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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE
Nr. ELO18/5183 din 04.07.2018

la proiectul de lege pentru modificarea si completarea unor acte
normative (Legea nr.299/2010 privind controlul financiar public intern,
Legea nr.436/2006 privind administratia publica locald)

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, a Legii integritatii nr.82/2017 si a Metodologiei de efectuare a
expertizei anticoruptie a proiectelor de acte legislative si normative, aprobatd prin Hotdardrea
Colegiului Centrului nr.6 din 20 octombrie 2017.

I. 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 Guvernul RM, iar autor nemijlocit este Ministerul Finantelor, 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.6-11 din Legea nr.780/2001 privind actele legislative.

l.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 elabordrii deciziei;

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



¢) consultarea cetatenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor parti 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.”

Anuntul privind initierea, precum si proiectul supus expertizei cu nota informativd la acesta au fost
plasate pe paging web a Ministerului Finantelor www.mf.gov.md, si pe portalul informativ
www.particip.gov.md, fiind asigurat accesul pdrtilor interesate la proiectul prenotat si deci fiind
respectate cerintele de transparentd in promovarea proiectului.

1.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

fn cadrul notei informative autorul stabileste: ,Prezentul proiect de lege a fost elaborat reiesind din
deficientele si lacunele constatate in perioada 2014-2018, in procesul de aplicare a cadrului legal
aferent domeniului controlului financiar public intern. De asemenea, proiectul vine sd continue
eforturile pentru implementarea in practicd a obligatiunilor asumate de Republica Moldova prin
Acordul de asociere RM-UE. [...]".

Tn urma examindrii prevederilor proiectului, se constat3 propuneri de:

- revizuire a notiunii de ,management financiar si control";

- includere a obligativitatii de desemnare a subdiviziunii de coordonare a activitatii de organizare si
mentinere a sistemului de control intern managerial;

- stabilire a numarului minim de angajaii ai subdiviziunii de audit intern;

- obligare a elabor3rii Programului de asigurare si imbun3titire a calittii activititii de audit intern de
cdtre conducatorii subdiviziunii de audit intern;

- obligare a raportarii indiciilor de frauda depistate cu ocazia controlului, organelor cu functie de
investigare s.a.

Astfel, se constata ca scopul real coincide cu scopul anuntat de cdtre autor.

1.4. Interesul public si interesele private
‘promovate prin proiect

Dupa cum o stabileste autorul Tn cadrul notei informative: ,Impactul prezentului proiect de lege va
consta in dezvoltarea sistemului de control financiar public intern al Republicii Moldova in
conformitate cu standardele si rigorile UE, inclusiv fortificarea sistemelor de control intern managerial
si consolidarea auditului intern in sectorul public."

Prevederile proiectului promoveazad interesul public de a perfectiona legislatia nationald care
reglementeazd domeniul controlului financiar public intern.




1.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentdrii din nota informativa.

Tn conformitate cu art.20 al Legii nr.780/2001 privind actele legislative, proiectele de acte legislative
sunt insotite de "nota informativd care include:

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;

¢) referintele la reglementdrile corespondente ale legislatiei comunitare si nivelul compatibilitdtii
proiectului de act legislativ cu reglementdrile in cauzd."

Nota informativd stabileste cauzele care au conditionat elaborarea proiectului, finalitétile urmdrite,
principalele prevederi ale proiectului cu evidentierea elementelor noi aduse in legisiatia nationald in
conformitate cu prevederile art.20 al Legii nr.780/2001 privind actele legislative.

1.5.2. Argumentarea economicd-financiard.

Conform art.20 lit.d) al Legii nr.780/2001 privind actele legislative, nota informativa trebuie s3
contind "d) fundamentarea economico-financiard in cazul in care realizarea noilor reglementdri
necesitd cheltuieli financiare si de altd naturd".

Implementarea prevederilor proiectului de lege nu presupune cheltuieli financiare suplimentare din
bugetul de stat si autorul stabileste expres aceasta in cadrul notei informative.

Il. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

I.1. Limbajul proiectului

Potrivit art.19 al Legii nr.780/2001 privind actele legislative “textul proiectului de act legislativ se
elaboreaza [...] cu respectarea urmdtoarelor reguli: |...]

