alte acte normative,
In legislatia Uniunii Europene si in alte instrumente internationale la care Republica Moldova este
parte, cu respectarea prevederilor prezentei legi; [..] '
e) se interzice folosirea neologismelor dacd existd sinonime de largd rdspéndire, {...]

f) se evitd folosirea [...] a cuvintelor si expresiilor [...] care nu sint utifizate sau cu sens ambiguu;

g) se evitd tautologiile juridice;

h) se utilizeazd, pe cdt este posibil, notiuni monosemantice, [...]".

In mare parte, textul proiectului este expus intr-un limbaj simplu, clar si concis, cu respectarea
regulilor gramaticale si de ortografie, intrunind cerintele previzute de art.54 din tegea nr.100/2017.

fnsd, unele norme din proiect nu corespund rigorilor de tehnica legislativd stabilite de Legea nr.
100/2017, fiind constatate confuzii privind redarea clari si concisd a continutului (aspectele date au
fost analizate detaliat in compartimentul #I al prezentului raport de expertizd anticoruptie).

[1.2. Coerenta legislativd a proiectului

fn textul proiectului nu au fost identificate norme contradictorii sau conflicte dintre prevederile
acestuia cu reglementdrile altor acte normative in vigoare.&n

I.3. Activitatea agentilor publici gi a entitétilor
publice reglementata in proiect

Proiectul coniine reglementdri ce se referd [a activitatea autorititilor publice care realizeaz3
activitati administrative, precum si la instantele de judecatd competente pentru examinarea litigiilor
de contencios administrativ.

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

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

ill. Analiza detaliata a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului



Art.| pct.22, pct.46, pct.51, pet.58, pct.63, pct.68 potrivit proiectului de lege

Art.l - Codul administrativ [...] se modificd dupd cum urmeaz: [...]

22. [...] Articolul 81 se completeazd cu alineatul {(4) cu urmdtorul cuprins:

»Suspendarea procedurii administrative determind suspendarea curgerii tuturor termenelor de
procedurd.” [...]

46. La articolul 195 alineatul {2} propozitia a doua va avea urmitorul cuprins:

~Suplimentar se aplicd corespunzdtor prevederile Codului de procedura civild, cu exceptia art.169—
171, si altor prevederi care vin Tn contradictie cu prezentul cod.” [...]

51. La articolul 203 alineatuf (1) litera b) va avea urmdatorul cuprins:

JLertii;” [L..]

58. Articolul 214 se completeaza cu un nou alineat {9) cu urmatorul cuprins:

,» In cazul actiunilor in control normativ nu se admit misuri asiguratorii si nu poate fi solicitatd
suspendarea actului normativ contestat.” [...]

63. La articolul 226 alineatul (6) textul ,15 zile” se substituie cu textul ,45 zile lucritoare”. [...]

68. La articolul 240 alineatul {2) va avea urmatoru! cuprins:

~Examinind cererea de apel, instanta de apel adoptd una dintre urmatoarele decizii:

a) respinge apelul si mentine hotérarea;

b} admite apelul, caseaza partial hotarirea primei instante si emite o altd decizie in partea casats;
c) admite apelul, caseazd integral hotdrirea primei instantei si emite o noud decizie.”

Obiectii:
Pct.22 din proiect care modificd art.81 din Codul administrativ, formuieazd completarea alin.(4} intr-o
manierd ambigue.

Astfel, examinind redactia 'n vigoare a art.81, se atestd cd acesta este structurat in patru alineate. Conform
art.81 alin.(4) din Cod, , Pe perioada suspenddrii procedurii administrative termenul prevézut la art.60 alin.{1)
nu curge.” Respectiv, completarea normei cu acelasi alineat (4) va crea situatii incarte privitor la integrarea
modificdrilor propuse de proiect in actul de bazd.

Or, art. 62 alin.(2) din Legea nr.100/2017 cu privire la actele normative stabileste expres cd modificdrile
aduse actului normativ trebuie sd se integreze armonios In actul respectiv, asigurindu-se unitatea de stil si de
terminoclogie, precum si succesiunea fireascd a elementelor structurole,

Aceeasi obiectie este valabild si pentru art.195 (pct.46 din proiect), art.203 {pct.51 din proiect), art. 214 (pct.
58 din proiect), art.226 (pct.63 din proiect), art.240 {pct.68 din proiect). in acest sens, se remarcd cd, in
rezultatu! evaludrii acestor prevederi, se constatd o confuzie privind redarea clard si concisd a continutuiui,
precum si nerespectarea tehnicii legislative la elaborarea acestuia.

in concluzie, se recomand revizuirea normelor analizate, astfel incat continutul acestora si corespunda
cerintelor impuse de Legea nr.100/2017 cu privire la actele normative.

