sl

C}{@Lg} nr. 453
Parlamentul ([(f &
Republicii Moldova B0 AClectbdle ford

Secretariatul Parlamentului
Republicii Moldova

Directia generala juridica

AVIZ
la proiectul de lege cu privire la stagiile platite in sectorul public
(nr. 429 din 25.11.2022)

Directia generala juridica a cxaminat proiectul de lege nominalizat, conform
prevederilor art.54 din Regulamentul Parlamentului si ale Legii nr.100/2017 cu privire
la actele normative si mentioneaza urmatoarele considerente.

I. Constatari generale

1. Proiectul de lege a fost inaintat cu titlu de initiativa legislativa de catre un grup
de deputati in Parlamentul Republicii Moldova, fapt ce corespunde prevederilor art.73
din Constitutie si art. 47 alin. (1) din Regulamentul Parlamentului.

2. In conformitate cu art. 66 si art. 72 din Constitutia Republicii Moldova,
proiectul de lege face parte din categoria legilor organice, acest domeniu fiind de
competenta Parlamentului.

3. Proiectul de lege mentionat are ca obiect de reglementare adoptarea unei legi
integrale, scopul careia este ,.sa introduca in legislatia nationala mecanismul de
organizare si desfasurare a programului de stagii in sectorul public pentru tinerii de la
I8 la 29 de ani inclusiv, in vederea facilitarii tranzitiei acestora de la sistemul de
invatamant la piata muncii”. Potrivit Notel informative la proiect, acesta nu are drept
obiectiv armonizarea legislatiei nationale cu legislatia Uniunii Europene. Dar e de
mentionat ca, in Capitolul XVIII "Tineret si sport™ din Planul de actiuni al Guvernului
pentru anii 2021-2022, aprobat prin Hotarareca Guvernului nr.235/2021, la obiectivul
?18.4. Alocarea unui numar de posturi vacante pentru stagiari in institutiile publice pe
baza de proportionalitate cu numdrul angajatilor. Subventionarea stagiilor de practica
pentru tineri in companii’, sunt stabilite doud actiuni precum:

- 718.4.1. Instituirea unui program de sustinere a stagiilor de practicd platite
pentru tineri”, cu termenul de realizare iunie 2022, si cu indicatorul de monitorizare:
Hotarare de Guvern aprobata si;

- "18.4.2. Crearea unui program de sustinere a voluntariatului in cadrul
institutiilor publice”, cu termenul de realizare decembrie 2022 si indicatorul de
monitorizare: 100% din autoritatile administratiei publice centrale certificate in calitate
de institutii - gazda ale activitatii de voluntariat.
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Cu privire la realizarea actiunilor mentionate mai sus, consemnam cd acestea nu
au fost inca realizate, iar despre programul de stagii in sectorul public pentru tineri nu
este mentionat in alte acte normative.

4. Referitor la procedura de inaintare a proiectului de act normativ si examinare
in Parlament, sesizam necesitatea respectarii urmatoarelor cerinte obligatorii:

ein conformitate cu art. 58 din Regulamentul Parlamentului, care reglementeaza
cd proiectele de acte legislative si propunerile legislative inaintate de deputati se remit
Guvernului spre avizare si art.32 alineatele (1) si (3) din Legea nr. 100/2017, care
stabilesc expres ca proiectul actului normativ, insotit de nota informativd, urmeaza a fi
transmis spre avizare autoritatilor publice responsabile de implementarea prevederilor
continute in proiect, altor institutii interesate, societatii civile, care intocmesc si prezintd
autorului proiectului avizele la proiect. Tinand cont de subiectul abordat in proiect,
consideram necesar a {1 prezentate opiniile Cancelariei de Stat, Ministerului Justitiet,
Ministerului  Finantelor, Ministerului Educatier si Cercetarii, reflectate in avizul
consolidat al Guvernului.

