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SUMAR EXECUTIV

În perioada 2 ianuarie 2012 – 31 ianuarie 2013, CAPC a supus expertizei coruptibilităţii 65 proiecte de acte normative dintre care: 55 proiecte plasate pe pagina web a Parlamentului şi 10 proiecte la solicitarea expresă a Ministerului Justiţiei, Centrului pentru Drepturile Omului şi Comisiei Naţionale de Integritate. La momentul întocmirii prezentului Studiu, din totalul celor 65 de proiecte expertizate de către CAPC doar 14 erau adoptate. Experţii CAPC au formulat obiecţii referitoare la 1127 elemente de coruptibilitate identificate în proiectele expertizate. 

Sinteza rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii a demonstrat că cea mai mare pondere o au elementele de coruptibilitate din categoriile: I. Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative – 41,1%; VII. Formularea lingvistică – 25,0%; III. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice – 19,4%.

Eficienţa rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii întocmite de experţii CAPC a fost măsurată prin verificarea acceptării a 425 obiecţii referitoare la elementele concrete de coruptibilitate identificate în 14 proiecte de acte legislative, adoptate de Parlament şi publicate în Monitorul Oficial  către data redactării prezentului Studiu. Din 425 de obiecţii au fost acceptate 217 ceea ce reprezintă un randament de 51,1% al rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii. Cel mai des sînt remediate riscurile de coruptibilitate din categoriile: IV. – Transparenţă şi accesul la informaţie – 81.8%; VII. Formularea lingvistică – 66.4%; II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice – 61.4% de cazuri; V. Răspundere şi responsabilitate – 45.4% de cazuri şi I. Interacţiunea proiectului alte acte legislative şi normative  – 40.7% de cazuri.
Transparenţa procesului legislativ şi cooperarea cu societatea civilă. Ponderea proiectelor de acte legislative plasate fără nota informativă înregistrează o descreştere semnificativă. Astfel, doar  la 2% din proiectele de acte legislative plasate pe pagina web a Parlamentului a lipsit nota informativă. De asemenea Parlamentul a excelat la finele anului trecut, prin asigurarea publicării pe pagina web a Parlamentului a întregului dosar de însoţire pentru proiecte (avizele instituţiilor, sinteza obiecţiilor şi recomandărilor etc.), asigurînd astfel accesul necondiţionat la informaţiile de interes public.  
Fundamentarea proiectelor.  Anul 2012 a demonstrat o creştere cu peste 20% a notelor informative, calificate de experţi ca „suficient argumentate”. O altă „surpriză” a anului 2012 în domeniul creaţiei legislative este saltul cantitativ considerabil în ceea ce priveşte asigurarea fundamentării economico-financiare a proiectelor: de la 4% în anul 2011 pînă la 20% în anul 2012, ceea ce reprezintă, probabil, cel mai semnificativ progres înregistrat din 2006, atunci cînd a fost lansat Proiectul „Expertiza coruptibilităţii”.
Tendinţe în domeniul elaborării proiectelor de legi în 2012. Expertiza coruptibilităţii proiectelor de legi a identificat următoarele tendinţe în domeniul creaţiei legislative: Guvernul îşi păstrează rolul de „lider” în promovarea proiectelor de legi;  în arena procesului de creaţie legislativă a reapărut Preşedintele ţării; calitatea legilor promovate pe parcursul anului 2012 rămîne a fi nesatisfăcătoare; aproximarea legislaţiei la acquis-ul comunitar rămîne a  fi mai mult declarativă; au „revenit” unele tendinţe constate în perioada 2006-2009: o pondere mare a elementului de coruptibilitate: „Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive” în proiectele de legi iniţiate de Guvern.
I.  RETROSPECTIVA PROIECTULUI „EXPERTIZA CORUPTIBILITĂŢII”
Prezentul Studiu constituie o generalizare a activităţii Centrului de Analiză şi Prevenire a Corupţiei (CAPC) în domeniul expertizării coruptibilităţii proiectelor de acte legislative desfăşurată în perioada 2 ianuarie 2012 – 31 ianuarie 2013. 

În condiţiile în care prin exerciţiul de expertiză a coruptibilităţii se urmăreşte nu doar identificarea elementelor de coruptibilitate, dar este monitorizată şi respectarea unui şir de rigori inerente procesului legislativ, preluarea şi reiterarea unor constatări formulate în Studiile anterioare ale CAPC a fost inevitabilă.  

Capitolul I „Retrospectiva Proiectului „Expertiza coruptibilităţii” prezintă descrierea misiunii şi obiectivelor  Proiectului, a etapelor de implementare şi instrumentelor de realizare a expertizei coruptibilităţii legislaţiei.
Proiectul „Expertiza coruptibilităţii” a fost lansat în anul 2006 şi este dezvoltat şi implementat de către CAPC pe  parcursul a 7 ani cu suportul a mai multor instituţii donatoare. 
Misiunea proiectului este una constantă şi rezidă în: „Prevenirea răspîndirii corupţiei în Republica Moldova prin eliminarea normelor defectuoase, sporirea transparenţei şi responsabilităţii legislativului faţă de alegători, asistarea comunităţii legale şi societăţii civile în exercitarea controlului public asupra procesului legislativ şi facilitarea accesului public la informaţii diverse şi echilibrate despre riscurile legislaţiei în curs de adoptare”. 

Obiectivele Proiectului sunt:

· identificarea prevederilor legislative care favorizează sau pot favoriza acte de corupţie şi prezentarea recomandărilor privind eliminarea acestor riscuri din cuprinsul proiectelor de legi sau pentru reducerea impactului negativ al acestora şi luarea în considerare a recomandărilor de către forul legiuitor; 

· instituirea unui sistem de supraveghere a activismului legislativ al deputaţilor; 

· sporirea capacităţii membrilor comunităţii juridice şi societăţii civile de se angaja mai profesional în dezbaterile cu autorităţile publice – autori şi promotori a proiectelor de legi;

· asigurarea diseminării unor informaţii echilibrate privind riscurile de coruptibilitate şi discriminatorii în proiectele de legi din agenda Parlamentului.

În faza incipientă (Etapa I) Proiectul şi-a propus drept obiectiv crearea „infrastructurii” pentru implementarea unei noi categorii de expertiză a proiectelor de legi, prin elaborarea unei Metodologii şi formarea unui lot de experţi care să pună în aplicare noul instrument de „testare a legislaţiei la coruptibilitate”. 

Etapele ulterioare de implementare a Proiectului au avut ca obiectiv dezvoltarea şi extinderea acestui nou instrument în procesul de creaţie legislativă şi s-au derulat după cum urmează:
· Etapa II – 1 octombrie 2006 – 1 octombrie 2007. Proiectul „Expertiza coruptibilităţii” a fost implementat de către CAPC în cadrul Proiectului Comun al Comisiei Europene şi al Consiliului Europei împotriva corupţiei, spălării banilor şi finanţării terorismului în Republica Moldova (MOLICO), co-finananţat de Comisia Europeană, Agenţia Suedeză pentru Cooperare şi Dezvoltare Internaţională şi Consiliului Europei. Pe parcursul acestei etape au fost realizate următoarele activităţi: elaborarea în parteneriat cu CNA a Metodologiei pentru expertiza coruptibilităţii proiectelor de acte legislative şi alte acte normative şi expertizarea acesteia de către experţii Consiliului Europei; elaborarea Ghidului pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative; expertiza coruptibilităţii proiectelor actelor legislative; organizarea training-urilor pentru autorităţile publice centrale şi locale privind expertiza coruptibilităţii; elaborarea şi prezentarea publică a Studiului privind eficienţa mecanismului expertizei coruptibilităţii.

