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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE
Nr. ELO19/6087 din 17.10.2019

la proiectul de lege privind modificarea si completarea unor acte
legislative {Cod penal; Cod electoral - nerealizarea programului electoral
Tn exercitarea mandatului)

Prezentul raport de expertiza anticoruptie a fost Intocmit de Centrul National Anticoruptie al
Republicii Moldova in baza Legii nr.100/2017 cu privire |a actele normative, 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.

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 proiectutui

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 legistativ propus este Lege organicd, ceea ce corespunde art.72 din Constitutie si
art.6-12 din Legea nr.100/2017 privind actele normative.

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 o proiectului de decizie si @ materialelor aferente acestuia;



¢) consultarea cetdtenilor, asociatiilor 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.”

Proiectul supus expertizei a fost plasat pe pagina web a Parlamentului, fiind asigurat accesul partilor
interesate la proiectul prenotat pentru a putea prezenta/expedia recomandéri asupra acestuia.

Cu toate acestea, autorul nu a asigurat informarea publicului referitor la initierea elaborarii
prezentului proiect de decizie. Tn consecintd, se constatd evitarea etapei esentiale a procesului de
asigurare a transparentei procesului de elaborare a deciziilor statuatd la art.8 lit.a) din Legea
nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional.

Prin urmare, avénd in vedere cd proiectu! a fost plasat pe pagina web indicat3 supra, transparenta in
procesul decizional a fost, Tn mare parte, asigurata.

.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

Potrivit notei informative, scopul proiectului este “[...] de a responsabiliza politicienii In raport cu
cetdtenii la capitolul promisiunilor electorale, de a apdra interesele cetétenilor si de a nu admite sd fie

inselati in cadrul campaniilor electorale.”
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Analizand normele elaborate s-a constatat ¢a prin proiect se propune modificarea Codului penal, prin
completarea acestuia cu art.326/2 "Nerealizarea programului electoral in exercitarea mandatului®, a
Codului electoral, prin maodificarea art.49 si art.52 alin.(4), cu stabilirea exigentelor impuse fat3 de
programele electorale si fatd de actul de agitatie electorald, precum si a Legii integritatii nr.82/2017,
prin completarea listei infractiunilor considerate acte conexe actelor de coruptie, previzute la art.45
alin.(2), cu infractiunea nerealizarea programului electoral in exercitarea mandatului.

Autorul a mai precizat ca, "Acest proiect de Jege este o premierd pentru Republica Moldova care Tsi
propune, prin efectul preventiei (in sensuf art.61 alin.(2} Cod penal), responsabilizarea politicufui fatd
de angajamentele asumate in cadrul caompaniilor electorale. Rdspunderea penald pentru
neexecutarea programului electoral care a fost prezentat cetdtenilor sifn baza cdruia guvernantii au
primit mandat de incredere constituie o modalitate de apdrare a drepturilor siintereselor
guvernantilor.”, '

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

[.4. Interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Proiectul promoveaza interesul public privind responsabilizarea actorilor politici, astfel ncit acestia
sd-si onoreze promisiunile electorale.



Cu toate acestea, prevederile proiectului nu asigura interesul public, deoarece nu au la baza careva
analize sociologice sau de altd naturd, avand astfel un caracter declarativ si apriori inaplicabil prin
prisma legislatiei penale si practicii judiciare.

1.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentdrii din nota informativa.

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

a) denumirea sau numele autorului si, dupd caz, a participantifor la elaborarea proiectului actului
normativ;

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

¢) descrierea gradului de compatibilitate, pentru proiectele care au ca scop armonizarea legislotiei
nationale cu flegislatia Uniunii Europene;

d) principalele prevederi ale proiectului si evidentierea elementelor noi;

f) moedul de incorporare a actului in cadrul normativ in vigoare™.

Argumentele autorului nu justificd suficient necesitatea elabordrii proiectului, nefiind
intrunite cerintele art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative. Tn acest sens, nota
informativd nu cuprinde argumente justificative referitor la propunerea autorului de a incrimina
actiunea privind nerealizarea programului electoral In contextul exercitarii mandatului. Aceasta nu
este suficient analizatd din punct de vedere al elementelor constitutive ale infractiunii, si anume a
actiunii/inactiunii, a gradului de prejudiciu cauzat {fapta prejudiciabild sdvarsita cu vinovatie si pasibil3
de pedeapsa penald), a intentiei, a pericolului social, a laturii obiective si laturii subiective. O fapt3
poate fi recunoscutd ca infractiune doar prin prisma unei componente corespunzatoare.

Prin urmare, se impune necesitatea completarii notei informative cu argumente bazate pe standarde
internationale care reglementeazad domeniul electoral si practica internationald, argumente din care
rezulta ca unicul mod de a responsabiliza actorii politici, care nu fsi onoreaza promisiunile electorale,
este atragerea acestora [a raspundere penala.

