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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr. ELO18/4910 din 29.03.2018

la proiectul de lege pentru modificarea si completarea unor acte
legislative (Legea nr.548-Xill din 21 iulie 1995 cu privire la Banca
Nationala a Moldovei (art.10, art.49/1, s.a.), Legea nr.114 din 18 mai
2012 cu privire la serviciile de plata si moneda electronica (art.2, art.3,
art.5, s.a.), Codul contraventional (art.293/2), Codul de executare
(art.89))
Prezentul raport de expertizd anticoruptie a fost Tntocmit de Centrul National Anticoruptief?"i‘éi_* o
Republicii Moldova in baza Legli 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 Hotdrérea
Colegiului Centrului nr.6 din 20 octombrie 2017.

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

.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 Banca Nationald, ceea ce
corespunde art.73 din Constitutia Republicii Moldova i 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 Constltutle si
art.6-11 din Legea nr.780/2001 privind actele legislative. e
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1.2. Respectarea rigorilor de transparentd 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 cetdtenilor, asoc:a;nlor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti interesate; i
d) examinarea recomandadrilor cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pém
interesate in procesul de elaborare a proiectelor de decizii;

e) informarea publicului referitor la deciziile adoptate".

Anuntul cu privire la initierea elaborarii proiectului de lege nu se regaseste pe pagina web a autorului,
ceea ce constituie o abatere de la prevederile legale cu privire la transparenta procesului de
elaborare a deciziilor, statuate la art.8 lit.a) din Legea nr.239/2008 privind transparenta in procesul
decizional.

Textul proiectului si nota informativd au fost plasate pe pagina web oficiald a Bancii Nationafg "‘"a:f =
Moldovei: www.bnm.md la data de 25.08.2017, fiind asigurat accesul partilor interesate la pronectul“’
prenotat. :

Avéand in vedere c3 proiectul a fost plasat pe pagina web a Bancii Nationale a Moldovei si partile
interesate au acces la proiect, se constatd ca, in procesul de promovare a proiectului, asigurarea
transparentei decizionale, stabilitd de Legea nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional,
a fost in mare parte asigurat3. ;

1.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

Potrivit notei informative, proiectul are drept scop:

* acordarea permisiunii de oferire a imprumuturilor (creditelor) legate de activitatea de prestare a

serviciilor de plats; S
e deschiderea conturilor societatilor de platd si societdtilor emitente de moneda eIectromca in

registrele BNM; :

+ optimizarea unor reglementari legate de prestarea serviciilor de plata.
Analizdnd normele elaborate, s-a constatat ca prin proiect se propun o serie de modificdri, in
principal, la Legea nr.114/2012 cu privire la serviciile de plata si moneda electronicd. Modificarile se
referd la: reglementarea controlului participatiunilor societatilor de platd; posibilitatea societatilor de
platd de a acorda credite sau imprumuturi legate de serviciile de plata; gestionarea riscurilor
operationale si de securitate; nivelul comisioanelor interbancare; licentierea emitentilor de moneda‘
electronicd; suplinirea legii cu masuri de remediere si sanctiuni etc.

Prin urmare, se constatd ca scopul declarat de citre autor in nota informativa corespunde scopului
real al proiectului.

2 /W“-




1.4, Interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Prevederile proiectului prevdd o serie de modificdri pentru imbundtatirea conditiilor de activitate a
prestatorilor de servicii de platé si a emitentilor de moneda electronica, precum si asigurarea unui
climat de securitate in sectorul prestdrii serviciilor de platd, emiterii si transferdrii monedei
electronice.

Totusi, interesul public poate fi periclitat de factorii de risc identificati in cadrul proiectului ce au in.
vedere formuldri ambigue, lacund in drept, concurenta normelor de drept etc.

I.5. Justificarea solutiilor proiectului

I.5.1. Suficienta argumentdrii din nota informativa.

in 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 armonizérii 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 alté naturd al realizdrii lui; '
¢} referintele la reglementdrile corespondente ale legislatiei comunitare si nivelul compatibilitétii
proiectului de act legislativ cu reglementdrile in cauzd".

Nota informativd cuprinde informatii referitoare la cauzele care au conditionat elaborarea prmectuluu
si principalele prevederi ale proiectului. :

Totusi, in pofida caracterului complex al proiectului, informatiile relevate in nota informativa sunt -
modeste. .