· Etapa III – 1 aprilie 2008 – 31 ianuarie 2009 – Proiectul a fost implementat în continuare cu sprijinul Proiectului Comun al Comisiei Europene şi al Consiliului Europei împotriva corupţiei, spălării banilor şi finanţării terorismului în Republica Moldova (MOLICO), co-finanţat de Comisia Europeană, Agenţia Suedeză pentru Cooperare şi Dezvoltare Internaţională şi Consiliul Europei. În această perioadă au fost realizate următoarele activităţi: continuarea în comun cu CNA a training-urilor pentru autorităţile publice centrale şi locale privind expertiza coruptibilităţii; lansarea şi menţinerea forumului CAPC http://www.capc.md/forum/  privind activitatea de expertiză a CAPC şi  dezvoltarea unui template electronic pentru facilitarea activităţii de întocmire a rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii

· Etapa IV – 1 iulie 2009 – 31 ianuarie 2010 – Proiectul este implementat cu suportul Civil Rights Defenders şi Agenţia Suedeză pentru Cooperare şi Dezvoltare Internaţională. În cadrul acestei etape CAPC a realizat următoarele activităţi: a continuat expertiza coruptibilităţii proiectelor actelor legislative înregistrate în Parlament şi a proiectelor actelor normative la solicitarea expresă a unor autorităţi, cu prezentarea ulterioară a rapoartelor de expertiză Parlamentului şi autorităţilor solicitante; a elaborat o bază de date on-line privind activismul deputaţilor în Parlament;  a revizuit forumul CAPC privind expertiza coruptibilităţii; a elaborat un buletin electronic Digest "Dezbateri legislative anticorupţie".
Prezentul Studiu se referă la Etapa V – 1 ianuarie 2011 – 31 decembrie 2011; 2 ianuarie 2012 –31 ianuarie 2013 - de implementare a Proiectului, derulată cu suportul Civil Rights Defenders şi Agenţiei Suedeze pentru Cooperare şi Dezvoltare Internaţională. În cadrul acestei etape CAPC a continuat expertiza coruptibilităţii proiectelor actelor legislative înregistrate în Parlament şi a proiectelor actelor normative la solicitarea expresă a unor autorităţi, cu prezentarea ulterioară a rapoartelor de expertiză Parlamentului şi autorităţilor solicitante; a completat baza de date on-line privind activismul deputaţilor în Parlament;  a menţinut forumul CAPC privind expertiza coruptibilităţii şi a informat publicul despre diversele iniţiative legislative prin intermediul buletinului electronic.
Expertiza coruptibilităţii este efectuată de către un lot de experţi specializaţi în următoarele domenii ale legislaţiei: justiţie şi afaceri interne, drepturile şi libertăţile omului; economie şi comerţ; buget şi finanţe; educaţie şi învăţămînt; dreptul muncii, asigurarea socială şi ocrotirea sănătăţii. Experţii CAPC au beneficiat atît de formare iniţială  cît şi de formare continuă. 
Aşa cum am menţionat, Proiectul se implementează deja pe parcursul a 7 ani, respectiv corpul de experţi ai CAPC a fost şi este în permanentă evoluţie. Vom menţiona cu satisfacţie că unii din experţii CAPC în timp, au realizat progrese remarcabile la nivel naţional şi au obţinut ascensiuni meritorii în sectorul  public. Cu titlu de exemplu, vom invoca faptul că un fost expert al CAPC a devenit Agent Guvernamental la CtEDO, un alt expert este Adjunct al Procurorului General. 
Ghidul pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative are scopul de a contribui la activitatea de întocmire a expertizelor ce identifică normele juridice cu riscuri de favorizare a corupţiei, constituind o bază teoretico-practică pe care se poate fundamenta activitatea de expertiză anticorupţie a legislaţiei. Ghidul prezintă utilitate şi pentru  activitatea de elaborare a actelor legislative şi altor acte normative, deoarece oferă autorilor informaţii despre construcţiile normative şi omisiunile generatoare de efecte negative.

E-template pentru efectuarea expertizei coruptibilităţii legislaţiei  (şablon electronic de generare a rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii) a fost elaborat în 2008 în baza Ghidului şi are drept scop: 
· asigurarea unei evidenţe statistice la zi pentru verificarea şi cuantificarea activităţii de expertiză;

· ordonarea activităţii de expertiză a coruptibilităţii desfăşurată de către experţii CAPC şi respectarea obligatorie de către aceştia  a rigorilor impuse faţă de rapoartele de expertiză. 

Totodată, utilizarea şablonului electronic de generare a rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii prezintă următoarele avantaje:
· simplifică lucrul experţilor şi a responsabilului de redactare/aprobare a rapoartelor de expertiză anticorupţie;

· asigură uniformitatea conţinutului tuturor rapoartelor de expertiză anticorupţie;

· permite monitorizarea de către responsabilul de redactare/aprobare a rapoartelor a volumului de lucru a tuturor experţilor, a obiecţiilor şi eficienţei acestora;

· permite ţinerea statisticii la zi privind numărul şi tipul exact al recomandărilor de excludere a normelor cu caracter corupţional din proiectele supuse expertizei anticorupţie;

· permite ţinerea statisticii la zi privind eficienţa formulării recomandărilor de excludere a normelor cu caracter corupţional din proiectele supuse expertizei anticorupţie;

· utilizarea datelor statistice oferite de sistem, permite o analiză amplă a procesului de creaţie normativă şi legislativă de către autorităţi, a tendinţelor de promovare a riscurilor de coruptibilitate de către autorităţile autori ale proiectelor.

Implementarea Proiectului, inclusiv prin aplicarea instrumentelor descrise mai sus, experienţa acumulată în procesul de expertiză a coruptibilităţii, a permis identificarea şi dezvoltarea unor noi concepte de proiecte. În special, este vorba de două iniţiative ale CAPC: lansarea bazei de date „Fair Play” care conţine informaţii privind persoanele cu funcţii de demnitate publică
, precum şi crearea instrumentelor pentru efectuarea expertizei legislaţiei din perspectiva drepturilor omului şi egalităţii gender
.

II. TENDINŢELE PROCESULUI DE CREAŢIE LEGISLATIVĂ ÎN ANUL 2012
______________________________________________________________________________________________


Acest capitol oferă un tablou al tendinţelor procesului de creaţie legislativă în anul 2012, surprinse în procesul expertizării coruptibilităţii proiectelor de acte legislative. În special sunt abordate aspectele privind domeniile frecvente ale intervenţiilor legislative, modul în care este asigurată compatibilitatea legislaţiei naţionale cu acquis-ul comunitar şi standardele internaţionale relevante (secţiunea II.1) şi constatările privind distribuţia riscurilor de coruptibilitate raportate la autorii proiectelor de legi (secţiunea II.2) 

II.1. Constatări generale
Aşa cum a fost menţionat mai sus, expertiza coruptibilităţii este realizată potrivit celor 5 domenii de expertiză, după cum urmează:

Domeniul I 

Justiţie şi afaceri interne, drepturile şi libertăţile omului

Domeniul II

Economie şi comerţ
 
Domeniul III

Buget şi finanţe
Domeniul IV 
Educaţie, cultură, culte şi mass-media

Domeniul V 

Legislaţia muncii, asigurarea socială şi ocrotirea sănătăţii
Odată cu preluarea proiectelor de pe pagina web a Parlamentului, evident, că pot fi observate unele tendinţe şi domeniile „predilecte” vizate frecvent de intervenţiile legislative, aşa cum este reflectat în tabelul de mai jos.
Tabel nr. 1. Ponderea în dinamică a proiectelor de legi conform domeniilor de expertiză
	Anul
	Domeniul I
	Domeniul II
	Domeniul III
	Domeniul IV
	Domeniul V