[.5.2. Argumentarea economica-financiara.
Conform art.30 lit.e) al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, nota informativa trebuie si

contind , e} fundamentarea economico-financiara".
Reiesind din textul notei informative, implementarea prevederilor proiectului expertizat nu necesitd
alocarea mijloacelor financiare suplimentare din bugetul public national. In acest sens, potrivit

autorului: "Implementarea proiectului de lege nu presupune alocdri financiare din contul mijloacelor
bugetare.”.

Il. 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 "textului proiectului-actuiui normativ
se elaboreazd [...] cu respectarea urmdtoarelor reguli: [...]
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a) se expune intr-un limbaj simplu, clar si concis [...]

¢) terminologia utilizatd este constantd, uniformdé 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 docd existd sinonime de largd raspdndire, |...]

f} se evitd folosirea [...] a cuvintelor si expresiifor [...] care nu sint utilizate sau cu sens ambiguy;

g} se evitd tautologiile juridice;

h} se utilizeazd, pe cét este posibil, notiuni monosemantice, [...]"

Textul proiectului este expus intr-un limbaj simplu, clar si concis, cu respectarea regulilor gramaticale
si de ortografie, intrunind cerintele prevazute de art.54 din Legea 100/2017.

[.2. Coerenta legislativa a proiectulut

fn textul proiectului au fost identificate conflicte dintre prevederile acestuia cu reglementsrile Codului
electoral, care la art.76 alin.(1) statueaza cd, "Se considerd incélcdri ale prezentului cod si sint pasibile
de rdspundere penald faptele prevdzute la art.181 si 182 din Codul penal”. Respectiv, legiuvitorul
expres indicd la tncdlcdrile legislatiei electorale pasibile de pedeapsd penald siin lista cérora
fncdlcarea privind nerealizarea programului electoral in exercitarea mandatului nu se regiseste. Tn
acest sens, tabelul cu analiza detaliatd a factorilor de risc si riscuri de coruptie identificati n acest
sens este prezentatd Th compartimentul |l al prezentului raport de expertizd anticoruptie.

I.3. Actiyitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementata in proiect

Proiectul contine reglementdri privind activitatea Comisiei Electorale Centrale, care, potrivit Art.ll din
proiect, este obligatd sa elaboreze un Regulament, care va prevedea continutul si exigentele fat3 de
programele electorale ale candidatilor in cadrul alegerilor prezidentiale, parlamentare sau locale.

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

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. '

lll. Analiza detaliata a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului
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Art.l, art.lll potrivit proiectului de lege privind modificarea si completarea unor acte legislative
Art.l - Codul penal, se completeaza cu art.326/2 cu urmatorul cuprins:

"Articoiul 326/2, Nerealizarea programului electoral in exercitarea mandatului

fncilcarea intentionatd Tn contextul exercitdrii mandatului a angajamentelor asumate Tn cadrul
campaniei electorale, prin nefndeplinirea sau indeplinirea necorespunzitoare a obiectivelor
expuse Tn programul electoral in cadrul alegerilor parlamentare, prezidentiale sau locale, dacs
acestea au fost realmente posibile si obiectiv necesare, fapt ce a condus la lezarea drepturilor si
interesefor guvernantilor,

se pedepseste cu Inchisoare de la 4 |a 6 ani, cu privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau
de a exercita o anumitd activitate pe un termen de [a 10 la 15 ani.". [...]

Art.lll - Articolul 45 alineatul (2) din Legea integritatii nr.82/2017 [...], se completeazd cu o noud
litera b/1), avand urmatorul cuprins: "b/1) nerealizarea programului electoral ‘in exercitarea
mandatului”.

Obiectii:

Astfel, propunerea autorului de a incrimina actiunea privind nerealizarea programului electoral Tn cadrul
exercitdrii mandatului, nu este suficient analizatd din punct de vedere al elementelor constitutive ale
infractiunii, si anume a actiunii/inactiunii, a gradului de prejudiciu cauzat (faptd prejudiciabild sivarsita cu
vinovdtie si pasibild de pedeapsa penald), a intentiei, a pericolului social, a laturii obiective si laturii
subiective. O fapta poate fi recunoscutd ca infractiune doar prin prisma unei componente corespunzitoare.

Maf mult, stabilirea unei sanctiuni prea dure in raport cu pericolul social al faptei duce la nedreptitirea
subiectilor sanctionati, care constienti fiind de pedeapsa prea asprd pe care urmeazd s8 o suporte, pot
Incerca s& recurgd la metode coruptibile pentru evitarea sanctionarii. Reprezentantul autoritatii publice, care
la rdndul sdu realizeazad cd sanctiunea este exageratd pentru tipul Incalcérii date, se va l8sa mult mai usor
"convins" considerdnd ca de fapt face o “faptd bund”.

