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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr. ELO17/4167 din 29.05.2017

la proiectul de lege cu privire la supravegherea suplimentara a bancilor,
asiguratorilor/reasiguratorilor si a societatilor de investitii care apartin
unui conglomerat financiar

Prezentul raport de expertizd 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 si a Metodologiei de efectuare a expertizei anticoruptie,
aprobatd prin Ordinul nr.179 din 17 noiembrie 2016 a directorului Centrului National Anticoruptie.

l. 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 Republicii Moldova, autor nemijlocit — Banca National3 a
Moldovei, ceea ce corespunde art.73 din Constitutia Republicii Moldova si art.47 alin.(1) din
Regulamentul Parlamentului, aprobat prin Legea nr.797/1996.

Categoria actului legislativ propus este lege organicd, ceea ce corespunde art.72 din Constitutie §i
art.6-11 din Legea nr.780/2001 privind actele legislative.

I.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 cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pérti interesate;

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

e) informarea publicului referitor la deciziile adoptate.”

Potrivit art.12 alin.(2) al legii, “Termenul de prezentare a recomanddrilor asupra proiectelor de
decizii va constitui cel putin 10 zile lucrétoare de la data mediatizdrii anunfului referitor la initierea
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elabordrii deciziei sau de la data mediatizdrii anuntului privind organizarea consultérilor publice.”
Mai mult ca atit, art.11 alin.(2/2) al aceleasi legi prevede cd “Anuntul privind organizarea
consultérilor publice si materialele aferente sunt fécute publice cu cel putin 15 zile lucrdtoare inainte
de definitivarea proiectului de decizie.”

Anuntul cu privire la initierea elabordrii proiectului de decizie nu se regidseste pe pagina web a
Bédncii Nationale a Moldovei, 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 din
13.11.2008 privind transparenta in procesul decizional.

Anuntul privind organizarea consultarii publice, proiectul si nota informativd la acesta au fost
plasate pe pagina web a Bancii Nationale a Moldovei cu respectarea termenului de 10 zile

. lucrétoare acordat partilor interesate pentru a putea prezenta recomanddri, precum si a cerintelor
' de continut prevdzute in Anuntul-tip privind organizarea consultdrii publice a proiectului de decizie
- din anexa la Regulamentul cu privire la procedurile de consultare publicd cu societatea civild in

procesul decizional, aprobat prin Hotdrarea Guvernului nr.967 din 02.08.2016.

Prin urmare, in procesul de promovare a proiectului au fost respectate partial rigorile de asigurare a

: transparentei decizionale prevdzute de cadrul legal ce reglementeazd mecanismul de consultare
* publica in procesul decizional.

1.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

EScopul promovdrii projectului constd in ,imbundtdtirea cadrului legal aferent supravegherii
prudentiale”.

Potrivit autorului ,proiectul de lege abordeazd problema riscurilor prudentiale suplimentare
identificate la nivelul unui conglomerat financiar, cu accent pe cerintele referitoare la adecvarea
capitalului, concentrarea riscurilor, tranzactiile in interiorul grupului, sistemele de control intern si
procedurile de gestionare a riscurifor”.

Astfel, proiectul urmeazd sd creeze bazd legala pentru exercitarea supravegherii bancilor, a
tntreprinderilor de asigurare si a societdtilor de investitii din perspectiva apartenentei la un grup cu
activitati inter-sectoriale care formeaza un conglomerat financiar.

1.4. Interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Proiectul promoveazd interesul statutului de a institui un cadru legal bine definit care ar consolida
capacitatea Bancii Nationale a Moldovei si a altor autoritdti competente in domeniu bancar,
akigurdrilor si al activitdtii societdtilor de investitii pentru exercitarea supravegherii suplimentare a
béincilor, a societatilor de asigurare §i a societédtilor de investitii din perspectiva apartenentei la un
grup cu activitdti inter-sectoriale care formeaz3 un conglomerat financiar.