	2012
	28%
	35%
	13%
	2%
	22%

	2011
	46%
	29%
	16%
	3%
	6%


	2010
	43%
	22%
	31%
	0%
	4%

	2009
	44%
	31%
	11%
	7%
	7%

	2008
	47%
	19%
	17%
	5%
	12%

	2007
	39%
	31%
	12%
	4%
	14%


Sinteza datelor din tabel arată că în anul 2012, cele mai multe proiecte de legi au fost propuse pentru Domeniul II „Economie şi comerţ” – 35% din totalul celor 65 de proiecte supuse expertizei coruptibilităţii, pe cînd Domeniul IV „Educaţie, cultură, culte şi mass-media”  a fost vizat doar în proporţie de 2%. Totuşi, examinînd în dinamică domeniile intervenţiilor legislative, se poate observa că Domeniul IV dintotdeauna a fost „defavorizat” în raport cu alte domenii ale intervenţiilor legislative. 
Cu referinţă specială la anul 2012, în raport cu anii precedenţi se impune constatarea faptului că numărul proiectelor propuse pentru domeniul social a crescut semnificativ, atestîndu-se o creştere pînă la 22% în contrast cu anul 2011, cînd doar 6% din proiecte s-au referit la acest domeniu.  În acelaşi timp, poate fi observat că a „scăzut din intensitate” abordarea Domeniului I: de la 46%  din proiecte în anul 2011 pînă la 28% în anul 2012. O eventuală explicaţie, ar fi faptul că în anul 2011 a fost promovat un pachet impunător de legi în legătură cu implementarea a două documente de politici importante: Strategiei de reformă a sectorului justiţiei şi a Planului de acţiuni pentru liberalizarea regimului de vize cu Uniunea Europeană. 
Din perspectiva subiecţilor cu drept de iniţiativă legislativă, poate fi remarcat faptul că deputaţii în Parlament s-au preocupat în mod special şi chiar egal de 3 domenii: justiţie şi afaceri interne, economie şi comerţ şi domeniul social. Mai puţin vizate au fost domeniile buget şi finanţe şi domeniul privitor la cultură şi educaţie. 
Proiectele de legi promovate de Guvern s-au referit mai mult la domeniile economie şi comerţ, justiţie şi afaceri interne şi domeniul social.

Un aspect constant urmărit în activitatea de expertiză a coruptibilităţii este modul în care autorii proiectelor se îngrijesc de compatibilitatea soluţiilor legislative propuse cu acquis-ul comunitar şi standardele internaţionale relevante. O asemenea monitorizare se impune prin prisma articolului 20 al Legii 780/2001, care stabileşte că, nota informativă trebuie să includă „c) referinţe la reglementările corespondente ale legislaţiei comunitare şi nivelul compatibilităţii proiectului de act legislativ cu reglementările în cauză”.  Experţii CAPC au elucidat în rapoartele de expertiză invocarea acquis-ului comunitar şi a standardelor internaţionale relevante (în textul proiectului sau în nota informativă).

Generalizarea comentariilor şi constatărilor experţilor la proiectele de acte legislative, care erau însoţite de note informative, a demonstrat că din proiectele de acte legislative supuse expertizei, referinţe la standardele internaţionale au fost atestate la 16 proiecte (15%), iar referinţe atît la acquis-ul comunitar cît şi la standardele internaţionale s-au făcut în cazul a 10 proiecte (11%).

În raport cu constatările din studiile anterioare privitor la invocarea compatibilităţii cu standardele internaţionale şi acquis-ul comunitar, în anul 2012 se înregistrează o stare de stagnare la acest capitol, autorii proiectelor de legi urmărind de la caz la caz necesitatea armonizării şi asigurării compatibilităţii cadrului legislativ naţional cu standardele internaţionale şi acquis-ul comunitar. Astfel, din Figura 3 de mai jos poate fi observat că în faza incipientă a proiectului „Expertiza coruptibilităţii” (anul 2006) doar circa 1% din proiecte sau notele informative la acestea conţineau referinţe la standardele internaţionale şi acquis-ul comunitar. 

Figura nr. 1.

Analiza în dinamică a constatărilor privind referinţele la standardele internaţionale şi acquis-ul comunitar
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În acelaşi timp, prezenţa unor referinţe exprese la acquis-ul comunitar, chiar şi în textul proiectelor de acte legislative nu a semnificat şi nu semnifică neapărat o „sincronizare” perfectă a prevederilor legislative naţionale cu legislaţia comunitară sau standardele internaţionale. De regulă, asigurarea compatibilităţii se reduce la preluarea şi inserarea mecanică a standardelor şi normelor respective, neglijîndu-se cadrul normativ şi instituţional al ţării noastre.  În acest context, reproducem mai jos un extras dintr-un raport de expertiză al CAPC:
Extras din Raportul de expertiză nr. 580 din 30 ianuarie 2013
 la proiectul Legi cu privire la controalele oficiale pentru verificarea conformităţii cu legislaţia privind hrana pentru animale şi produsele alimentare și cu normele de sănătate şi bunăstare a animalelor. 

Menţionăm că la elaborarea proiectului autorul a ţinut cont şi a preluat structura, stilul lingvistic şi o parte din normele Regulamentul Comunităţii Europene nr.882/2004 al Parlamentului European şi al Consiliului din 29 aprilie 2004 privind controalele oficiale efectuate pentru a asigura verificarea conformităţii cu legislaţia privind hrana pentru animale şi produsele alimentare şi cu normele de sănătate animală şi bunăstare a animalelor. Totuşi, nu este clar din ce cauză noţiunile şi normele stabilite în Regulamentul Parlamentului European şi al Consiliului nr. nr.882/2004 au fost preluate impropriu, autorul intervenind şi denaturînd esenţa definiţiilor stabilite în textul Regulamentului.
Reiterăm faptul, aşa cum a fost invocat şi în studiile anterioare privind eficienţa că „o asemenea abordare a procesului de armonizare a cadrului legislativ naţional cu normele europene riscă să devină declarativă, în situaţia în care nu se va reuşi conectarea acestora cu situaţia reală din Republica Moldova, în special la etapa aplicării unor norme moderne pe un teren mai puţin adaptat”.
II.2. Coruptibilitatea proiectelor de legi prin prisma subiecţilor cu drept de iniţiativă legislativă 
Pe parcursul anului 2012 de pe pagina web a Parlamentului au fost preluate pentru expertiza coruptibilităţii: 35 proiecte iniţiate de Guvern, 17 proiecte iniţiate de deputaţii în Parlament şi 1, de fapt singurul proiect de lege, iniţiat de Preşedintele ţării.  

Adunarea Populară a UTA Găgăuzia nu a înaintat nici un proiect de lege, deşi art.73 din Constituţia Republicii Moldova  îi oferă dreptul la iniţiativă legislativă.

În tabelul de mai jos este reflectat de o manieră comparată „topul” elementelor de coruptibilitate în proiectele de legi promovate de Guvern şi deputaţii în Parlament.