¢) se utilizeaza termeni adecvati [...] si de o largd circulatie; [...]

e) terminologia utilizatd in actul elaborat este constantd si uniformd ca si in celelalte acte legislative si
in reglementdrile legislatiei comunitare; se va utiliza unul si acelasi termen dacd este corect, iar
folosirea lui repetatd exclude confuzia; |[...]

g) se evitd folosirea [...] cuvintelor si expresiilor [...] neutilizabile si/sau cu sens ambiguu;

h) se evitd tautologiile juridice; [...]"

Desi continutul proiectului este expus in limba simpld, clara si concisd, cu respectarea regulilor
gramaticale si de ortografie, unele prevederi sunt formulate ambiguu si necesit3 a fi perfectionate
pentru a intruni cerintele prevazute de cadrul normativ pertinent (pentru detalii a se vedea
compartimentul lil din raport).




I.2. Coerenta legislativa a proiectului

Tn textul proiectului nu au fost identificate norme contradictorii sau conflicte dintre prevederile
acestuia cu reglementdrile altor acte legislative sau normative In vigoare.

f1.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementata in proiect

Prevederile proiectului modific Legea nr.299/2010 privind controlul financiar public intern in ceea ce
priveste modalitatea efectudrii controlului, drepturile si obligatiile personalului cu atributii de audit
intern s.a.

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 §i Conventia Europeand a
Drepturilor Omului.

lli. Analiza detaliata a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului
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Art.l. pct.5.

Art.l.- Legea nr.229 din 23 septembrie 2010 privind controlul financiar public intern (Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, 2010, 231-234. art.730), cu modificarile si completdrile ulterioare, se
modificd si se completeazad dupd cum urmeaza:

La articolul 3: [...]

Obiectii:
Se atentioneaza asupra unei reglementari lacunare.

Notiunea de ,entitate publicd", asa cum este definita de art.3 din Legea nr.229/2010 privind controlul
financiar public intern (,entitate publicd - autoritate a administratiei publice centrale sau locale, institutie
publicd sau autoritate/institutie autonomd care gestioneazd mijloace ale bugetului public national,") este
diferitd de notiunea ,entitdtii publice", datd de art.3 al Legii integritdtii nr.82/2017: ,entitate publicé -
persoand juridicd cu statut de:a) autoritate publicd, autoritate centrald, autoritate publicd centrald de
specialitate, autoritate publicd locald, precum si de structurd organizationald de pe lingd sau din sfera de
competentd a acestora;b) autoritate, institutie, organ, organizatie, oficiu sau agentie de stat, autonomd,
independentd, de autoadministrare si/sau de reglementare;c) Curte Constitutionald, instantG de judecatd,
procuraturd;d) intreprindere de stat sau municipald, societate pe actiuni in care statul detine pachetul
majoritar de actiuni;".

Datorit3 acestei neconcordante, art.2 din Legea nr.229/2010 privind controlul financiar public intern, care
reglementeazd domeniul de aplicare al legii este interpretat restrictiv, excluzdndu-se o serie de entitati care
utilizeaza/administreazd fonduri publice si/sau patrimoniu public, cum ar fi intreprinderile de stat sau




municipale si societatile pe actiuni in care statul detine pachetul majoritar de actiuni. Un exempiu in acest
sens sunt Intreprinderile de stat ce primesc mijloace financiare de la bugetul public national, specificate in
Anexa nr.6 din Legea bugetului de stat pentru anul 2018, nr.289/2017.

Proiectul nu propune o noud definitie pentru notiunea de ,entitate publicd", ceea ce genereazd o serie de
deficiente pe segmentul de prevenire a coruptiei Tn cadrul entitdtilor publice, In cadrul cdrora sunt
gestionate mijloace financiare publice sau provenite de la bugetul de stat.

Tn lipsa unor mecanisme/standarde nationale de control intern aplicabile acestor subiecti este prejudiciat
Tnsdsi procesul de implementare a Sistemului de Control Intern in cadrul intreprinderilor de stat,
Intreprinderilor municipale, societatilor pe actiuni cu capital majoritar de stat, sistem instituit prin art.13 si
art.41 din Legea contabilitdtii, nr.113/2007; precum si prin art.18 din Legea contabilitdtii si raportérii
financiare nr.287/2017.

Caracterul lacunar al prevederii actuale ingreuneazd activitatea de control si verificare a integritatii activelor,
n scopul prevenirii si descoperirii situatiilor de frauda in ceea ce priveste raportarea financiara, precum si
deturnadrii de active.