e potrivit Notei informative, proiectul propune ca ,,viitorii stagiari™ sa fie asigurati
cu o bursa care urmeaza a fi platita din bugetul de stat. Avand in vedere ca adoptarea
proiectului va avea impact asupra bugetului de stat, retinem asupra respectarii
prevederilor art. 131 alin.(4) din Constitutie, art.58 din Regulamentul Parlamentului si a
constatarilor Curtii Constitutionale, consemnate in hotaririle sale nr.29/2001 § 6;
nr.2/2014, §§ 48 si 74; nr.11/2014, § 42; nr.23/2019; nr.8/2021, §84, care stabilesc
expres ca, orice propunere legislativa sau amendament care atrag majorared Sau
reducerea veniturilor si cheltuielilor bugetare pot fi adoptate numai dupd ce sunt
acceptate de Guvern. Aceastd conditie imperativd necesitd a [1 respectata, or,
nerespectarea ei constituie o incalcare a procedurii stabilite de Constitutie in materie de
legiferare in domeniul bugetar (a se vedea Hotararea Curtii Constitutionale nr. 29/2001);

e concomitent, subliniem ca in conformitate cu prevederile art.47 alineatele (6) si
(7) din Regulamentul Parlamentului, la proiectul de lege urmau a fi anexate:
fundamentarea economico-financiard necesard implementarii normelor acestuia;
rezultatele expertizelor si cercetarilor efectuate in cadrul elaborarii proiectului de lege
si lista actelor normative ce urmeaza a fi elaborate urmare adoptarii actului respectiv.
Constatam lipsa acestor documente.

I1. Constatari de concept.

Accentuand actualitatea si importanta subiectului privind sporirca atractivitatii
serviciului public pentru tineri si profesionalizarii acestora, precum si a mentinerii
angajatilor in serviciul public trebuie sa remarcam uncle probleme conceptuale ale
proiectului.

1. Referitor la denumirea actului normativ mentionam cé, potrivit prevederilor art.
42, alin. (2) din Legea nr. 100/2017 cu privire la actele normative ,,Denumirea actului
normativ trebuie sa fie laconica si sa exprime cu claritate obiectul reglementarii.”
Denumirea proiectului de lege propus este ,,Cu privire la stagiile platite in sectorul
public”. In acest context, apreciem necesar a mentiona ci in literatura de specialitate
esle cunoscuta o varietate de intelesuri a expresiei ,.sector public". Aceasta varictate are
ca obiectiv distinctia intre sectorul public si cel privat, fapt care conduce la analiza
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conceptelor public si privat pornind de la critertul fundamental - proprietatea. In sens
larg, sectorul public reprezintda ,ansamblul de intreprinderi publice si ale
administratiilor publice". Dupd cum se propune la alin.(2) al art.1 din proiect si in nota
informativa - "stagiile se realizeaza in cadrul Cancelariei de Stat, a Parlamentului
Republicii Moldova, a Aparatului Presedintelui Republicii Moldova, a ministerelor si
autoritdtilor administrative din subordinea acestora”, constatam cd stagiile platite se
referd la ,serviciul public”, care, in sensul Legii nr.158/2008 cu privire la functia publica
si statutul functionarului public, este “activitate de interes public, organizata si
desfasurata de catre o autoritate publica”. Reiteram, ca proiectul propus nu cuprinde
intreg ansamblul de autoritati publice care cad sub incidenta Legii nr.158/2008, unde
functionarii publici desfasoara activitati ce implicd exercitarea prerogativelor de putere
publica. Astfel, in vederea evitarii unor neconcordante, sugeram autorilor proiectului
revizuirca denumirii actului normativ, ca acesta sa exprime cu claritate obiectul
reglementarii. Concomitent, relevam ca activitatea si gestionarea functionarilor publici
atat la nivel central, cat si la nivel local se realizeaza in conformitate cu l.egea
nr.158/2008, care este legea de baza ce reglementeaza activitatea in serviciul public, si
in conformitate cu prevederile art. 5 din accasta lege ,.Serviciul public se bazeaza pe
principiile egalitatii si nondiscriminarii legalitatii, profesionalismului, transparentei,
impartialitatii, independentei, responsabilitatii, stabilitatii si loialitatii”. Asticl, atat
problematica privind desfasurarca stagiilor in serviciul public, cat si alte norme juridice
ce vizeaza activitatea in serviciul public trebuie abordate dintr-o perspectiva integrata,
sistemic, cu respectarea principiilor de baza ale serviciului public si cadrului normativ
conex ce se refera la incadrarea in serviciul public, remunerarea si garantiile sociale ale
functionarului public, etc.