1.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.3.1. Suficienta argumentirii din nota informativd. in conformitate cu art.20 din Legea privind
ao;&ele legislative nr.780-XV din 27 decembrie 2001 -, grupul de lucru intocmeste o notd informativd
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care include:

a) conditiile ce au impus elaborarea proiectului, inclusiv necesitatea armonizdrii actului legislativ cu
reglementdrile legislatiei comunitare, finalitétile 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; _

c) referinte la reglementdrile corespondente ale legislatiei comunitare §i nivelului compatibilitdtii
proiectului de act legislativ cu reglementdrile in cauzd”.

Autorul mentioneazi in nota informativd cd ,proiectul de lege cu privire la supravegherea
suplimentard a bdncilor, a asigurdtorilor/reasigurdtorilor si a societdtilor de investitii care apartin
unui conglomerat financiar este elaborat in scopul imbundtdétirii cadrului legal aferent supravegherii
prudentiale, ludnd in considerare angajamentele Republicii Moldova in contextul Acordului de
Asociere cu Uniunea Europeand si evolutiile pe pietele financiare internationale care au determinat
aparitia unor grupuri financiare prestatoare de servicii i produse aferente diferitor sectoare
financiare denumite conglomerate financiare”.

Nota informativd descrie conditiile care au impus elaborarea proiectului, finalititile urmdrite prin
implementarea noilor reglementari, redand in acest sens principalele prevederi ale proiectului si
evidentiind elementele noi pe care le introduce proiectul in raport cu reglementarile existente.

Prin urmare, nota informativa a proiectului intruneste conditiile mentionate in art.20 din Legea
nr.780-XV din 27 decembrie 2001 privind actele legislative.

1.5.2. Argumentarea economici-financiard. Conform art.20 lit.d) al Legii nr.780 din 27 decembrie
2001 privind actele legislative, nota informativd trebuie sd contind ,fundamentarea economico-
financiar& in cazul in care realizarea noilor reglementdri necesitd cheltuieli financiare si de altd
naturd”.

Analizand prevederile proiectului, se constatd ca aprobarea proiectului de lege nu implica cheltuieli -
financiare suplimentare din bugetul public national, fapt confirmat si de citre autor in nota
informativa.

Il. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

11.1. Limbajul proiectului

Potrivit art.19 al Legii nr.780/2001 privind actele legislative ,textul proiectului de act legislativ se
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
legislative si in reglementdrile legislatiei comunitare; se va utiliza unul si acelasi termen dacd este
corect, iar folosirea lui repetatd exclude confuzig; [...]

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

h) se evitd tautologiile juridice; [...]J”

Continutul proiectului este expus in limbad simpld, clard si concisd, cu respectarea regulilor

gramaticale si de ortografie, intrunind cerintele prevazute de art.19 al Legii nr.780/2001 privind
actele legislative.
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11.2. Coerenta legislativa a proiectului

In prevederile proiectului nu au fost identificate norme contradictorii sau conflicte dintre
prevederile acestuia cu prevederile altor acte in vigoare.

11.3. Activitatea agentilor publici i a entitatilor
publice reglementata in proiect

Proiectul contine reglementari ce se referd la activitatea entitatilor publice si a agentilor publici care
activeazd in cadrul entitatilor date.

Astfel, proiectul reglementeazd activitatea autoritdtilor competente, autoritdtilor competente
relevante §i a coordonatorului desemnat care urmeazid sa intreprindd actiunile necesare ce se
impun in vederea asigurarii supravegherii suplimentare a entitdtilor reglementate care apartin la
nivelul unui conglomerat financiar.

Totusi, unele norme din proiect atribuie entitdtilor publice drepturi discretionare care pot fi
calificate ca premise legale de comitere a unor manifestari de coruptie.