Tabel nr. 2. Elementele de coruptibilitate în proiectele de legi, conform autorilor proiectelor de legi
	Guvernul
	Deputaţii în Parlament

	1. Lacune de drept

2. Formulări ambigui

3. Concurenţa normelor de drept

4. Atribuţii care admit interpretări/derogări abuzive

5. Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative 

6.     Norme de trimitere
	1. Formulări ambigui

2. Lacune de drept

3. Concurenţa normelor de drept

4. Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen 

5. Norme irealizabile
6. Norme de blanchetă


Din acest tabel poate fi observat că, în principiu, atît Guvernul, cît şi deputaţii în Parlament admit prezenţa în proiectele promovate, a unor riscuri de coruptibilitate similare. Totuşi, pot fi observate două elemente distincte care nu  sunt corelative ambilor subiecţi: „atribuţiile care admit derogări şi interpretări abuzive” în cazul proiectelor promovate de Guvern şi „normele irealizabile” prezente în iniţiativele legislative ale deputaţilor.  
În primul caz, nu trebuie neglijat faptul că proiectele de legi venite de la Guvern sunt redactate de către funcţionarii, care ulterior trebuie să asigure aplicarea lor practică şi, în acest caz, am putea presupune că funcţionarii sînt tentaţi să insereze norme care să le permită derogări, ce pot fi interpretate la propria discreţie şi, respectiv, să genereze potenţiale abuzuri. În cel de al doilea caz, am putea presupune că deputaţii în Parlament nu sunt la fel de pragmatici ca şi Guvernul, atunci cînd redactează proiectele de legi şi mizează mai mult pe efectul de moment al iniţiativele propuse, succesul acestora la public, neglijînd însă faptul că normele respective nu vor putea fi realizate la modul practic. Am putea spune că aceste proiecte de legi au mai mult caracterul unor „promisiuni electorale”, care cel mai frecvent nu vor putea fi aplicate.
În concluzia acestui capitol reiterăm constatările anterioare din Studiile privind eficienţa expertizei coruptibilităţii elaborate de CAPC privind tendinţele procesului de creaţie legislativă, care au rămas valabile şi pentru anul 2012. În acelaşi timp, reliefăm şi cele mai importante tendinţe ale procesului legislativ pentru 2012 desprinse din analiza proiectelor supuse expertizei coruptibilităţii pe parcursul anului trecut. 

Tendinţă îngrijorătoare - Calitatea legilor

Efectuarea expertizei coruptibilităţii proiectelor actelor legislative a permis identificarea unei tendinţe, care fiind constatată al doilea an consecutiv, riscă să devină un „prost obicei” al creaţiei legislative – creşterea semnificativă, faţă de perioada 2006-2009, a concurenţei normelor de drept şi lacunelor de drept. Această stare de fapt, în realitate, denotă o calitate îndoielnică a proiectelor de legi. De altfel, numărul de sesizări la Curtea Constituţională şi numărul de acte normative declarate neconstituţionale este grăitor în sine.

Incontestabil, calitatea legilor influenţează calitatea executării acestora, dar mai ales, calitatea hotărîrilor judecătoreşti. În consecinţă, ar trebui să existe o interdependenţă între răspunderea judecătorilor şi cea a parlamentarilor (răspunderea politică) pentru calitatea legilor, dacă greşeala în soluţia pronunţată de judecător este cauzată de legislaţia contradictorie, incoerentă, imprevizibilă sau instabilă, sau dacă actul normativ a fost declarat neconstituţional, sau dacă Parlamentul s-a exonerat de la obligaţia de legiferare deşi trebuia să o facă, în legătură cu necesitatea executării măsurilor de ordin general stabilite de Curtea Europeană a Drepturilor Omului. 
Tendinţă constantă – aproximarea legislaţiei cu acquis-ul comunitar: relativă şi declarativă

Deşi guvernarea a declarat angajarea sa plenară şi ireversibilă de a urma cursul integrării europene, inclusiv prin asigurarea compatibilităţii cadrului legal naţional cu acquis-ul comunitar, generalizarea constatărilor expertizei coruptibilităţii privind acest element al procesului legislativ reflectă un tablou descurajant: aproximarea legislaţiei pare a fi mai mult declarativă.

Analiza acestui aspect în rapoartele de expertize denotă faptul că normele europene sînt preluate în mod automat, de regulă integral, însă uneori această preluare are un caracter selectiv şi nu este clar cît de compatibile şi viabile vor fi aceste prevederi cu vocaţie europeană pe un teren viran şi într-un cadru instituţional şi, de ce nu, moral nepregătit, pentru inocularea acestor noi valori. Din această perspectivă, este important ca legiuitorul să se îngrijească ca procesul de aproximare a legislaţiei să capete un caracter sistemic, bine orientat, coerent, consecvent şi durabil.

Tendinţe previzibile: funcţionarii publici îşi lasă marje de manevră, iar deputaţii propun norme irealizabile  

În anul 2012 a fost identificată „revenirea” unor tendinţe constate în perioada 2006-2009: o pondere mare în proiectele de legi iniţiate de Guvern a elementului de coruptibilitate: „Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive”. Aşa cum a fost menţionat şi în studiile anterioare, reprezentanţii autorităţilor administraţiei publice centrale de specialitate au tentaţia de a-şi aroga atribuţii şi de a lăsa cîmpuri de manevră, ceea ce poate într-un final să genereze abuzuri, inclusiv situaţii de coruptibilitate.  Din această perspectivă, este foarte important ca în procesul de redactare a proiectelor de legi, stabilirea atribuţiilor şi a gradului de întindere a acestora să fie tratată cu maximă prudenţă, să nu fie lăsat loc de interpretări şi nici să nu fie admise derogări neîntemeiate.   

În contrast cu „noile-vechi” tendinţe specifice proiectelor Guvernului, pentru anul 2012 a fost atestată o nouă tendinţă specifică iniţiativelor legislative ale deputaţilor: promovarea unor norme irealizabile. O asemenea abordare, poate fi interpretată ca fiind mai mult „romantică” decît „pragmatică”, fiind ruptă de la realitatea obiectivă. 

Tendinţe pozitive sau efectul „picăturii chinezeşti”

Expertiza coruptibilităţii a identificat pentru anul 2012 cîteva tendinţe încurajatoare: creşterea suficienţei argumentării notelor informative şi creşterea numărului de fundamentări economico-financiare, atunci cînd acestea au fost necesare. 

Cu titlu special, trebuie remarcată creşterea calităţii argumentării proiectelor de legi, elaborate şi promovate de Ministerul Justiţiei. Este salutabilă o asemenea tendinţă şi ar fi oportun ca aceasta să fie preluată şi de alte instituţii. 

Rapoartele de expertiză a coruptibilităţii proiectelor de legi au semnalat constant necesitatea plasării pe pagina web a Parlamentului a dosarului de însoţire pentru fiecare proiect. Remarcăm cu satisfacţie, că de la finele anului 2012 această sugestie a fost agreată de Parlament şi toate persoanele interesate pot să consulte nu doar textul proiectului actului normativ şi notei informative la acesta, dar şi avizele prezentate de instituţiile interesate, precum şi sinteza propunerilor şi obiecţiilor prezentate la proiect.

III.     FUNDAMENTAREA PROIECTELOR DE LEGI

Capitolul de faţă oferă analiza nivelului de fundamentare a proiectelor de legi. Analiza a fost realizată în baza sintetizării constatărilor experţilor CAPC în procesul de efectuare a expertizei coruptibilităţii, potrivit următoarelor criterii: asigurarea accesului la notele informative prin plasarea acestora pe pagina web a Parlamentului şi suficienţa argumentării conţinute în notele informative (secţiunea III.1.); constatările formulate de experţi referitor la evaluarea economico-financiară a proiectelor de acte legislative supuse expertizei (secţiunea III.2.).


III.1. Nota informativă

Articolul 20 din Legea 780/2001 stabileşte obligativitatea notei informative la proiectele elaborate, aceasta urmînd să includă:

„a) condiţiile ce au impus elaborarea proiectului, inclusiv necesitatea armonizării actului legislativ cu reglementările legislaţiei comunitare, finalităţile urmărite prin implementarea noilor reglementări; 

b) principalele prevederi, locul actului în sistemul legislaţiei, evidenţierea elementelor noi, efectul social, economic şi de altă natură al realizării lui;

c) referinţele la reglementările corespondente ale legislaţiei comunitare şi nivelul compatibilităţii proiectului de act legislativ cu reglementările în cauză;

d) fundamentarea economico-financiară în cazul în care realizarea noilor reglementări necesită cheltuieli financiare şi de altă natură.”

