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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE
Nr. ELO18/4742 din 12.02.2018

la proiectul de lege pentru modificarea si completarea Legii nr.436-XVI
din 28 decembrie 2006 privind administratia publica locala

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, a Legii integritdtii nr.82/2017 si a Metodologiei de efectuare a
expertizei anticoruptie a proiectelor de acte legisiative si normative, aprobatd prin Hotdrarea
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 Justitiei, 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.

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 lo initierea elabordrii deciziei;

b) punerea la dispozitia pdrtilor interesate a proiectului de decizie si @ materialelor aferente acestuia;
¢) consultarea cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti interesate;

d) examinarea recomandadrilor cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti

»0.5;2\
7 D




interesate in procesul de elaborare a proiectelor de decizii;
e) informarea publicuiui referitor la deciziile adoptate.”

Autorul a asigurat informarea publicului referitor la initierea elabordrii prezentului proiect de lege, ¢
plasat proiectul de lege pentru modificarea si completarea Legii nr.436/2006 privind administratia
publicd locald si nota informativd la acesta pentru consultare publicd pe pagina web o Ministerului
Justitiei www.justice.gov.md, incepdnd cu data de 08.06.2017, fiind asigurat accesul pdrtilor
interesate la proiect.

Astfel, se constatd respectarea rigorilor de transparentd stabilite de Legea nr.239/2008 privind
transparenta in procesul decizional.

1.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

fn cadrul notei informative autorul stabileste expres: ,Proiectul de lege pentru modificarea si
completarea Legii nr.436-XVI din 28 decembrie 2006 privind administratia publicG locald, este
elaborat de cdtre Ministerul Justitiei in scopul depdsirii unor deficiente depistate in cadrul normativ ce
reglementeazd posibilitatea incheierii actelor juridice de administrare, dispozitie a bunurilor
proprietate a unitdtilor administrativ-teritoriale. |[...)

Astfel, proiectul de lege [...] vine cu propunerea de a ingusta cercul subiectilor pentru care
transmiterea bunurilor prin intermediul licitatiei publice este imperativd. In acest scop proiectul
modificd art.77 si stobileste ¢& incheierea actelor juridice de administrare si dispozitie in privinta
bunurilor proprietate a unitdtii administrativ-teritoriale cu persoanele fizice si persoanele juridice de
drept privat se face pe baza raportului de evaluare, elaborat de cdtre intreprinderile de evaluare
licentiate, prin licitatie publicd, organizatd in conditiile legii, cu exceptia cazurilor stabilite expres prin
lege. Respectiv prin interpretarea per a contrario o prevederii citate rezultd cd subiectilor de drept
public li se va putea transmite bunurile prin toate modalitdtile permise de lege.”.

Tn urma examindrii prevederilor proiectului se constat3 c& scopul urmarit la realizarea normelor este
cel indicat in cadrul notei informative.

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

Prevederile proiectului promoveaza interesul administratiilor publice locale de a beneficia de un
cadru normativ perfectionat si actualizat, ce reglementeaz3 posibilitatea incheierii actelor juridice de

administrare si dispozitie a bunurilor affate in proprietatea unitdtilor administrativ-teritoriale.

Interesele promovate nu contravin interesului public.
.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentarii 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 realizédrii lui;

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

Nota informativd stabileste cauzele ce au impus elaborarea proiectului, prezintd argumentarea
necesard si analizeazd principalele prevederi cu evidentierea elementelor noi aduse in legislatia
nationald. Totodatd autorul estimeazd impactul proiectului precum si modul de incorporare a
proiectului in sistemul actelor normative in vigoare, in conformitate cu prevederile art.20 al Legii
nr.780/2001 privind actele legislative.

1.5.2. Argumentarea economica-financiara.

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

Implementarea prevederilor proiectului nu necesitd alocarea unor mijloace financiare suplimentare,
jar autorul stabileste expres acest fapt in cadrul notei informative.

Il. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

[1.1. Limbajul proiectului

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

c) 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 reglementdarile legislatiei comunitare; se va utiliza unul si acelasi termen dacd este corect, iar
folosirea lui repetatd exclude confuzio; [...]

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

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

Textul proiectului nu corespunde tehnicii legislative si normative, regulilor limbajului §i expresiei
juridice (pentru detalii a se vedea compartimentul !l al raportului de expertizd).

I.2. Coerenta legislativa a proiectului

in textul proiectului au fost identificate norme contradictorii si conflicte dintre prevederile acestuia cu
reglementarile altor acte legisiative sau normative in vigoare (pentru detalii a se vedea
compartimentul Il al raportului de expertizd).