Tn acest sens, se atrage atenfia la normele care acordd dreptul autoritdtilor competente,
coordonatorului §i altor autoritdti competente relevante de a decide fdra criterii clare. Normele
statuate la art.4, la art.7, la art.8, la art.11 si la art.13 constituie reglementdri coruptibile care pot fi
aplicate intr-un mod discretionar si, astfel, pot conduce la aplicarea discriminatorie a acestora, la o
previzibilitate si o transparenta redusd n actiunile entitétilor publice si la o0 aplicare neuniformd a
prevederilor legale care constituie cadru legal special cu privire la supravegherea suplimentara a
béancilor, asiguratorilor/reasiguratorilor §i a societatilor de investitii care apartin unui conglomerat

financiar.

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

Prevederile proiectului in mare parte nu aduc atingere drepturilor fundamentale ale omului

consacrate de Constitutia Republicii Moldova, Declaratia Universald a Drepturilor Omului §i

.Conventia Europeand a Drepturilor Omului.

‘Totusi, normele care atribuie entitatilor publice dreptul discretionar de a decide interpretarea si
-aplicarea normei in dependentd de interes si scop pot duce la incalcarea prevederilor articolului 16
f.din Constitutia Republicii Moldova care consfinteste principiul egalitatii in fata legii.

Astfel, art.16 alin.(2) prevede c3 ,toti cetdtenii Republicii Moldova sunt egali in fata legii si a
autoritatilor publice, fard deosebire de rasd, nationalitate, origine etnica, limba, religie, sex, opinie,
apartenenta politicd, avere sau de origine sociald”.
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1. Analiza detaliat3 a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului

Art.4, art.7, art.8
Articolul 4 ,,Praguri pentru identificarea conglomeratului financiar”

Alin.(6) - In cazul Tn care grupul nu atinge pragul mentionat la alin.(2) din prezentul articol,
autorititile competente relevante pot decide de comun acord s3 nu mai considere grupul un
conglomerat financiar si sa nu aplice prevederile referitoare la {...).

Alin.{7) = Tn cazul in care grupul atinge pragul mentionat ia alin.(2) din prezentul articol, dar
subsectorul cel mai putin important nu depdseste 500 milioane lei, autoritdfile competente
pot decide de comun acord sa nu considere grupul un conglomerat financiar §i sa nu aplice
prevederile referitoare la {...).

Alin.(8) ~ Deciziile, luate in conformitate cu alin.(6)-(7) din prezentul articol, se notificd
celorlalte autoritati competente §i sunt facute publice de cdtre autoritdtile competente, mai

putin in cazul unor situatii exceptionale,

Alin.(10) - in sensul aplicdrii prevederilor alin.(1)-(2), autorititile competente relevante pot,
in cazuri exceptionale si de comun acord, sa inlocuiasci criteriul (...).

Alin.(13) - Pe parcursul perioadei mentionate la alin.(11)-(12), coordonatorul poate decide,
cu_acordul celorlalte autoritdti competente relevante ca rapoartele sau sumele mai mici
mentionate la alin.{11)-(12) s& nu mai fie aplicabile.

Articolul 7 ,Adecvarea capitalului”

Alin.(9) - Coordonatorul poate decide sd nu includd o anumita entitate in calculul cerintelor
suplimentare de adecvare a capitalului.

Alin.(11) - Tn cazul mentionat fa alin.(9) lit.c), cu exceptia cazurilor de urgentd, coordonatorul
consultd celelalte autoritdti competente relevante inaintea ludrii unei decizii.

Articolul 8 ,Concentrarea riscurilor gi tranzactiile in interiorul grupului”

Alin.(3) -~ Daca nu se stabileste altfel de catre coordonator, o tranzactie in interiorul grupului
se considerd a fi semnificativd dacd valoarea acesteia depdgeste cel putin 5% din valoarea

totala a cerintelor de adecvare a capitalului la nivelul unui conglomerat financiar.