2. Sistemul administrativ al Republicii Moldova este constituit din doud nivele de
administrare: central si local. La situatia din 01.01.2022, acest sistem dispunca de un
efectiv-limita de personal de 49313 unitati, dintre care 61,49 % antrenati la nivel central
s 38,51% la nivel local (a se vedea:
https://cancelaria.gov.md/sites/default/files/document/attachments/raport). In acest
sens, constatam ca proiectul propus este aplicabil doar unor autoritati publice de nivel
central si nu cuprinde un numar semnificativ din autoritati publice centrale si, integral,
autoritatile administratiei publice locale. Prin urmare, intru respectarea art.39 din
Constitutie, consideram c¢a cadrul normativ care urmeaza sa sporcasca atractivitatea
serviciului public, precum si profesionalizarea si mentinerca functionarilor publici
(inclusiv prin stagicre), urmeaza sa fic aplicabil pentru toate autoritatile publice care cad
sub incidenta Legii nr. 158/2008.

3. In privinta propunerii accederii in functia publica a persoanelor cu varsta cuprinsa
intre 18 - 29 de ani, fara organizarea concursului, retinem ca conform prevederilor art.
28 din Legea nr. 158/2008, ocuparea functiei publice vacante sau temporar vacante se
face prin concurs, promovare, transfer, detasarc, asigurare a interimatului functiei
publice de conducere. In aspect comparat, studiind experienta altor tari (Cehia, Estonia,
Croatia, Letonia, Luxemburg, Portugalia, etc.) in materia selectarii candidatilor la o
functie publica, se remarca ca concursul constituic modalitatea de baza in acest sens, in
vederea alegerii celui mai bun, profesionist si competitiv candidat. Necesitatea accederii
intr-o functie publicd in baza concursului rezida si din respectarea principiului
meritocratiei. In situatia acordarii dreptului preferential stagiarilor, care au finalizat
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programul de stagiu in conditiile legii, de a fi numiti intr-o functie publica, fara concurs,
vom f11n prezenta ingradirii dreptului de acces la o functie publica pentru alte persoane
care vor dori sd acceada in functia publica respectiva. In acest context, sunt de retinut
aprecierile Curtii Constitutionale invocate in Decizia de inadmisibilitate nr. 119/2017 a
sesizarii nr. 158g/2017 privind exceptia de neconstitutionalitate a articolului 27
alin.(1) lit.g) din Legea nr.158-XVI din 4 iulie 2008 cu privire la functia publica si
statutul functionarului public (conditiile pentru a candida la o functie publica), unde
Curtea a notat ca “dreptul la munca reprezinta un drept social-economic complex,
garantat de art.43 din Constitutie” si cd “legislatia muncii conditioneazi
incadrarea in campul muncii de intrunirea anumitor conditii” si ca "oricum s-ar
exercita dreptul la munca, exigentele si conditiile legale ce confera titularului
dreptul la munca nu pot fi ignorate. Aceste conditii, de regula, directioneaza
capacitatea persoanei de a deveni salariat intr-un anumit domeniu”, iar
“nerespectarea prevederilor legale are drept consecinta imposibilitatea
desfasurarii unui gen de activitate sau a ocuparii unei anumite functii’.
Suplimentar, mentionam asupra respectarii prevederilor art.16 din Constitutie referitor
la respectarea principiului egalitatii st a constatarilor Curtii Constitutionale din
Hotararea nr.12/2014, unde s-a subliniat ca L.egea fundamentala (art.43 alin.(1)) prevede
expres obligatia corelativa a statului de a reglementa conditii obiective si
nediscriminatorii, de naturd a garanta accesul la un loc de munca, iar persoana poate
alege o profesie sau meserie, sau orice loc de muncd, avand calificarea corespunzatoare.
Astfel, prin natura specifica a activitatii functionarului public sau a conditiilor in care
aceastd activitate este realizatd, existd anumite cerinte profesionale esentiale si
determinante, motiv pentru care Legiuitorul in art.27 din Legea nr.158/2008, a stabilit
anumite conditii pentru a se candida la o functie publica.