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

Proiectul se referd in mod nemijlocit la activitatea administratiei publice locale, modificand cadrul
legal in partea ce tine de modul de incheiere a actelor juridice de administrare si dispozitie cu
bunurile aflate In proprietatea unitatilor administrativ-teritoriale.

Il.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 Europeand a
Drepturilor Omului.

ll. Analiza detaliata a factorilor de risc si a riscurilor de coruptie
ale proiectului

-1-

Obiectie generald intregului proiect.

1. La art.14 alineatul (2), literele ¢) si d) vor avea urmatorul cuprins:

»C) decide in privinta actelor juridice de administrare a bunurilor domeniului public al satului
(comunei), orasului (municipiului}, dupa caz, precum si a serviciilor publice de.interes local, in
conditiile legii;

d) decide in privinta actelor juridice de administrare sau dispozitie a bunurilor domeniului privat al
satului (comunei), orasului (municipiului), dupa caz, in conditiile legii;"

2. Articolul 29 alineatul (1) se completeaza cu litera a' cu urmétorul cuprins:

,,a mchele in baza deciziei Cons:hulun Iocal si in condl';ule legii a_m;_d_mg_d_e_a_dmlmﬂcm

cale respectiv
3. La articolul 43 alineatul (1), literele d) si e) vor avea urmatorul cuprins:

»d) decide in conditiile legii, in privinta actelor juridice de administrare a bunurilor domeniului
public al raionului, precum si a serviciilor publice de interes raional;

e) decide in conditiile legii, in privinta actelor juridice de administrare sau dispozitie a bunurilor
domeniului privat al raionului;"

4. Articolul 53 alineatul (1) se completeaza cu litera a* cu urmétorul cuprins:

,,a Inchele in baza deciziei Consuhulw ralonal §| in condltule legii, _ct_eummw

o
.

locale r
5. Articolul 77 va avea urmatorul cuprins:

LArticolul 77. Administrarea bunurilor proprietate publica a unitatii administrativ-teritoriale

(1) Bunurile, proprietate publicd a unitdtii administrativ-teritoriale, se supun inventarierii anuale,
iar rapoartele asupra sxtua'glel lor se prezmta consmulun Iocal respectlv

(2) 1
unitatii adminis [amy-tgrlxg 1a[g cu persoanele fizice si persoanele Jundnce de drept privat se face,

in baza raportului de evaluare elaborat de cétre intreprinderile de evaluare licentiate, prin licitatie
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publica sau concurs organizat in conditiile legii, cu exceptia cazurilor stabilite expres prin lege."

Obiectii: A
Proiectul creeaza o confuzie generala cu privire 1a regimul juridic al bunurilor aflate in proprietatea publicd si
cele aflate in proprietatea privata a unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul doi si de nivelul int3i.

Aparent, confuzia creatd isi are originea in formuldrile generale care ,,pun laolaltd" prerogativele incheierii
actelor juridice de administrare cu prerogativele incheierii actelor juridice de dispozitie.

Analizdnd prevederea de la art.77 alin.(2) din proiect, in care autorul propune a nu face distinctie intre
regimul juridic al bunurilor aflate in proprietate a unitatii administrativ-teritoriale - ,Incheierea actelor
juridice de administrare §i dispozitie in privinta bunurilor proprietate a unitdtii administrativ-teritoriale", se
constatd cd formularea ambigud, intdlnitd la art.29 alin.(1) lit. a' (din proiect) si {a art. art.53 alin.(1) lit. 3’ (din
proiect) se extinde si genereaza conflicte interne de norme, precum si conflicte cu legislatia actuala.

Legislatia nationald, reprezentatd de art.198 al Codului civil nr.1107/2002 stabileste o distinctie clar intre
actele juridice de conservare, de administrare si de dispozitie: ,(1) Act juridic de conservare este actul prin
care se urmdreste preintdmpinarea pierderii unui drept subiectiv civil. (2) Act juridic de odministrare este
octul prin care se urmdreste o obisnuitd punere in valoare a unui bun sou patrimoniu. (3) Act juridic de
dispozitie este actul care are ca rezultat iesirea din patrimoniu a unui drept sau grevarea cu sarcini reale a
unui bun.".