Potrivit alineatului (6) articolul 47 din Regulamentul Parlamentului „proiectul de act legislativ şi propunerea legislativă se depun spre dezbatere împreună cu o expunere a obiectivului, scopului, concepţiei viitorului act, a locului acestuia în legislaţia în vigoare, precum şi a efectelor sale social-economice şi de altă natură, potrivit cerinţelor Legii privind actele legislative nr.780-XV din 27 decembrie 2001”.

III.1.1. Publicarea notelor informative

Aşa cum este reglementat de legile citate mai sus, nota informativă la proiectele de acte normative trebuie să ofere o viziune clară asupra obiectivelor, scopului şi viitoarelor reglementări. La rîndul său, publicarea notelor informative conferă procesului legislativ accesibilitate, facilitează înţelegerea de către publicul larg a necesităţii şi motivelor de promovare a legilor. 

Publicarea notelor informative pe pagina web a Parlamentului a fost şi este constant urmărită de către experţii CAPC în cadrul unei secţiuni speciale a raportului de expertiză. Pînă în anul 2009, critica formulată de experţii CAPC referitor la lipsa notelor informative pe pagina web a Parlamentului a avut un impact pozitiv şi, începînd cu luna iulie 2007 pînă în ianuarie 2009, au existat doar cîteva cazuri (3%) în care notele informative la proiectele plasate pe site n-au fost făcute publice împreună cu textul proiectelor (a se vedea Figura nr.2 de mai jos). Începînd cu luna ianuarie 2009, procesul de publicare a notelor informative pe pagina web a Parlamentului a înregistrat un trend descrescător, fiind nepublicate notele informative la 21% din proiectele de legi.  

Monitorizarea ulterioară a procesului de plasare a notelor informative pe pagina web a Parlamentului, a demonstrat evoluţii pozitive. Astfel, pe parcursul anului 2011 doar 10% din proiectele de acte legislative au fost plasate pe pagina web a Parlamentului fără nota informativă, iar în anul 2012 doar 2% din proiecte au fost plasate fără nota informativă. 

Figura nr. 2.
Plasarea în dinamică a notelor informative pe pagina web a Parlamentului
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Este salutabil faptul că rigorile transparenţei procesului decizional impuse prin Legea nr. 239-XVI din 13.11.2008 sînt respectate de către forul legiuitor, fiind asigurat accesul necondiţionat al tuturor persoanelor interesate la informaţiile de interes public. 

Este important ca Parlamentul să persevereze şi să depună toată diligenţa necesară pentru asigurarea publicării tuturor notelor informative pe pagina sa web, precum şi a materialelor de însoţire pentru fiecare proiect de lege, proces care a demarat la finele anului 2012. 


III.1.2. Suficienţa argumentărilor notelor informative
Un alt aspect evaluat de către experţii CAPC la examinarea fundamentării proiectelor actelor legislative a fost suficienţa argumentării proiectelor, conţinută în notele informative. Evaluarea suficienţei argumentării proiectelor s-a făcut prin prisma corespunderii notelor informative rigorilor impuse de Legea 780/2001, a pertinenţei, relevanţei şi a plenitudinii motivelor invocate pentru promovarea proiectului, precum şi modului de expunere a obiectivelor urmărite de proiectul respectiv. 

În Studiul privind eficienţa expertizei coruptibilităţii pentru anul 2011 s-a menţionat că „pe parcursul anului 2011, marea parte (74%) a notelor informative la proiectele de acte legislative supuse expertizei au un caracter formal şi general, fără a explica detaliat necesitatea promovării proiectelor, […]notele informative, de regulă, reproduc fidel structura proiectului, fără a „evidenţia elementele noi, efectul social, economic şi de altă natură al realizării lui”, conform cerinţelor art.20 din Legea 780/2001”. 
Analiza acestei componente în anul 2012 a demonstrat o creştere cu peste 20% a notelor informative care sînt „suficient argumentate”. Este o constatare îmbucurătoare şi care inspiră optimism. Astfel, evaluarea în dinamică a suficienţei argumentării proiectelor actelor legislative demonstrează un trend ascendent privind suficienţa argumentării proiectelor de legi: dacă în anul 2011 doar 26% din notele informative au conţinut o argumentare suficientă, atunci în anul 2012 rata argumentării suficiente a notelor informative a crescut pînă la 45% (a se vedea Figura nr. 3 de mai jos). 

Figura nr. 3
Analiza în  dinamică a constatărilor privind suficienţa argumentării proiectelor
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În contextul situaţiei conturate în Figura de mai sus, ne exprimăm speranţa că trendul ascendent va fi menţinut în continuare, urmînd ca în următoarea perioadă să asistăm la o inversare completă a distribuţiei procentajului privind suficienţa argumentării notelor informative. 

Reiterăm necesitatea unei atitudini responsabile faţă de procesul întocmirii notelor informative şi asigurării calităţii acestora, astfel încît publicul larg, care şi este principalul destinatar al legii, să ştie şi să înţeleagă de ce la o anumită etapă „regulile de joc” stabilite prin legi trebuie schimbate.

III.2. Evaluarea economico-financiară a proiectelor de legi

Potrivit lit. d) a art.20 din Legea 780/2001, „fundamentarea economico-financiară este obligatorie pentru proiectele care implică la realizarea lor cheltuieli din resurse publice”.  

În activitatea de expertiză a coruptibilităţii, experţii CAPC acordă atenţie specială proiectelor implementarea cărora necesită cheltuieli financiare şi de altă natură, dar care: 

· nu au fundamentare economico-financiară;

· au fundamentare economico-financiară insuficientă sau formală;

· atribuie cheltuieli pe seama subiecţilor de drept public sau privat, fără consultarea/corelarea sau în detrimentul intereselor acestora;

· presupun cheltuieli exagerate în raport cu interesul public
.

Din proiectele supuse expertizei coruptibilităţii pe parcursul anului 2012, 72,3% au presupus cheltuieli financiare şi de altă natură (fundamentarea economico-financiară este obligatorie conform lit. d) a art.20 din Legea 780/2001), dintre care 20% au fost fundamentate economico-financiar.

Figura nr. 4.
Analiza în  dinamică a constatărilor privind fundamentarea economico-financiară a  proiectelor
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Aşa cum poate fi observat din Figura nr. 4 de mai sus, în anul 2012 asistăm la un salt cantitativ considerabil în ceea priveşte asigurarea fundamentării economico-financiare a proiectelor. Asta, deşi în anul 2011 părea că „situaţia respectivă este una perpetuă şi, spre regret, nu are tendinţe de ameliorare”
.
Există, însă restanţe considerabile privitoare la iniţiativele legislative a deputaţilor, care la fel ca şi în anul trecut, nu au fost însoţite de fundamentarea economico-financiară, deşi 71% din proiectele iniţiate de aceştia presupuneau cheltuieli financiare. 

Totuşi, chiar şi atunci cînd a fost oferită fundamentarea economico-financiară a proiectelor, s-a observat că aceasta nu este realizată conform unei metodologii clare şi accesibile. Prin urmare, reiterăm necesitatea elaborării unei metodologii de evaluare a costului legilor.