Tn acest context, este necunoscutd argumentarea si justificarea cauzei reglementdrii ,actului
preliminar privind rezultatele controlului doar pentru controlul in teren, dar nu si pentru cel din
oficiu; cauza permiterli impunerii restrictiilor asupra comisioanelor interbancare si a altor comisioane;
circumstantele care impun prevederea unor noi sanctiuni si masuri de remediere noi. it

1.5.2. Argumentarea economicé-financiard. s
Conform art.20 lit.d) al Legii nr.780/2001 privind actele legislative, nota informativd trebune sd.
contind "d) fundamentarea economico-financiard in cazul in care realizarea noilor reg!ementan
necesitd cheltuieli financiare si de altd naturd".

In nota informativa nu se specifici despre necesitatea alocrii mijloacelor financiare din bugetul de.

stat. Reiesind din natura relatiilor sociale reglementate de proiect, implementarea acestuia nu atrage
intrebuintarea mijloacelor financiare suplimentare din bugetul public. =




Il. Analiza generald 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 legislatii
elaboreazd [...] cu respectarea urmdtoarelor reguli: [...]

¢) se utilizeazd termeni adecvati [...] si de o largd circulatie; [...]
e) terminologia utilizatd in actul elaborat este constantd si uniformd ca si in celelalte acte Ieg:slatlve 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; [...]"

Textul proiectului contine unele formuldri echivoce, care permit o interpretare dual3, aspecté :
relevate la capitolul il din prezentul Raport de expertizd anticoruptie.

I1.2. Coerenta legislativa a proiectului

Tn textul proiectului au fost identificate norme contradictorii, atdt dintre prevederile acestuia, ct SIV
cu reglementdrile altor acte normative in vigoare.

Spre exemplu, utilizarea termenului incontestabil® in formularea ,aplicarea si perceperea
incontestabild a amengzii béncii, societdtii de platd, furnizorului de servicii postale si de la societatea
emitentd de monedd electronicd in mdrime de pdnd la 10% din capitalul propriu calculat la data
ultimei raportdri®, contravine prevederilor constitutionale.

1.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementata in proiect

Prin proiect se reglementeaza activitatea Bancii Nationale a Moldovei. Reglementérile propuse se
incadreazd in specificul activitdtii entitdtii publice si a competentelor atribuite prin lege. '

1.4, 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 Europeana a’
Drepturilor Omului. -

l. Analiza detaliata a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului
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art. Ill, pct. 17 din proiect

JArticolul 25 se completeazd cu alineatele (3) si (4), cu urmatorul cuprins: ,,; (3) Societdtile de platd
pot acorda credite (imprumuturi) legate de serviciile de platd mentionate in art.4 alin.(1} pct.4), 5)
doar dacd intrunesc toate conditiile urmdtoare: [...] d) capitalul reglementat a societdtii de platd
este adecvat in orice moment din perspectiva Bdncii Nationale in raport cu valoarea totala a

creditelor acordate".

Obiectii: ,
Prin norma precitaté se insereaz3 o conditie care nu este clarificatd mcu fn textul proiectului, nici in textul
Legii nr.114/2012 cu privire la serviciile de platd si moneda electronica.

Prima parte a cerintei este clar3, si anume: ,capitalul reglementat a societdtii de platd este adecvat in orice
moment”. La art.13 din Legea nr.114/2012 este prevdzut capitalul reglementat si faptul ¢ in orice moment
al desfasurdrii activitdtii acesta trebuie sa constituie un anumit cuantum minim.

A doua parte a cerintei are un caracter echnvoc si anume JCapitalul reglementat a socretdtn de platd este :

adecvat in orice moment din pers ]
Legea nr.114/2012, dar si pronectul expertlzat nu contm preveden refentoare la raportul (proport:a) dmtre
capitalul reglementat si valoarea totald a creditelor acordate.

Tn lipsa suportului normativ, prevederea propusi creeazd incertitudine si posibilititi de interpretare diferit3
referitoare la semnificatia expresiei ,perspectiva Bdncii Nationale in raport cu valoarea totalé a creditelor
acordate".

Cerinta respectivd constituie un factor de risc de apreciere arbitrar3d a situatiilor soc1etét|lor de platd care
acordd credit sau fmprumut. :

Tn situatia insistarii asupra mentinerii reglement&rii respective, se recomand3 precizarea cerintei necesare a

Recomandéri:
Excluderea din proiect a prevederii ,din perspectlva Bdncii Nationale in raport cu valoarea totald a creditelor
acordate",

fi intrunitd de cdtre societatea de platd care intenfioneazd sa acorde credit sau imprumut, pentru a as:gusa, .
predictibilitatea legii. 2

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
® Formulare ambigui care admite interpretdri ® Generale
abuzive

® Lacuna de drept
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art. lil, pct. 19 din proiect

JArticolul 27: se completeazdi cu alineatul (1!) cu urmétorul cuprins: ,(1%) Fiecare entitate dlstlctd
care presteazd servicii de platd in numele si pe contul societdtilor de platd , filialelor si agentilor de
platd va fi consideratd agent de platd in sensul prezentei legi®.