Tn sensul dat, sanctionarea penald a unor actiuni sau inactiuni ca elemente a comportamentului uman,
reprezintd o masura extrema aflat la dispozitia organului legislativ, menite s asigure securitatea individului
si buna realizare a functiilor de bazé a institutiilor statului.

Legislatia penald nationald nu a cunoscut anterior prevederi punitive, menite sd sanctioneze penal un astfel
de comportament al persoanelor alese ca urmare a unor scrutine parlamentare, prezidentiale sau locale,
fnaintarea unei astfel de initiativd legislativd venind sd creeze o premisa pentru elaborarea unor modificari la
Codul penal absolut inovative.

Programul electoral al unui candidat la functiile elective, Tn principiu reprezintd viziunea candidatului
respectiv, care apriori nu pot fi indeplinitd in mod individual, ci Tn ordinea legala, iar imposibilitatea realizarii
acestora nu are cum sa atragd rdspunderea penald (exemplul ar fi un proiect de decizie al unui consilier,
nesustinut de majoritatea consilierilor etc.).

De asemenea,-in urma examindrii normei propuse, constatdm ca nu sunt clare criteriile care se includ n
limitele obiectivelor realmente posibile si obiectiv necesare. In cazul dat va fi dificil de a demonstra
intentia/motivul subiectului infractiunii pe faptele previzute la art.326/2, si anume atunci cand
angajamentele asumate Tn cadrul campaniei electorale au fost reale/obiectiv necesare sau nu. Aici apare
intrebarea: “In baze clror criterii judecitorul va califica si defimita circumstantele/conditiile care nu
constituie infractiune sau intentia de a prejudicia/atenta la interesele guvernantilor.”.
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Se retine si faptul ¢ca, normele propuse la art.l din proiect contravin Codului Electoral, care la art.76 alin.{1)
statueazd ca, "Se considerd Tncdlcdri ale prezentului cod §i sunt pasibile de rdspundere penald faptele
previzute lo art.181 5i182 din Codul penal”. Respectiv, legiuitorul expres indicd la fTncélcarile
legistatiei electorale pasibile de pedeapsa penalé siin lista cdrora incdlcarea privind nerealizarea programului
electoral Tn exercitarea mandatului nu se regdseste.

Astfel, criteriile propuse prin proiect au o interpretare generald, care vor admite interpretadri abuzive si
confuze la aplicare cu riscul comiterii manifestarilor de coruptie, nefiind clard modalitatea aprecierii
impactului actiunilor actorilor politici sau evaluarii unui asemenea impact.

Recomandari:

Desi nu subapreciam initiativa autorului de a responsabiliza si sanctiona actorii politici vinovati de
neindeplinirea sau Indeplinirea necorespuzatoare a obiectivelor expuse in programul electoral in cadrul
alegerilor prezidentiale, parlamentare sau iocale, totusi, este necesar de examinat suplimentar fapta dat3,
prin prisma sentintelor ce vor fi aplicate.

Or, identificarea unui mecanism legal in vederea responsabilizarii actorilor politici, care nu Tsi onoreaz
promisiunile electorale, prin neindeplinirea/indeplinirea necorespunzidtoare & obiectivelor expuse in
programul electoral Tn cadrul alegeriior prezidentizle, parlamentare sau locale.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
¢ Norme irealizabile e Generale

# Lipsa responsabilitdtii clare pentru incélcari
# Concurenta normelor de drept

IV. Concluzia expertizei

Proiectul a fost elaborat de un grup de deputati si are drept scop de a responsabiliza politicienii Tn
raport cu cetdtenii la capitolul promisiunilor electorale, de a apara interesele cetdfenilor si de a nu
admite sa fie inselati in cadrul campaniilor electorale.

Protectul respectd partial rigorile de transparentd impuse de Legea nr.239/2008 privind transparenta
in procesul decizional, autorul nu a asigurat informarea publicului referitor la initierea elaborarii
acestuia.

Prevederile proiectului nu asigurd interesul public, deoarece nu au la baza careva analize sociclogice
sau de altd natura, avand astfel un caracter declarativ si apriori inaplicabil prin prisma legislatiei
penale si practicii judiciare.

Argumentele autorului nu justificd suficient necesitatea elaborarii  proiectului, nefiind
intrunite cerintele art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative. Tn acest sens, nota
informativd necesita a fi completatd cu argumente hazate pe standarde internationate care
reglementeaza domeniul electoral si practica internationald, argumente din care rezultd ca unicul
mod de a responsabiliza actorii politici, care nu isi onoreaza promisiunile electorale, este atragerea
acestora |la raspundere penala.

De asemenea, proiectul contine factori si riscuri de coruptie generati de caracterul lacunar

al prevederilor, iar pentru aplicarea eficientd a normelor propuse prin proiect, este necesara
revizuirea si excluderea unor norme potential coruptibile reflectate Tn raportul de expertiza
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anticoruptie.

17.10.2019 Expert al Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:

/ p Xeniog VAMES, Inspector principal
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