Vom insista asupra constatărilor anterioare că „lipsa unei viziuni clare asupra costului unui proiect de lege şi promovarea legilor fără un fundament economico-financiar adecvat, afectează considerabil procesul de implementare a acestora şi, practic, în multiple cazuri, aceste norme devin inaplicabile. Lipsa unor previziuni strategice privind costurile implementării legilor promovate afectează grav şi aşteptările legitime ale publicului – principalul destinatar al actelor normative, aşteptări care devin iluzorii în cazul neaplicării normelor legale pe motivul lipsei suportului financiar”
.  

IV.
CONSTATĂRILE DE FOND ALE RAPOARTELOR DE EXPERTIZĂ A CORUPTIBILITĂŢII
Prezentul capitol conţine sinteza obiecţiilor experţilor CAPC referitoare la prevederile concrete ale proiectelor de legi expuse în cadrul evaluării de fond a coruptibilităţii: obiecţiile ce se referă la promovarea şi prejudicierea intereselor private contrar interesului public (secţiunea IV.1.) şi obiecţiile concrete ale experţilor ce ţin de coruptibilitate (secţiunea IV.2).


IV.1. 
Promovarea / prejudicierea pe cale legislativă a intereselor private contrar interesului public

La evaluarea de fond a coruptibilităţii, experţii CAPC analizează în mod separat promovarea unor interese/beneficii prin proiectele de acte legislative supuse expertizei. Analiza acestui aspect s-a făcut ţinînd cont de faptul că orice act legislativ sau alt act normativ poate fi purtător de anumite interese/beneficii, iar acestea pot fi generale, de grup sau particulare. 

Urmare a generalizării constatărilor experţilor făcute în cadrul rapoartelor de expertiză, promovarea intereselor/beneficiilor în proiectele actelor legislative a fost atestată în 24,6% din proiectele de acte legislative. Promovarea intereselor/beneficiilor a fost criticată de către experţi ca fiind contrară interesului public în 37% de proiecte de acte legislative, ceea ce la fel poate fi calificată drept un progres semnificativ. Or, în anul 2011, 74% din proiectele de acte legislative supuse expertizei au fost calificate drept promotoare de interese/beneficii contrare interesului public. 

O treime din proiectele supuse expertizei au fost calificate ca aducătoare de prejudicii contrare interesului public. În acest caz, atestăm o stare de fapt constantă în raport cu anul 2011. Toate proiectele calificate ca aducătoare de prejudicii la fel au fost criticate şi din punctul de vedere al promovării unor interese individuale sau de grup, ceea ce a confirmat o dată în plus legătura intrinsecă dintre promovarea intereselor şi cauzarea prejudiciilor. 

Tabel nr. 3. 
Ponderea proiectelor prin care se promovează interese în funcţie de calitatea autorilor: analiză comparativă a situaţiei din perioada 2006-2010 cu cea  din 2011 şi, respectiv, 2012

	Autorii proiectelor de legi
	2006-2010
	2011
	2012

	Deputaţii în Parlament
	70%
	52%
	35%

	Guvernul
	48%
	43%
	20%


Din tabelul 2 de mai sus, poate fi observată o tendinţă constantă pe parcursul anilor 2006-2010 potrivit căreia promovarea intereselor a fost cel mai frecvent constatată în cazul proiectelor înaintate de deputaţi (70%) şi mai puţin în cazul proiectelor Guvernului (48%).  În acelaşi timp, pe parcursul anului 2011 s-a înregistrat un trend descendent pentru deputaţii din legislatura actuală care doar în jumătate din proiectele sale (52%) au promovat anumite interese. În cazul Guvernului, pentru anul 2011 a fost atestată o micşorare nesemnificativă a procentului proiectelor de legi prin care se promovează interese (43%). În anul 2012 s-a observat acelaşi trend descendent. Este vorba de o diminuare semnificativă a proiectelor care promovează interese: în cazul deputaţilor este vorba de o scădere în proporţie de 17%, iar în cazul Guvernului această descreştere este şi mai sesizabilă - de 23%. 

Am putea admite că actorii procesului legislativ au devenit mai responsabil, iar proiectele promovate de aceştia urmăresc şi respectă interesul public. Totuşi, păstrarea trendului constant referitor la potenţiala prejudiciere a intereselor persoanelor nu inspiră optimismul dorit.


IV.2.  
Eficienţa identificării elementelor de coruptibilitate

Studiind obiecţiile experţilor, elementele de coruptibilitate au fost analizate prin prisma: 

1) ponderii obiecţiilor la fiecare element de coruptibilitate din numărul total de obiecţii formulate la toate elementele 
Eşantion: 1127 obiecţii în total la toate elementele de coruptibilitate formulate în 65 rapoarte de expertiză.

2) volumului acceptării de către Parlament/autorităţi a obiecţiilor experţilor referitoare la elementele de coruptibilitate expuse în rapoartele de expertiză 
Eşantion: 425 obiecţii în total la toate elementele de coruptibilitate formulate în 14 rapoarte de expertiză la actele legislative adoptate de Parlament şi publicate în Monitorul Oficial
 sau la proiectele autorităţilor care au solicitat expertiza CAPC.

Obiecţiile experţilor referitoare la coruptibilitate sînt analizate prin prisma a 35 de elemente de coruptibilitate la care se pot referi aceste obiecţii, fiind grupate în opt categorii:

I. Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative

II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice

III. Modul de exercitare a drepturilor şi obligaţiilor

IV. Transparenţa şi accesul la informaţie

V. Răspundere şi responsabilitate

VI. Mecanisme de control

VII. Formularea lingvistică

VIII. Alte elemente ale coruptibilităţii
Din numărul total de 1127 de obiecţii la prezenţa elementelor de coruptibilitate în proiectele supuse expertizei, cea mai mare pondere o au elementele din categoriile: I. Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative – 41,1%; VII. Formularea lingvistică – 25,0%; III. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice – 19,4% (pentru detalii a se vedea Anexa 3).

Tabel nr. 4. 
Incidenţa obiecţiilor la elementele de coruptibilitate din fiecare categorie din numărul total de obiecţii la elementele de coruptibilitate din toate categoriile

	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate


	%
	număr

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	41,1%
	462

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	19,4%
	219

	III.
	Modul de exercitare a drepturilor şi obligaţiilor
	4,0%
	45

	IV.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	1,3%
	16

	V.
	Răspundere şi responsabilitate
	2,8%
	32

	VI.
	Mecanisme de control
	1,3%
	15

	VII.
	Formularea lingvistică
	25,0%
	277

	VIII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	5.4%
	61

	TOTAL 
	100%
	1127


Din 425 de obiecţii referitoare la elemente concrete de coruptibilitate formulate în 14 rapoarte de expertiză la proiectele de legi care au fost deja adoptate, legiuitorul / autorităţile au acceptat 217 de obiecţii, ceea ce reprezintă 51,1%. 

Din tabelul 5 de mai jos se observă că în anul 2012 legiuitorul a acceptat remedierea riscurilor de coruptibilitate depistate în proiectele de legi de către experţi, cel mai frecvent în următoarele categorii: IV. – Transparenţă şi accesul la informaţie – 81.8%; VII. Formularea lingvistică – 66.4%; II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice – 61.4% de cazuri; V. Răspundere şi responsabilitate – 45.4% de cazuri şi I. Interacţiunea proiectului alte acte legislative şi normative  – 40.7% de cazuri (pentru mai multe detalii referitor la fiecare element care face parte din categoriile de elemente prezentate în tabelul 4, a se vedea Anexa 4).