4. Proiectul propus nu prevede norme si criterii clare referitoare la numarul de
unitati expuse pentru stagiere de catre ,,autoritatile-gazda”. Aceasta lacuna, pe langa
faptul ca va face imposibila planificarea bugetara pentru autoritati, poate crea si unele
riscuri eminente de interpretare abuziva a situatiei cu privire la numarul de unitati
admise spre stagiere. In acest sens, ar fi corectd stabilirea unor norme/criterii clare
referitor la aceastd situatie. Spre exemplu: ,numarul unitatilor de personal expuse
pentru concursul de staiere de cdatre autoritatile-gazda, anual, nu va constitui mai mult
de ??% din numarul unitatilor de personal aprobate, conform statului de personal,
pentru fiecare categorie de functii®.

II1. Observatii de continut si tehnico-juridice

S.Laart. 1:

- alin.(1), in materia stabilirii limitei de varsta in intervalul de ,,18 — 29 ani”,
remarcam ca circumscrierea respectiva urmeaza a fi revizuita prin prisma legislatiei in
vigoare, astfel, incat sa nu denote o discriminare pe criteriu de varstd a persoanelor care
sunt potentiali stagiari in sensul proiectului prezentat. Or, in cazul in care se
Intentioneaza a pune accent pe accesul tinerilor in autoritatile publice in privinta
desfasurarii stagiilor vizate, mentionam ca in conformitate cu prevederile art. 2 din
Legea nr. 215/2016 cu privire la tineret, ,,lanar/a — persoana cu varstd cuprinsa intre 14
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si 35 de ani”. Prin urmare, aceasta norma urmeaza a fi revizuita sub aspectul corelarii
acesteia cu cadrul normativ in vigoare;

- alin.(2) lit.b), consideram cd sintagma “Parlamentului Republicii Moldova™
urmeaza a f1 substituitd cu sintagma “Secretariatului Parlamentului”, similar cu
Cancelaria de Stat si Aparatul Presedintelui Republicii Moldova, in calitate de
.autoritati-gazda”™ care urmeaza a fi responsabile de organizarca si desfasurarea
stagiilor.

6. L.a art. 3:

- alin. (1) urmeaza a fi revizuit prin prisma obicctiilor formulate in privinta
categoriilor de autoritati publice in care vor 1 desfasurate programele de stagii;

- aliniatele (2) si (3) se vor examina suplimentar, in partea ce tine de norma cu
privire la numarul maxim de ore necesare a fi realizate in cadrul programului fara a se
mentiona numdarul minim de ore necesare pentru realizare. Aceastd situatie este
gencratoare de riscuri de interpretare subiectiva a normel.

7. La art. 4:

- consideram util si judicios completarea articolului cu un alineat nou, care va
determina/stabili mecanismul de desfasurare a concursului de selectare a stagiarilor de
catre autoritdtile publice (ex. regulament-cadru, metodologie). Or, organizarea unui
concurs implicd in sine o serie de aspecte esentiale, si anume: aspecte organizatorice,
factori implicati (comisia de concurs), desfasurarca concursului, categoria probelor
(scrisa sau interviu), criteriile de selectie, conditiile de desfasurare, punctajul acordat,
formular de participare la concurs, ctc. Necesitatea instituirii mecanismului vizat isi are
sorgintea in asigurarea functionalitatii procedurii de selectare a stagiarilor. Toate
procedurile ce se referd la stagiari urmeaza a fi standardizate si aprobate ca ,,model
general” pentru a exclude orice abordare subicctiva si destabilizatoare. O situatie
similard se atestd si la art. 11, care se referd la procedura de evaluare a stagiarilor, unde
la fel, trebuie sa fie realizata uniform si obiectiv in toate autoritatile publice in care
acestia isi vor desfasura activitatea. O solutie in acest sens ar putea fi trimiterea la cadrul
normativ ce reglementeaza procedurile referitoare la functionarii publici (Hotirirea
Guvernului nr.201/2009) sau, de stabilit expres necesitatea si obligativitatea Guvernului
(Cancelariei de Stat) de a elabora mecanismele de implementare a legii. Rationamentul
elabordrii, in special, a unui ,,model tip de raport de evaluare™ pentru stagiari rezida din
considerente importante. Acesta va fi un mecanism clar si functional pentru evaluare,
or, in baza calificativului obtinut la evaluare, depinde daca stagiarul va fi sau nu ulterior
incadrat, fara concurs, intr-o functie publica, ceea ce implica o serie de responsabilitati,
competente si atitudini necesare.