@ Recomandari:
Elaborarea unei notiuni pentru ,entitatea publicd", in corespundere cu art.3 al Legii integritatii nr.82/2017.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
® Lacuna de drept e Generale
o Incurajarea sau facilitarea actelor de:
- abuz de serviciu
- delapidarea fondurilor si/sau a patrimoniului
- depasire a atributiilor de serviciu
- conflict de interese si/sau favoritism
- utilizare neconforma a fondurilor si/sau a
patrimoniului
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Art.l. pct.5.2,

Art.l.- Legea nr.229 din 23 septembrie 2010 privind controlul financiar public intern (Monitorul

Oficial al Republicii Moldova, 2010, 231-234. art.730), cu modificdrile si completérile ulterioare, se

modifica si se completeaza dupad cum urmeaza:

5. La articolul 3:

5.2. dupd notiunea ,audit intern"”, se completeaza cu doud notiuni noi cu urmatorul cuprins:

»audit intern prin asociere - activitate realizatd in baza unui acord de asociere incheiat intre doud

sau mai muite entitati publice, care coopereaza pentru asigurarea activitatii de audit intern;
it int 23 t - activi izata atr i ica ca

intern;".

Obiectii:
Definitia propusa pentru ,auditul intern pe baza de contract" este formulata ambiguu si de aceea va genera
o interpretare ambigud, precum si o aplicare defectuoasa.

iy A




Din continutul normei reiese c3 entitatea publicd desfigoara o anumitd activitate Tn favoarea {(cdtre) un
furnizor de servicii specializate (de audit), ceea ce este non-sens.

Pentru definirea auditului intern pe baz3 de contract, autorul poate s3 se inspire inclusiv de la prevederile
Legii nr.61/2007 privind activitatea de audit, care defineste auditul ca ,examinare independentd a
rapoartelor financiare anuale, a rapoartelor financiare anuale consolidate si a aitor informatii, aferente
acestora, ale entitétii auditate pentru exprimarea unei opinii profesioniste a auditorului asupra corespunderii
lor, sub toate aspectele semnificative, cerintelor stabilite fatd de aceste rapoarte;".

Tn afara de incoerent3, norma propusa (notiunea) are un caracter lacunar accentuat si nu stabileste expres
cd furnizorul de servicii specializate {sau prestatorul) va realiza auditul intern al autoritatii/entitatii publice
(beneficiarului), primul fiind obligat la péstrarea secretului informatiilor dobandite, iar al doilea fiind obligat
sa ofere acces la tipul de informatii solicitat si permis de lege etc.

Recomandari:
Elaborarea unei nofiuni coerente pentru ,auditul intern pe baza de contract”, inclusiv prin prisma analizei
prezentate si a cadrului normativ existent.

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

® Lacuna de drept

Art.l. pct.11.5.
Art.l.- Legea nr.229 din 23 septembrie 2010 privind controlul financiar public intern (Monitorul

Oficial al Republicii Moldova, 2010, 231-234. art.730), cu modificarile §i completarile ulterioare, se
modifica si se completeaza dupd cum urmeaza:
11. La articolul 11:

115, al (3], litera b) lude:

Obiectii:
Se constatd reglementdri care genereazd o lacund Tn Legea nr.229/2010 privind controlut financiar public
intern.

Propunerea proiectului este de a exclude ,controlul curent” din ,arsenalul" activitdtilor/instrumentelor de
control realizate de catre subdiviziunile de control intern.

Asa cum o stabileste chiar norma de la art.11 alin.{3) lit.b}: ,controalele curente se organizeazad in timpul
unei operatiuni, pentru detectarea si excluderea erorilor sau neregularitatilor".

in cadrul tabelului de divergente, obiectia respectivé a fost ficutd si de CNAS, iar autorul a motivat ci ,nu se
constatd o diferentd clara intre controalefe curente si controalele ex-ante”. Nu suntem de acord cu o
asemenea argumentare.

Art.11 alin.(3) lit.a) din Legea nr.229/2010 privind controlul financiar public intern reglementeaza controalele
ex-ante (preventive), ca controale ,care se organizeaza pdnd la realizarea unei operatiuni, prin proceduri de
control intern, pentru prevenirea erorilor, neregularititilor, precum si a activitdtilor ineficiente sau
necorespunzdtoare".