Obiectii:

Prin utilizarea verbului ,a putea” la cazul gramatical corespunzitor, precum si a sintagmelor ,cu
exceptia cazurilor de urgentd”, ,cazuri/situatii exceptionale” si ,dacd nu se stabilegte altfel de cdtre
coordonator” normele instituie drepturi discretionare atdt coordonatorului, cit §i autoritstilor
competente relevante.

n aceste conditii, sunt create conditii propice manifestirilor de coruptie prin exercitarea drepturilor
instituite de lege in dependentd de caz si interes.

Mai mult decat atat, autorul proiectului conferd coordonatorului, autoritatilor competente relevante
doar drepturi, evitdnd a stipula expres §i anumite obligatii care urmeaza si le intreprindd in anumite
situatii concrete.

Or, existd riscul ca intr-o situatie juridic¥ identic3 subiectii raporturilor juridice s3 fie tratati in mod
diferentiat si_neechitabil cu incdlcarea principiului egalitdtii in faja legii consfintit de Constitutia;
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Republicii Moldova ia articolul 16.

Implementarea unor astfel de norme duce in mod necondifionat a legalizarea actelar de coruptle in
ce priveste depdsirea atributiilor de serviciu, abuz de serviciu, precum gi la incurajarea sau facilitarea
actelor de corupere pasiva.

Recomandarea:
Normele care atribuie drepturi discretionare coordonatorului §i autorititilor competente relevante
prin utilizarea sintagmelor sus-mentionate urmeaza si fie excluse din proiect.

Totodatd, normele din articolele analizate urmeazd sd fie completate cu obligatii clare ale
coordonatorului §i ale autoritdtilor competente relevante in situatii concrete, excluzédnd riscul
acorddrii interpretdrii discretionare a modului de actiune a acestora.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
s Prevederi discriminatorii e Legalizarea actelor de:
¢ Llimitarea neintemeiat3 a drepturilor - abuz de serviciu
omuluf - depdgsirea atributiilor de serviciu
o Atributii care admit derogiri si
interpretdri abuzive o Tncurajarea sau facilitarea actelor de:
o  Temeiuri - corupere pasiva

neexhaustive/ambiguifsubiective
pentru refuzul entitdtii publice de a
indeplini actiuni

* lipsa/ambiguitatea procedurilor
administrative

Articolul 11
Articolul 11 ,,Criteril pentru desemnarea coordonatorului”

Alin.(3) - In_anumite cazuri, autoritd{ile competente relevante pot, de comun acord, si nu
aplice criteriile previzute in prezentul articol, dac3 aplicarea lor ar fi inadecvatd, avand in
vedere structura conglomeratului gi importanta relativd a activitdtilor acestuia in diferite

Oblectii:

Articolul 11 contine criterii/principii pentru desemnarea coordonatorului (responsabil de coordonarea

gi exercitarea supravegherii suplimentare).

Cu toate acestea, autorul proiectului propune cd ,in anumite cazurl” autoritdtile competente ,pot sd
nu aplice criteriile prevdzute”,

"sSe considerd c§ sintagmele sus-mentlonate ar putea fi interpretate diferit, de la caz la caz, generénd
imanifestdri de coruptie. Astfel, norma in spetd contine un element de imprevizibilitate, de
lincertitudine legat de stabilirea cazurilor in care autoritdtile competente pot deroga de la norma
Yegali si s§ nu aplice criteriile previzute la desemnarea coordonatorului.

In aceste conditii, in dependent3 de interese, la stabilirea criteriilor de evaluare a candidatilor pot fi
¢omise intentionat erori grave in vederea excluderii unor criterii.

Astfel, norma va constitui un ,paravan legal” de justificare a actiunilor autorit3tilor competente de a
nu aplica criterii clare de selectare a coordonatorului, ceea ce in final se va solda cu legalizarea
actiunilor coruptibile manifestate prin abuz de serviciu i depdsire a atributiilor de serviciu. La fel,
norma va constitui o parghie de a comite alte manifestéri de coruptie, precum trafic de influents,
influentare necorespunzitoare sau chiar corupere pasivd a factorilor de decizie care urmeazd s
selecteze coordonatorui.
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Recomandarea: -

Procedura desemndrii coordonatorului urmeazd s fie efectuatd intr-un mod cat mai transparent.
Orice normd care instituie exceptii nefondate de la regula generald riscd sa determine aparitia
manifestdrilor de coruptie.