- alin. (6) urmecaza a fi analizat prin prisma prevederilor art. 41 din Legea nr.
158/2008, care stipuleaza la alin.(1) ca,,Vechimea in serviciul public include perioadele
de exercitare efectiva a functiilor publice specificate in Clasificatorul unic al
functiilor publice”. Tn sensul prevederii citate, se remarca despre conditia detinerii
statutului de functionar public, precum si a exercitdrii efective a unei functii publice
pentru a face posibila completarea vechimii in serviciul public.
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8. Laart. 5:

- alin. (4), s¢ va examina suplimentar cerinta minima de experientd in domeniu
de ,,cel putin pentru un an” pentru a putea detine calitatea de mentor, or aceasta conditie
vine in contradictie cu notiunea de ,,salariat calificat”.

- alin. (5), urmeaza sa se revada prevederea ce se refera la numarul de stagiari
admisibil concomitent pentru mentor. In conditiile unui mentorat calitativ, numirul de
3 stagiari simultan poate fi,,0 povard” pentru functionarul public de a-si realiza sarcinile
si atributiile stabilite in fisa postului.

9. Laart. 6

- Continutul articolului prevede notiunea de ,,contract de stagiu™ - clauzele obligatorii
pe care trebuie sa le respecte, consecintele nerespectarii acestora s.a., inclusiv, la alin.(4)
se face trimitere la Codul muncii pentru cazurile de suspendare sau incetare a
contractului. Astfel, avand in vedere faptul ca ,stagierea” este o forma de ,,dezvoltare
profesionald”, urmand ideea expusa la pct.8 din prezentul aviz (unificarea mecanismelor
aplicabile) si tinand cont de faptul cad autoritatea-gazda va emite un act administrativ
privind acceptarea/incadrarca persoanei la stagiu, consideram judicios ca toate
drepturile si obligatiile stagiarului sa fie consemnate intr-un angajament (anexa la actul
administrativ privind acceptarea la stagiere), intocmit dupa modelul stabilit de Anexa
nr.6 la Hotarirea Guvernului nr.201/2009 ,,Modul de intocmire a angajamentului
scris al functionarului public privind activitatea in serviciul public dupa absolvirea
formelor de dezvoltare profesionala™.

- la alin. (4) este stipulat c¢@ contractul de stagiu se suspenda si inceteaza potrivit
regulilor generale prescrise de Codul muncii. Totodata, la alin. (5), una din sanctiunile
aplicate drept urmare a incalcérii regulamentelor interne si a contractului de stagiu
constituie rezolutiunea contractului. In aceastd situatic, recomandam substituirea
cuvintului “rezolutiunea™ cu cuvintul ™ incetarea” sau “rezilierea”, fiind totodatad in
corelare cu prevederile actelor normative de nivel superior sau de acelasi nivel, cum ar
fi Codul muncii, Legea nr.158/2008, sau spre exemplu art.19 alin.(4) din Legea
nr.69/2016 cu privire la organizarea activitatii notarilor, care se refera la sanctiunile
disciplinare aplicate notarului stagiar.

10. La art. 7 din proiect, recomandam reformularca acestuia din considerentul ¢a in
varianta propusa nu exista corelare intre alineatele (1) si (2), precum si faptul ca ambele
alineate stabilesc reguli care vin in contradictie. Or, art. 7, alin. (1) stabileste ca stagiarul
are dreptul la o bursa de stagiu al careil cuantum este stabilit in contractul de stagiu si
rezultd ca cuantumul bursei ar fi negociat de catre parti, iar alin. (2) stabileste in mod
concret cuantumul bursel, respectiv cuantumul bursei este totusi fix si nu poate fi
negociat de catre parti.

Pentru a oferi o claritate, sugeram ca alin.(1) sa dispuna ca, stagiarul sa
beneficieze de dreptul la o bursa de stagiu al carei cuantum este in marime de 3000 de
lei pentru 160 ore pe luna, iar alin. (2) sa prevada ca contractul de stagiu sa poata fi
negociat de catre parti, in sensul stabilirii unui numar mai mic de ore de activitate efectiv
desfasurate cu calcularca proportionala a cuantumului bursei specificate in alin.(1).
Acecasta deoarece limita de varsta,,18 — 29 de ani” stabilitd la art. 1, alin. (1) din proiect,
presupune/include persoane care isi fac studiile la institutii de invatamint superior

6




(studenti, masteranzi) si stabilirea unui raport de munca permanent nu este posibila din
motive obiective.