Cu alte cuvinte, acte de dispozitie sunt actele prin care se realizeazd instrinarea unui bun ori a unui drept
asupra bunului, grevarea acestuia cu drepturi reale care conferd o anumitd folosintd asupra bunului, cum ar
fi dezmembramintele proprietdtii ori constituirea de garantii reale (gajul, ipoteca) cu privire la un anumit
bun. '

De cele mai multe ori, actele de dispozitie au ca rezultat iesirea unui bun din patrimoniul pértii care incheie
actul, férd intentia de a-l inlocui (de exemplu, vanzarea, donatia) sau grevarea lui cu sarcini reale (de
exemplu, constituirea unei ipoteci, a unui gaj, uzufruct etc.). Este, de asemenea, un act de dispozitie si
renuntarea la un drept. Asadar, actele de dispozitie angajeaza viitorul bunului sau a patrimoniului;
patrimoniul este sardcit (diminuat sau imputinat) de o valoare care nu mai este reinvestita.

Proprietatea unitdtilor administrativ-teritoriale este reglementatd de art.13 al Legii nr.435/2006 privind
descentralizarea administrativd. Aceiasi Lege nr.435/2006 privind descentralizarea administrativd, la art.4
alin.(1) lit.g) si alin.(2) lit.a) stabileste ca prerogativa pentru autoritdtile publice ,administrarea bunurilor din
domeniile public si privat iocale”.

Legea nr.436/2006 privind administratia publica locald, acorda autoritatilor publice locale numai drepturi de
administrare asupra bunurilor din domeniul public sau privat. Nu existd consacrat dreptul de dispozitie
asupra bunurilor din domeniul public sau din domeniul privat.

Mai mult decat atat, art.75 alin.(3) al Legii nr.436/2006 privind administratia publicd locald, stabileste ca
Lbunurile domeniului public de interes local sunt inalienabile, imprescriptibile si insesizabile".

Astfel, cu riscul de a ne repeta, accentudm faptul ¢d cadrul legal actual al Republicii Moldova nu acorda
autoritatilor publice drept de dispozitie asupra bunurilor din domeniul public, aflate in proprietate.

Formuldrile ambigui utilizate permit interpretdri abuzive ale normelor in rezultatul cdrora sd fie confundat
regimul juridic al bunurilor din domeniul public cu regimul juridic al bunurilor din domeniul privat aflate Tn
proprietatea unitdtilor administrativ-teritoriale.




Admiterea unei asemenea confuzii a cadrului normativ care reglementeazid patrimoniul unitdtilor
administrativ-teritoriale, la modul practic poate legaliza delapidarea fondurilor si/sau a patnmonnuluu,
comiterea abuzurilor de serviciu si depdsirea atributiilor de serviciu.

Recomandari:

Revizuirea textelor propuse pentru pct.2, pct.4 si pct.5 din proiect, astfel incdt din norme sd rezulte
indubitabil diferentele dintre dreptul de administrare si dispozitie in privinta bunurilor din domeniul privat al
unitatilor administrativ-teritoriale, si, consacrarea doar a dreptului de administrare a bunurilor din domeniul
public al unitatilor administrativ-teritoriale.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

o Formulare ambigua care admite interpretéri ® Generale

abuzive ® Legalizarea actelor de:

e Concurenta normelor de drept - abuz de serviciu

® Atributii excesive, improprii sau contrare statutului - delapidarea fondurilor si/sau a patrimoniului
entitatii publice - depésire a atributiilor de serviciu

® Atributii care admit derogari si interpretari abuzive

IV. Concluzia expertizei

Proiectul a fost initiat si elaborat de Ministerul Justitiei cu respectarea rigorilor de transparenta
decizionald stabilite de cadrul normativ pertinent. Prevederile proiectului modificd cadrul normativ in
partea ce tine de modul de incheiere a actelor juridice de administrare si dispozitie cu bunurile aflate
Tn proprietatea unitdtilor administrativ-teritoriale.

in cadrul expertizei proiectului au fost identificati factori de risc manifestati prin formuldri ambigui
care permit interpretari abuzive, concurenta normelor de drept, atributii care admit derogdri si
interpretdri abuzive, precum si atributii excesive, improprii sau contrare statutului entitatii publice - la
reglementarea dreptului de administrare si dispozitie in privinta bunurilor din domeniul privat al
unitatilor administrativ-teritoriale, si, la reglementarea dreptului de administrare a bunurilor din
domeniul public al unitdtilor administrativ-teritoriale.

Imperfectiunea formuldrilor propuse in cadrul proiectului, la modul practic pot legaliza delapidarea
fondurilor si/sau a patrimoniului unitatilor administrativ-teritoriale, comiterea abuzurilor de serviciu si
depdsirea atributiilor de serviciu.

Autorul urmeaza sd revada continutul proiectul prir prisma recomandarilor inaintate in raportul de

expertiza anticoruptie.

12.02.2018 Expert ai Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:
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