Obiectii:

Tn conformitate cu prevederile art.3 din Legea nr.114/2012, ,agent - persoand juridicd care furnizeazd
servicii de plotd in numele si pe contul unei societdti de platd (agent de platd); persoand jurld/ca car
distribuie sau rdscumpdrd monedd electronicd in numele si pe contul unei societdti emitente de moné
electronicd {agent al societdfii emitente de monedd electronicd)". '

Potrivit proiectului, se propune adadugarea unor prevederi noi referitoare la calificarea agentului de platé, ’
Tns¥ utilizarea sintagmei ,entitate distinctd" lipseste de claritate norma propusa. Astfel, interpretérile in
privinta acestei expresii se centreazd pe faptul dacd ,entitatea distinctd" detine sau nu personalitate
juridica.

Pericolul acestui element constd.in faptul c8 la aplicare, terminologia utilizatd neuniform poate provoca.
practici vicioase de interpretare a sensului normei, si anume, tratarea ca fenomene diferite a aceluiasi
fenomen, din cauza numirii diferite a lui sau tratarea ca acelasi fenomen a fenomenelor distincte din motivul
confundirii a doud notiuni diferite in textul reglementdrii. Tn rezultat, pot apdrea abuzuri din partea
exponentilor sectoarelor si public, §i privat.

Tntru evitarea aborddrilor arbitrare si abuzive, conducindu-ne de spiritul reglementrilor Legii nr. 114/2012
si a standardelor anticoruptie, se recomand3 inlocuirea sintagmei ,entitate distincta” cu expresia ,persoand
fizicd sau juridica".

Recomandari:

Tnlocuirea sintagmei , entitate distinctd" cu expresia ,,persoani fizica sau juridica".

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

® Utilizarea neuniform3 a termenilor e Generale

e Formulare ambigud care admite interpretari o Tncurajarea sau facilitarea actelor de:
abuzive - abuz de serviciu

e Concurenta normelor de drept

-3-

art. I, pct. 31, alin. (3) din proiect
»31. Articolul 98: la alineatul (6), dupé cuvdntul ,,actului” se completeazd cu cuvantul ,preliminar®,
iar la sférsitul alineatului se completeazd cu urmdtorul text: ,Ca urmare a examindrii obiectiilor si
explicatiilor persoanei supuse controlului, se intocmeste actul privind rezultatele controlului pe
teren (in 2 exemplare), un exemplar al céruia se expediazé (se inméneazd) persoanei supuse
controlului". N

LA

Obiectii:

n corespundere cu norma respectivd, se propune instituirea unui nou act, i anume ,,actul preliminar privind
rezultatele controlului®, nereglementat pand la moment, care se intocmeste prealabil ,actului privind
rezultatele controlului*, Prevederile respective ale proiectului se extind doar asupra controlului exercitat pe
teren. Reglementdri identice, Tnsd, nu sunt propuse si pentru controlul exercitat din oficiu.
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Considerdm necesarad instituirea ,actului preliminar privind rezultatele controlului” si pentru controlul din
oficiu, din urm3toarele considerente: :

* seimpune o abordare unic in privinta procedurii controlului exercitat, atat pe teren, cat si din oficiu; |

* reglementarea respectivd, clarifici termenele pentru contestarea actului privind rezultatele controlului’|
in procedura contenciosului administrativ. Astfel, incertitudinea in privinta momentului nceperii curgerii
termenului si durata acestuia, pentru atacarea actelor privind rezultatelor controlului, urmeaz§ sa fie |
elucidatsd;