Recomandari:
La pct.22 potrivit preoiectului , se recomandd reformularea modificdrilor propuse pentru art.81 din Cod

administrativ, astfel incit s3 se asigure caracterul consecvent al reglementarilor (aici se prezuma doud solutii:
1) se redd un nou cuprins pentru alin.(4) s 2) articolul 81 se completeazd cu un nou alineat {5)).
La pct.46 potrivit proiectului, se recomandd excluderea de |z art. 195 a textului ,alineatul (2)”,

La pct.51 potrivit proiectului, se recomanda excluderea de la art.203 a textului , alineatuf (1)”.

La pct.58 potrivit proiectulu, reformularea modificarilor propuse pentru art.214 din Cod administrativ, astfel




incit 3 se asigure caracterul consecvent al reglementarilor propuse (aici se prezum3 doui solutii: 1) se red3
un nou cuprins pentru alin.(9) si 2) articolul 214 se completeazs cu un nou alineat {10)).

La pct.63 potrivit proiectului, se recomands substituirea cifrei L67 cucifra 4",

La pct.68 potrivit proiectului, se recomands substituirea cifrei ,2” cu cifra W17

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
® Formulare ambigud care admite interpretari e Generale
abuzive

¢ Norme de trimitere defectuoase

Art.l pet.29 potrivit proiectului de lege

Art.l - Codut administrativ [...] se modificd dupd cum urmeaza: [...]
29. Articolul 154 va avea urmatorul cuprins: [...]

(2) Contracte administrative in sensul prezentului Cod sunt: [...]
e) contractyl individual de munca al functionarului public.

Obiectii:
Potrivit prevederilor citate supra, proiectul considerd contractul individual de muncs al functionarulu} pubtic
ca fiind unul din tipurile de contract administrativ, ceea ce induce un caracter ambiguu si confuz,

in conformitste cu art.45 din Codul muncil, , Contractul individual de muncd este intelegerea dintre salariat Si
angajator, prin care salariatul se obligd s¢ presteze o muncd intr-o gnumitd specialitate, calificare sau
functie, sd respecte reguiomentul intern al unitdii, dacd este elaborat si aprobat de angajator, iqr
angajatorul se obligd sd-i asigure conditiile de muncd previzute de prezentul cod, de alte acte normative ce
contin norme ale dreptulul muncii, de contractul colectiv de muncd, precum si sd achite la timp si integral

»”

salariul
Potrivit art.30 din lLegea nr.158/2008 cu privire la functia publics si statutul functionarului pubiic, (1}
Raporturile de serviciv apar In baza actului administrativ de numire in functia publicd, emis in conditiile
prezentei legi.{2) Actul administrativ de numire are formd scrisg si contine temeiul legal al numirii, referinta la
una din modalitdtile de ocupare a functiei publice specificate la ort.28, numele functionarului public, functia

publicd, data de lo care acesta urmeazd si exercite functia publicd, drepturile salariale, perioada de probd,
dupd coz, alte componente stabilite de legislatie.”

Corcborind normele citate, numirea Intr-o functie publice se face in baza unui act administrativ, emis de
catre o persoand cu competente legale de numire in functie, si nu in baza unui contrat individual de muncs,
lar sarcinile de bazd, atributille de serviciu, imputernicirile si responsabilititile specifice functiei publice,
precum si cerintele fatd de titularul acestei functii sunt previzute de fisa postului, care se anexeazd la actul
de numire,

Se remarcd si acel fapt ¢ actul administrativ de numire a functionarului public nu este un contract individua!
de muncd, deoarece este un act juridic unilaterai, si nu un acord de vointe. Or, potrivit art.10 Cod
administrativ, actul administrativ individual [1.] este orice dispozitie, decizie sau altd mdsurd oficiald [2.]
intreprinsd de autoritatea publicd [3.] pentru reglementarea unui caz individual in domeniul dreptului public,
[4.] cu scopul de a produce nemijiocit efecte juridice, prin nastereq, modificarea sau stingerea raporturilor
Jjuridice de drept public,

Recomandari:
Se recomanda excluderea literei e) din art.154 propus de proiect.




Factori de risc: Riscuri de coruptie:

® Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative ® Generale

Art.l pct.36 potrivit proiectului de lege

Art.[ - Codul administrativ [...] se modificd dupa cum urmeaza: [...]

36. Articolul 166 va avea urmdatorul continut:

HArticolul 166. Inadmisibilitatea cererii prealabile

Cererea prealabild urmeazd a fi declaratd inadmisibila daca: [...]

¢) cererea prealabild este depusd de catre o altd perscana decit cea prevdzuta la art.166 din

prezentul cod;
d) prin cererea prealahild se solicitd efectuarea altor actiuni decit cele previzute de art.162 alin

.(il” i

Obiectii:
Norma propusa la art.166 lit.c) si d} contine trimiteri defectuoase, fapt ce va crea incertitudine privitor la
temeiurile Tn baza cérora cererea prealabild se declard inadmisibilz.