Tabel nr. 5.  
Volumul acceptării de către Parlament a obiecţiilor referitoare la coruptibilitate formulate de experţii CAPC grupate pe categorii de elemente

	Nr.
	Categorii de elemente de coruptibilitate
	% acceptate
	număr obiecţii acceptate
	număr obiecţii formulate

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	40.7%
	66
	162

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	61.4%
	62
	101

	III.
	Modul de exercitare a drepturilor şi obligaţiilor 
	21.1%
	4
	19

	IV.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	81.8%
	9
	11

	V.
	Răspundere şi responsabilitate
	45.4%
	5
	11

	VI.
	Mecanisme de control
	0.0%
	0
	2

	VII.
	Formularea lingvistică
	66.4%
	71
	107

	VIII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	0.0%
	0
	10

	TOTAL 
	51,1%
	217
	425


În raport cu constatările anterioare ale studiilor privind eficienţa expertizei coruptibilităţii, se observă unele tendinţe noi privind categoriile de elemente acceptate de către legiuitor. Astfel, dacă potrivit constatărilor pentru anul 2011 obiecţiile experţilor la prezenţa elementelor de coruptibilitate din categoriile III, V şi VII au cele mai înalte rate de acceptare de către Parlament, în contrast cu anii precedenţi cea mai înaltă rată de acceptare revenea categoriei I a elementelor de coruptibilitate. 

În anul 2012 a fost constată iarăşi o reconfigurare a topului elementelor luate în considerare de către legislatori în raport cu anii trecuţi, cînd era manifestată o deschidere mai mare pentru luarea în considerare a elementelor privind „Formulările lingvistice ambigui”. Totuşi, trebuie remarcată deschiderea legiuitorilor care au acceptat remedierea riscurilor de coruptibilitate legate de asigurarea „Transparenţei şi accesului la informaţie”.
De asemenea, a fost sesizată o schimbare de optică în cazul formulării competenţelor autorităţilor publice. Astfel, dacă anterior în cuprinsul proiectelor de legi puteau fi frecvent regăsite sintagmele „este în drept”, „poate”, atunci în anul 2012 acest risc de coruptibilitate a înregistrat o descreştere de circa 20% de procente.
Pe parcursul anului 2012, s-a diminuat şi numărul obiecţiilor legate de riscurile de coruptibilitate pe care îl prezintă „normele de trimitere”  la acte normative inexistente sau nespecificate, ceea ce poate fi apreciat ca un progres. 

Există însă unele regrese, cu referinţă la riscurile de coruptibilitate generate de „concurenţa normelor drept”, „lacunele de drept”, ceea ce afectează în mod considerabil calitatea legilor şi caracterul lor previzibil. Trebuie să reţină, în mod cert, că doar un cadru normativ clar şi previzibil garantează eficienţa aplicării lui. Altfel, orice bune intenţii ale forului legiuitor vor eşua în cazul în care sînt redactate de o manieră lacunară, iar detaliile de reglementare vor fi „pasate” către autorităţile de implementare, care se pare că păstrează aceeaşi tendinţă de a-şi  condiţii comode de activitate, în detrimentul cetăţeanului. 

V.
CONCLUZII
Analiza proiectelor de legi promovate pe parcursul anului 2012 în raport cu perioada 2006-2011 şi sinteza constatărilor din rapoartele de expertiză a coruptibilităţii pentru perioadele de referinţă, a permis formularea următoarelor concluzii.
Expertiza coruptibilităţii rămîne a fi un instrument eficient de monitorizare a procesului de creaţie legislativă în Republica Moldova, aplicarea căruia a permis dezvoltarea unor noi proiecte pe filiera domeniului anticorupţie. 

Necesitatea menţinerii şi dezvoltării în continuare a expertizei coruptibilităţii este confirmată prin numărul tot mai mare al solicitărilor exprese adresate CAPC de către varii autorităţi publice şi de către reprezentanţii legislativului. 

Trebuie remarcat efectul de „picătură chinezească” al constatărilor rapoartelor de expertiză a coruptibilităţii, graţie cărora din 2006 şi pînă în prezent este atestată o creştere constantă a gradului de deschidere şi transparenţă a activităţii de legiferare în Republica Moldova. Progresele realizate pe parcursul anului 2012, cum ar fi: creşterea suficienţei argumentării notelor informative; invocarea tot mai frecventă a unor evaluări economico-financiare realizate pentru susţinerea proiectelor de legi; publicarea integrală a materialelor din dosarul de însoţire a proiectelor actelor legislative pe pagina web a Parlamentului, inspiră optimism şi confirmă încă o dată tendinţa Parlamentului de a activa într-un cadru transparent. 

La fel, numărul semnificativ al obiecţiilor de coruptibilitate acceptate de legiuitor, ne determină să constatăm că Parlamentul rămîne a fi una din cele mai deschise autorităţi publice din Republica Moldova.  

Totuşi, şi în anul 2012 persistă îngrijorările legate de calitatea reglementărilor examinate şi adoptate de Parlament: „relativitatea” şi caracterul preponderent „declarativ” al procesului de armonizare a legislaţiei naţionale cu acquis-ul comunitar; revenirea unor tendinţe alarmante de creştere a riscurilor discreţionare pentru funcţionarii publici prin: formularea competenţelor autorităţilor publice de o manieră care admite derogări şi interpretări abuzive, numărul mare al „lacunelor de drept” şi  „formulărilor lingvistice ambigui”.

Constatările acestui Studiu privind deficienţele procesului legislativ urmează să se transforme în noi provocări pentru Parlamentul Republicii Moldova, care urmează să respecte, dar şi să valorifice rezultatele cooperării cu societatea civilă, aşa cum prevede Concepţia privind cooperarea cu societatea civilă.
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Anexa 1: Schema-model de completare a raportului de expertiză a coruptibilităţii în format electronic
[Data prezentării raportului în Parlament]

RAPORT DE EXPERTIZĂ la

proiectul Legii…

Tipul actului vizat de proiect: […]



Domeniul: […]
Înregistrat în Parlament cu nr. […]



din: […]

Evaluarea generală

1. Autor al iniţiativei legislative este […], autor nemijlocit - […]
2. Categoria actului legislativ propus: […], ceea ce corespunde/nu corespunde art.72 din Constituţie şi art. 6-11, 27, 35 şi 39 din Legea privind actele legislative, nr.780-XV din 27.12.2001.

Inseraţi mai jos textul concret pentru a explica în ce constă necorespunderea sau pentru a elucida alte idei în legătură cu această problemă.

(  Expertul are obiecţii la categoria actului legislativ

3. Scopul promovării proiectului.

Indicaţi scopul proiectului care rezultă din nota informativă sau nemijlocit din textul proiectului (din Preambul, clauza de adoptare sau un articol separat), în cazul în care există. Dacă sînteţi de altă opinie sau doriţi să completaţi scopul declarat de autori, indicaţi expres acest fapt.
Fundamentarea proiectului

4. Nota informativă a proiectului de act legislativ supus expertizei [este/nu este] plasată pe site-ul Parlamentului. Considerăm că în acest fel Parlamentul [respectă/nu respectă] principiul transparenţei procesului legislativ şi principiile de cooperare cu societatea civilă.

Indicaţi şi alte idei / păreri.

5. Respectarea termenului de cooperare cu societatea civilă.

A fost respectat termenul de cooperare cu societatea civilă? 




DA  (
NU (
6. Suficienţa argumentării.
Indicaţi părerea Dvs. sa dacă nota informativă conţine o justificare suficientă a promovării proiectului de act legislativ.


Argumentarea e suficientă? 







DA  (
NU (
7. Compatibilitatea cu legislaţia comunitară şi alte standarde internaţionale.
Indicaţi despre existenţa referinţelor în nota informativă sau în textul proiectului la legislaţia comunitară şi alte standarde internaţionale sau lipsa acestor referinţe în cazul prezenţei unor acte de acest gen identificate de expert.