11. La art. 8, in alin. (2) si alin.(3) sunt prevazute obligatiile principale si atributiile
.coordonatorului programelor de stagii” - autoritatea-gazda. De reguld, in cadrul
autoritatilor publice aceste obligatii sunt realizate de catre subdiviziunea resurse umane
st nu pot fi atribuite unei persoane. Pe cale de consecintd, urmeaza sa fie revazut
continutul art.8, alin. (2) si alin.(3) prin inserarca in articole separate a atributiilor
autoritdtii-gazda si a mentorului. Reiesind din cele expuse, sugeram revizuirea
termenului ,,coordonator al stagiului — persoana desemnata pentru a organiza si
implementa programul de stagiu™ de la lit.e) al art.2 din proiect.

12. La art. 13, care se refera la numirea stagiarului de catre autoritatea-gazda intr-o
functie publicd de executie fara grad profesional, farda organizarea unui concurs si fara
instituirea perioadei de proba, prezentam urmatoarele aspecte explicative.

- In conformitate cu prevederile art. 33 din Legea nr. 158/2008, nu existi functie
publica fara grad profesional. Astfel, potrivit prevederilor aceluiasi articol, pentru
fiecare categorie de functionari publici se stabilesc grade de calificare. Gradul de
calificare de clasa a 11-a se confera functionarului public debutant in termen de cel mult
3 zile lucratoare de la indeplinirea conditiilor specificate la art. 31 alin. (5), lit. a) (dupa
expirarea perioadei de proba de 6 luni si este confirmat in functia publica daca a obtinut
la evaluarea activitatii profesionale cel putin calificativul "satisfacator").

- Referitor la numirea in functie publicd constatam ca, art.27 din Legea
nr.158/2008 stabileste, pe langd conditia detinerii studiilor superioare absolvite cu
diploma de licenta sau echivalenta, si alte cerinte pe care persoana trebuie sa le
indeplineasca pentru a candida la o functie publica. De asemenea, candidatul la ocuparea
functiei publice trebuie sd intruneasca si cerintele specifice minime pentru ocuparca
respectivei functii, stabilite in Clasificatorul unic al functiilor publice, aprobat prin
Legeanr.155 din 21 iulie 201 1. Autoritatea publica poate stabili si alte cerinte specifice
care se refera la specialitatea studiilor, cunostinte, abilititi profesionale si
atitudini/comportamente necesare pentru exercitarea eficienta a functiei publice, acestea
fiind stipulate Tn fisa postului aferenta functiei publice respective. Astfel, consideram
necesar, ca norma ce priveste numirea in functie a stagiarului sa fie conditionata de
norma ,,ca candidatul intruneste toate cerintele stabilite in fisa postului™.

-1In privinta propunerii accederii in functia publica fard organizarea concursului,
retinem asupra celor invocate in pct.3 din prezentul aviz.

- In privinta numirii intr-o functic publica (a stagiarilor carc au realizat un
program complet de stagiu in conditiile legii) fara stabilirea perioadei de proba, se
reliefeaza ca, In principiu, s-ar putea admite, dar cu conditia operarii modificarilor
necesare in Legea nr. 158/2008.

13. in vederea respectarii cerintelor art. 51 alin. (2) din Legea nr. 100/2017 cu privire
la actele normative, se impune necesitatea completarii denumirii articolelor proiectului
vizat cu informatia ce va exprima succint obiectul de reglementare a acestuia, pentru ca
actul normativ sa corespunda exigentelor de calitate.




14. Fara a diminua importanta proiectului de lege, consemnam ca in conformitate cu
art. 11 din Legea nr. 158/2008, care stabileste cd managementul functiei publice si al
functionarilor publici este de competenta Guvernului, recomandam autorilor
examinarea posibilitatii elaborarii si introducerii unui capitol nou in cadrul Legii
nr.158/2008, care ar contine prevederi referitoare la realizarea stagiilor platite in cadrul
autoritatilor publice, racordate la proceduri standardizate si uniforme pentru intreg
serviciul public.

Concomitent relevam ca, prezentul proiectul necesitda a {1 revizuit prin prisma
observatiilor invocate, inainte de a fi supus dezbaterilor in plenul Parlamentului.
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