¢ urmeazd a fi rezolvatd disconcordanta dintre prevederile Legii nr.548/1995 cu privire la Banca Nationald
a Moldovei, Legii contenciosului administrativ nr.793/2000 si ale Legii nr.114/2012 cu privire la serviciile de | -
platd si moneda electronicd. Pe de o parte, conform art.5!din Legea nr.548/1995, ,Actele Bdncii Naﬁo‘nqlfén S
pot fi contestate la Comitetul executiv al Bdncii Nationale prin depunerea unei cereri prealabile in termen,ﬂé: ‘
30 de zile de la data comunicdrii actului”; potrivit art.14 alin.(1) din Legea nr.793/2000, ,Persoana care jse:
considerd vitdmatd intr-un drept al sdu, recunoscut de lege, printr-un act administrativ va solicita, printr-o
cerere prealabild, autoritdtii publice emitente, in termen de 30 de zile de la data comunicdrii actului,
revocareaq, in tot sau in parte, a acestuia, in cazul in care legea nu dispune altfel”. ins3, pe de alt§ parte, |
art.98 alin.(8) din Legea nr.114/2012 prevede ca ,Jn cazul constatdrii incélcérilor in cadrul controlului din
oficiu, informatia privind iIncdlcdrile constatate se aduce la cunostinta persoanei supuse controlului, cerndu-i
lichidarea acestora. In cazul dezacordului cu rezultatele controlului din oficiu, persoana in cauzé are dreptyl, |
in termen de 5 zile lucrdtoare de la data inmindrii (primirii) mformapel respective, sd prezinte in scrls“f -~
argumentarea dezacordului, anexénd documentele de rigoare”. :
Totodatd, pentru asigurarea celeritatii procedurilor realizate de cétre autoritatea publicd responsabild, se
recomandd reglementarea termenelor de examinare a dezacordului intreprinderilor si a intocmirii ,,actului
privind rezultatele controlului", avand in vedere ca intreprinderile au la dispozitie si etapa prealabil§ de
contestare in-cadrul actiunii in contenciosul administrativ.

Recomandiri:
Examinarea oportunitdtii reglementdrii ,actului preliminar privind rezultatele controlului® si pentru
procedura controlului din oficiu. : i

Reglementarea termenelor de examinare a dezacordului intreprinderilor si a intocmirii ,actului privind:
rezultatele controlului"

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

e Utilizarea neuniform3 a termenilor e Generale
® Lacund de drept
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art. lil, pct. 32, alin. {10) din proiect

LArticolul 99: la alineatul (3): litera b), va avea urmdtorul cuprins: ,b) aplicarea si perceperea
incontestabild g amenzii bdncii, societdtii de platd, furnizorului de servicii postale si de la
societatea emitentd de monedd electronicd in mdrime de pénd la 10% din capitalul propnu i
calculat la data ultimei raportdri®. :

Obiectii:

Utilizarea in continutu! normei juridice a expresiei ,aplicarea si perceperea incontestobild a amenzu" nu
corespunde principiilor statului de drept si standardelor anticoruptie. Or, potrivit art.20 din Constitutia
Republicii Moldova, ,(1) Orice persoand are dreptul la satisfactie efectivé din partea instantelor judecétoresti
competente :mpotnva actelor care violeazd drepturile, libertdtile si interesele sale legitime. (2) Mg_qigag_m
la justitie". :

Mai mult decat atét, o astfel de formulare contravine, cel putin, prevederilor art.51din Legea nr.548/1995?’
privire la Banca Nationald a Moldovei si art.14 alin.(1) din Legea contenciosului administrativ nr.793/2000.: 1

Pericolul coruptibilitdtii acestul element constd in incertitudinea pe care o creeazd in relatiile sociale,:
indeosebi cele referitoare la mecanismele de aplicare a legii, situatii in care autoritdtile responsabile de
executarea legii respective se pot prevala de aceastd deficientd pentru a comite abuzuri.

Tn altd ordine de idei, prevederile proiectului, 1a acest capitol, nu elucideaz3 situatia in care subiectul
contravenient nu a realizat nici o raportare. Tn acest context, nu este reglementat indicatorul de referinta la :
care s3 fie raportata valoare procentuald a amenzii. Una dintre solutii ar fi, asocierea indicatorului respectlvij o
la reglementanle art.12 al Legii nr.114/2012. .

Pericolul coruptibilitstii acestui element constd in incertitudinea procedurilor administrative de care este
responsabild entitatea public de resort, situatie Tn care aceasta se poate prevala de aceastd deficientd
pentru a comite abuzuri.

Recomanddri:
Excluderea termenului ,incontestabil" din continutul proiectului.
N

Reglementarea indicatorului de referint3 la care sa fie raportatd valoare procentuald a amenzii, in situatia
lipsei raportérilor cuantumului capitalului propriu.