Se propune autorului excluderea alin.(3) din continutul art.11 din proiect in vederea elimindrii
factorilor de risc identificati.

Factori de risc:
s Prevederi discriminatorii
¢ Atributii care admit derogari i
interpretdri abuzive

Riscuri de coruptie:
s Legalizarea actelor de:
- abuz de serviciu
- depdsirea atributiilor de serviciu

¢  Temeiuri
neexhaustive/ambigui/subiective + Tncurajarea sau facilitarea actelor de:
pentru refuzul entitdtii publice de a - corupere pasiva
indeplini actiuni - trafic de influentd

+ Lipsa/ambiguitatea procedurilor - influentare necorespunzitoare

administrative

Articolul 13
Articolul 13 ,,Cooperarea si schimbul de informatii Tntre autoritdtile competente”

Alin.{5) — O autoritate competentd poate decide si nu consulte celelelate autoritati in cazuri
de urgentd sau cand o astfel de consultare ar putea compromite eficienta deciziilor.

Obiectii:

Norma instituie dreptul autoritdtii competente si decidd de a nu consulta celelalte autorititi ,in
cazuri de urgentd” sau cand o astfel de consultare ,ar putea compromite eficienta deciziilor”.

Norma instituie 0 exceptie neargumentatd, or nu se cunoaste dupd care criterii se va conduce
autoritatea competentd in stabilirea ,cazurilor de urgentd”, precum si care sunt criteriile de
determinare a cazurilor cand o astfel de consultare ,ar putea compromite eficienta deciziilor”,

Norma, deci, comportd un sens ambiguu care lasd loc de interpretari, iar |12 aplicare va avea ca efect
legalizarea actiunilor coruptibile ale factorilor de decizie din cadrul autoritatii competente in luarea
deciziilor privind consultarea cu celelalte pari in cadrul cooperdrii manifestate prin abuz de serviciu si
depasirea atributiilor de serviciu.

Recomandarea:
Definirea cazurilor de urgenta in care autoritatea competentd va avea dreptul s3 nu consulte celelalte
autoritdti competente in luarea deciziei sau, in caz contrar, norma urmeaza s3 fie exclusd din proiect.

Astfel, va fi eliminat caracterul discretionar §i confuz al dreptului autoritatii competente in luarea
deciziei.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

e Prevederi discriminatorii o legalizarea actelor de:
o Atributii care admit derogdri §i - abuz de serviciu
interpretdri abuzive - depdsirea atributiilor de serviciu
o Temeiuri
neexhaustive/ambigui/subiective « incurajarea sau facilitarea actelor de:
pentru refuzul entitdtii publice de a - corupere pasiva

indeplini actiuni
¢ Lipsa/ambiguitatea procedurilor
administrative
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IV. Concluzia expertizei

Proiectul legii cu privire la supravegherea suplimentard a bancilor, asiguratorilor/reasiguratorilor si a
societdtilor de investitii care apartin unui conglomerat financiar este elaborat in vederea stabilirii
unor reguli de supraveghere suplimentard a entitdtilor reglementate, care fac parte dintr-un
conglomerat financiar, in scopul asigurdrii stabilitidtii financiare i a protejarii deponentilor,
asiguratilor si investitorilor.

Tn unele norme din proiect sunt stabilite drepturi excesive, discretionare, care constituie in sine un
potential pericol de coruptibilitate ce risca sd atenteze la o aplicare uniforma a legii.

Pentru a evita confuziile §i diferentele de tratare a normelor care conduc la aparitia riscurilor de
coruptie se impune o analizd a acestora prin prisma celor constatate in prezentul raport de
expertiza anticoruptie.

29 mai 2017 Experti ai Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:
' Vadim Curmei, sef secti