Astfel, conform lit.c) al art.166, cererea prealabild se declard inadmisibild dacd este depusd de catre o alt3
persoand decit cea previzutd la art. 166, in acest sens, analizind per ansamblu prevederile art.166 propus de
proiect, acesta stabileste doar temeiurile de inadmisibilite a cererit prealabile, nu si categoriile de persoane
cara sunt In drept s3 depund aceastd cerere.

in subsidiar, se mentioneazd c& prin redarea unui nou cuprins pentru art.166, proiectul modificd si obiectul
de reglementare, creind astfel ,viduri legislative” privitor la categoria de persoane care sunt in drept sa
depund o cerere prealabild. Pentru claritate, analizind redactia in vigoare a art.166 din Cod administrativ,
acesta prevede dreptul de a depune cererea prealzhild, insd Tn formula propusa de proiect, art. 166 deja
stabileste institutia inadmisibilitdtii a cererii prealabile.

La fel, este formulatd de o manierd imprecisd norma propusa la lit.d} al aceluiasi articel, conform careia
cererea prealabild se declard inadmisibild dacd se solicitd efectuarea altor actiuni decit cele prevdzuta de art.
162 alin.{3). In acest sens, se remarcd cd proiectul propune modificarea art. 162 si structurarea acesiuia pe
2, si nu pe 3 alineate (pct.32 din proiect).

Respectiv, in varianta expusd de autor, existd riscul ca cererea prealabild s& fie declaratd inadmisibild de
cétre autoritatea publicd competentd la discretia sa, ceea ce va determina persoanele interesate sd recurga
la metode coruptibile in dependentd de scopul/ interesul urmarit.

Recomandari:

La lit.c) a art.166 potrivit proiectului, se recomandd excluderea cuvintelor , art. 166" prin indicarea expresd a
normei care stabileste categoriile de perscane care sunt in drept s& depund o cerere prealabilz. Tn acest
sens, proiectul se impune a fi completat cu reglementdri clare privind dreptul de a depune cererea
prealabild,

La lit.d) a art.166 potrivit proiectulul, se recomanda substituirea cifrei ,3” cu cifra ,2".

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
e Norme de trimitere defectuoase ® Generale
o Lacund de drept




IV, Concluzia expertizei

Proiectul a fost elaborat de un grup de deputati n Parlamentul Republicii Moldovain vederea
imbunatatirii prevederilor Codului administrativ al Republicii Moldova nr.116/2018 in functie de
dificultdtile practice cu care se confruntd autoritatile publice si instantele de judecatd in procesul
aplicarii acestuia.

Prin proiect se propune modificarea unor acte normative (Codul administrativ, Codul de executare si
Legea nr.181/2014 finantelor publice si responsabilitdtii bugetar-fiscale}, fiind clarificate aspectele
privind finalititile procedurii administrative, conceptul de autoritate publicd, efectul in exterior a
operatiunii administrative, autoritate publicd ca reclamant fard a admite calitatea de pérat a aitei
entitdti sau persoane fizice Tn contencios administrativ, temeiurile de recuzare/abtinere, temeiurile
de suspendare, delimitarea contractelor administrative de cele civile Tn care sunt implicate
autoritdtile publice, procedura prealabild, modul de solutionare a conflictului de legi, legiferarea unui
nou concept de,conflict interne de competentd”, excluderea actiunii in constatare in contencios
administrativ, specificate rigorile referitoare la asigurarea actiunii in cazul actiunilor in control
normativ, precum si au fost racordate prevederile Codului administrativ la art.53 al Constitutiei cu

referire la repararea prejudiciilor cauzate,

Proiectul promoveaz interesele entitétilor publice emitente de acte administrative de a beneficia de
un cadru normativ perfectionat in realizarea activitatii administrative si a controluiui judecdtoresc
asupra acesteia, in vederea asigurdrii respectdrii drepturitor si libertdtilor prevdzute delege ale
persoanelor fizice si juridice, tindndu-se cont de interesul public si de regulile statutui de drept, cea ce
este conform interesului public.

Cu toate acestea, unele norme din proiect nu corespund rigorilor de tehnicd legislativé stabilite de
Legea nr.100/2017, fiind constatate confuzii privind redarea clard si concisa a continutului.

La fe!, proiectul reglementeazi lacunar categorile de contracte din domeniul dreptului public
considerate ca fiind contracte administrativ si examinate conform Codului administrativ, precum si
institutia cererii prealabite, si anume temeiurile in baza cdrora se declard inadmisibila.

Tn concluzie, autorul urmeazi si redacteze proiectul prin prisma aspectelor si recomanddrilor
expuse in prezentul Raport de expertizd anticoruptie.
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