La modul direct, In cadrul unui control ex-ante se verificd legalitatea procedurilor de atribuire a contractelor
de achizitii publice, de bunuri, servicii sau lucrdri, contractelor de achizitii publice declarate secrete (in
conditiile legii), si altor tipuri de contracte care nu intrd sub incidenta Legii nr.131/2015 privind achizitiile

publice.

De asemenea, controlului ex-ante este supusa intentia de modificare a categoriilor de contracte enumerate
mai sus.

Tn cadrul unui control ex-ante se verificd conformitatea cu dispozitiile legale aplicabile in functie de
Tncadrarea situatiilor constate, pe cand controlul curent urmareste scopul excluderii unor erori sau nereguli
de executie la etapa de derulare a proceselor.

Mai mult decét atdt, in cadrul Trezoreriei de Stat existd un sistem adecvat de control financiar ex-ante
integral centralizat pentru toate pldtile efectuate de entitdtile publice.

Urmare a excluderii controlului curent se exclude controlul proceselor desfdsurate de catre autoritatea
publicd sau In cadrul autoritdtii publice, precum si a rezultatelor la etapele intermediare. Aceasta majoreazd
riscurile ce tin de ineficienta reglementarilor referitoare la supravegherea si controlul activitdtii entitatilor
publice In domeniile vulnerabile (expuse riscurilor de coruptie).

Recomandari:
Excluderea reglementarii.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

® Lacuna de drept e Generale :

e Lipsa/insuficienta mecanismelor de supraveghere | e Tncurajarea sau facilitarea actelor de:
si contro! (ierarhic, intern, public) - abuz de serviciu

- delapidarea fondurilor si/sau a patrimoniului

- depasire a atributiilor de serviciu

- conflict de interese si/sau favoritism

- utilizare neconform3 a fondurilor si/sau a
patrimoniului
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Artl. pct.21,
Art.l.- Legea nr.229 din 23 septembrie 2010 privind controlul financiar public intern (Monitorul

Oficial al Republicii Moldova, 2010, 231-234. art.730), cu modificdrile si completarile ulterioare, se
modificd si se completeaza dupa cum urmeaza:

21. Articolul 23 se expune in urmatoarea redactie: [...]

{2) Personalul cu atributii de audit intern are urmatoarele obligatii: [...]

e) sa informeze in scris conducatorul ierarhic, managerul entitdtii publice sau, dupd caz, organele
de drept competente privind descoperirea unor indici de potentiale fraude de coruptie;

Obiectii:

Avand in vedere riscul ca personalul cu atributii de audit intern s evite raportarea neregulilor si ilegalitdtilor
constatate organelor de drept, in special in cazul in care sunt suspiciuni de implicare a factorilor de decizie
din cadrul entittii publice, se recomanda perfectionarea reglementdrii cu prevederi exprese in acest sens.




Recomandari:
Se propune urmatoarea formulare pentru art.23 alin.(2) lit.e):

»Sa informeze n scris conducdtorul ierarhic §i managerul entitatii publice privind descoperirea unor indicii de
potentiale fraude si coruptie, iar Tn cazul suspiciunii de implicare a conducatorului s3 informeze direct
organele de drept competente;".

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

o Lipsa/insuficienta mecanismelor de supraveghere | e Generale
si control (ierarhic, intern, public)

IV. Concluzia expertizei

Proiectul a fost elaborat de cdtre Ministerul Finantelor cu scopul perfectiondrii legislatiei nationale
care reglementeazd domeniul controlului financiar public intern, ceea ce este conform interesului
public.

Autorul a respectat cerintele de transparenta stabilite de Legea nr.238/2008 privind transparenta in
procesul decizional si argumentarea adusa este una suficientd, valabild si pertinenta.

Proiectul congine factori si riscuri de coruptie determinate de:

- caracterul lacunar si ambiguu al reglementdrii privind ,auditul intern pe baza de contract”;

- necesitatea perfectionarii notiunii de ,entitate publicd", in corespundere cu prevederile art.3 al Legii
integritatii nr.82/2017;

- lipsa/insuficienta mecanismelor de supraveghere gi control, precum si lacund in drept, prin
excluderea controlului curent asupra operatiunilor si proceselor desfisurate in/de catre
autoritatea/entitatea publica.

Autorul urmeaza sa revada continutul proiectul prin prisma recomandarilor inaintate in raportul de

expertizd anticoruptie.

04.07.2018 Expert al Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:
Roman STARASCIUC, Sef sectie