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

o Concurenta normelor de drept
¢ Lacuna de drept
® Norme irealizabile
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obiectie generald asupra prevederilor art. lll, pct. 32 din proiect; art. {ll, pct. 33 din proiect

»33. Articolul 100: se completeazd cu alin. (1') cu urmatorul cuprins: (1Y) La stabilirea tipului
sanctiunii sau a mdsurii de remediere si a cuantumului amenzii fatd de prestatorii de servicii de
platd si fatd de emitentii de monedd electronicd supravegheati de cdtre Banca Nationald are in
vedere criteriile stabilite prin actele normative ale Bdncii Nationale".

Obiectii:
La art. NI, pct. 32 din proiect, se propune suplimentarea si diversificarea masurilor de remediere’
sanctiunilor pasibile a fi aplicate prestatorilor de servicii de platd sau emitentilor de monedi electronici d
cétre autoritatea de supraveghere. ;

Fiind creat acest complex de masuri si sanctiuni, lipsesc criteriile, prin prisma carora, autoritatea reponsabild
stabileste si aplicd sanctiunea concretd. Totodata, proiectul nu prevede garantii in legdturd cu faptul cite
mésuri si/sau sanctiuni, din toate cele prevézute de lege, pot fi aplicate unui subiect pentru o singurd
incalcare. ,

Desi prin proiect se propune stabilirea criteriilor respective prin actele normative ale Bancii Nationale, se :
recomandd fixarea in lege a unui minim de criterii, care vor constitui o garantie pentru respectarea
drepturilor omului si a intreprinzatorilor.

Principiul constitutional al legalitstii impune diferentierea pedepselor stabilite pentru incélcarea legii. Prin
individualizarea legald, legislatorul trebuie sd ofere autoritdtii responsabile competenta de stabilire a
pedepsei in anumite limite predeterminate - mnmmul sn maximul special al pedepseu, precum $l sé prevada,
pentru aceeasi autontate, i

»

Sanctiunile si mésurile de remediere, fiind o consecintd a rdspunderii juridice, trebuie si fie strict
individualizate, adaptate cantitativ si calitativ la gravitatea faptei si persoana fiptuitorului, Pentru aceasta, in |,
lege urmeaza a fi prevazute un minim de indicatori de referin{d pentru alegerea unei sanctiuni/mésuri si
pentru stabilirea acestora.

Pericolul coruptibilitdtii acestui element constd in posibilitatea unui comportament abuziv din partea
entitdtii publice/agentului public.

Totodatd, pentru a exclude promovarea intereselor contrare interesului public si a asigura unita'tﬁé:é/
reglementdrilor din domeniu se recomandd mentionarea in proiect a faptului cd sumele ce reprezintd
amenzi sau alte sanctiunise varsd la bugetul de stat.

Recomandari:
Reglementarea criteriilor specifice domeniului, care urmeaza a fi aplicate la individualizarea mésurilor de
remediere si a sanctiunilor. ;

Mentionarea in proiect a faptului ca sumele ce reprezintd amenzi sau alte sanctiuni se varsa Ta bugetul def .y

stat.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

o Formulare ambigud care admite interpretéri o Generale

abuzive e incurajarea sau facilitarea actelor de:
o Concurenta normelor de drept - abuz de serviciu

¢ Lacund de drept




o Cerinte excesive pentru exercitarea
drepturilor/Obligatii excesive

o Atributii care admit derogiri si interpretdri abuzive
o Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative

IV. Concluzia expertizei

Prin proiect se propun o serie de modificiri, in principal, la Legea nr.114/2012 cu privire la serviciile
de platd si moneda electronicd. Modificirile se referd la: reglementarea controlului participatiunilor

societdtilor de platd; posibilitatea societétilor de platéd de a acorda credite sau imprumuturi legate de.

serviciile de platd; gestionarea riscurilor operationale si de securitate; nivelul comns»oanelorl{
interbancare; licentierea emitentilor de moneda electronica; suplinirea legii cu masuri de remedlere”
si sanctiuni etc. ‘

Tn pofida caracterului complex al proiectului, informatiile relevate in nota informativi sunt modeste si
necesitd a fi completate. ’

Interesul public poate fi periclitat de punerea in aplicare a prevederilor proiectului, deoarece au fost
identificati factori de risc, cum ar fi: formuldri ambigue, lacund in drept, concurenta normelor de Wi
drept, utilizarea neuniformd a termenilor etc. Sl

Reiesind din cele mentionate, pentru a sustine mai argumentat necesitatea proiectului, autorul

urmeazd sd completeze nota informativd si sd redacteze proiectul prin prisma recomandarilor si
aspectelor elucidate in prezentul Raport de expertizd anticoruptie. :

29.03.2018 Expert al Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:

el llie Creciun , Inspector principal