Nota / proiectul conţine referinţe la acquis-ul comunitar? 




DA  (
NU (
Nota / proiectul conţine referinţe la alte standarde internaţionale relevante? 


DA  (    NU (
8. Fundamentarea economico-financiară.
Constataţi existenţa şi relevanţa justificării financiar-economice a prevederilor proiectului în nota informativă.

Presupune implementarea proiectului cheltuieli financiare?




DA  (
NU (
Nota informativă conţine fundamentarea economico-financiară? 



DA  (
NU (
Evaluarea de fond a coruptibilităţii

9. Stabilirea şi promovarea unor interese / beneficii.

Constataţi dacă proiectul stabileşte şi / sau promovează interese sau beneficii de grup sau particulare şi dacă în opinia expertului acest lucru are o justificare legitimă sau nu.

Proiectul promovează interese, beneficii?






DA  (
NU (
Promovarea intereselor/beneficiilor se face cu respectarea interesului public? 


DA  (
NU (
10. Prejudicii aduse prin aplicarea actului.

Constataţi dacă promovarea proiectului este susceptibilă de a prejudicia anumite categorii şi dacă în opinia expertului acest lucru are o justificare legitimă sau nu.

La aplicare, proiectul va aduce prejudicii? 






DA  (
NU (
Prejudicierea intereselor/beneficiilor se face cu respectarea interesului public? 


DA  (
NU (
11. Compatibilitatea proiectului cu prevederile legislaţiei naţionale.


Proiectul este compatibil legislaţiei naţionale? 





DA  (
NU (
12. Formularea lingvistică a prevederilor proiectului.

Expertul are obiecţii substanţiale la formularea lingvistică? 




DA  (
NU (
13. Reglementarea activităţii autorităţilor publice.

Constataţi dacă proiectul se referă la autorităţile publice: organizare, funcţionare, competenţe, etc. şi face aprecierea generală a acestor reglementări din perspectiva prezenţei sau lipsei elementelor coruptibilităţii. Formulaţi comentariile detaliate vizavi de formulările problematice care ţin de activitatea autorităţilor publice prevăzute de proiect în tabelul cu analiza detaliată ale prevederilor potenţial coruptibile.

Proiectul reglementează activitatea autorităţilor publice? 




DA  (
NU (
14. Analiza detaliată a prevederilor potenţial coruptibile.

În cazul depistării elementelor de coruptibilitate în prevederile concrete ale proiectului, expertul va completa tabelul de mai jos.
	Nr. obiecţiei
	Art.
	Text
	Obiecţii
	Elemente de coruptibilitate 
	Recomandări

	
	
	
	
	
	


Concluzii

Anexe
Anexa 2:   Lista elementelor de coruptibilitate
I. Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative

1. Norme de trimitere 

2. Norme de blanchetă

3. Concurenţa normelor de drept

4. Lacune de drept

5. Norme irealizabile

6. Costuri exagerate de implementare a normei în raport cu beneficiul public

7. Norme care stabilesc derogări neîntemeiate 

II. Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice 

8. Atribuţii extensive de reglementare 

9. Atribuţii excesive / contrare statutului

10. Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive 

11.Atribuţii paralele

12. Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a. 

13. Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona

14.Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni

15. Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative

16. Lipsa unor termene concrete  

17. Stabilirea unor termene nejustificate

18. Nedeterminarea autorităţii publice responsabile/subiectului la care se referă prevederea

III. Modul de exercitare a drepturilor şi obligaţiilor 

19. Promovarea intereselor contrar interesului public

20. Prejudicierea intereselor contrar interesului public

21. Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor / obligaţii excesive

22. Limitarea neîntemeiată a drepturilor omului

IV. Transparenţa şi accesul la informaţie 

23. Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia de interes public

24. Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice

25. Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii

V. Răspundere şi responsabilitate

26. Lipsa responsabilităţii clare autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect 

27. Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect 

28. Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune

29. Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare

30. Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii

VI. Mecanisme de control

31. Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (ierarhic, intern, public) 

32. Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice

VII. Formularea lingvistică

33. Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive

34. Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite 

35. Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect

VIII. Alte elemente ale coruptibilităţii

Anexa 3. Ponderea, frecvenţa elementului în proiecte, ponderea fiecărui element în categoria sa

	Nr.
	Categorii de elemente

	1. Care este ponderea obiecţiilor la acest element din numărul total de obiecţii la toate elementele?

Total obiecţii: 1127 

nr                   %
	2. Cît de frecvent apare elementul în proiecte?

Total manifestări: 425

Total proiecte: 65 
       nr.                  %
	3. Care este ponderea elementului în interiorul categoriei din care face parte?

Total elemente: 1127

     nr.                  %

	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	462
	41.1%
	153
	34.2%
	462
	100%

	1.
	Norme de trimitere
	46
	4.1%
	19
	29.2%
	46
	9.9%

	2.
	Norme de blanchetă
	48
	4.2%
	22
	33.8%
	48
	10.4%

	3.
	Concurenţa normelor de drept
	96
	8.5%
	34
	52.3%
	96
	20.1%

	4.
	Lacune de drept
	183
	16.2%
	41
	63.1%
	183
	39.6%

	5.
	Norme irealizabile
	49
	4.3%
	22
	33.8%
	49
	10.6%

	6.
	Costuri exagerate de implementare a normei în raport cu beneficiul public
	3
	0.3%
	2
	3.1%
	3
	0.6%

	7.
	Norme care stabilesc derogări neîntemeiate
	37
	3.3%
	13
	20.0%
	37
	8.0%

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	219
	19.4%
	114
	25.5%
	219
	100%

	8.
	Atribuţii extensive de reglementare 
	12
	1.1%
	9
	13.8%
	12
	5.4%

	9.
	Atribuţii excesive / contrare statutului
	10
	0.9%
	10
	15.4%
	10
	4.5%

	10.
	Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive
	54
	4.8%
	17
	26.1%
	54
	24.7%

	11.
	Atribuţii paralele
	12
	1.1%
	8
	12.3%
	12
	5.5%

	12.
	Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a.
	23
	2.0%
	13
	20.0%
	23
	10.5%

	13.
	Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona
	14
	1.2%
	6
	9.2%
	14
	6.4%

	14.
	Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni
	3
	0.3%
	3
	4.6%
	3
	1.4%

	15.
	Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
	49
	4.3%
	20
	30.7%
	49
	22.4%

	16.
	Lipsa unor termene concrete
	13
	1.1%
	9
	13.8%
	13
	5.9%

	17.
	Stabilirea unor termene nejustificate
	16
	1.4%
	10
	15.4%
	16
	7.3%

	18.
	Nedeterminarea autorităţii publice la care se referă prevederea
	13
	1.1%
	9
	13.8%
	13
	6.0%

	III.
	Modul de exercitare a drepturilor şi obligaţiilor
	45
	4.0%
	34
	7.6%
	45
	100%

	19.
	Promovarea intereselor contrar interesului public
	7
	0.6%
	6
	9.2%
	7
	15.5%

	20.
	Prejudicierea intereselor contrar interesului public
	13
	1.1%
	8
	12.3%
	13
	28.9%

	21.
	Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor / obligaţii excesive
	8
	0.7%
	7
	10.7%
	8
	17.8%

	22.
	Limitarea neîntemeiată a drepturilor omului
	17
	1.5%
	13
	20.0%
	17
	37.8%

	IV.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	16
	1.4%
	10
	2.2%
	16
	100%

	23.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia de interes public
	8
	0.7%
	5
	7.7%
	8
	50.0%

	24.
	Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice
	6
	0.5%
	3
	4.6%
	6
	37.5%

	25.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii
	2
	0.2%
	2
	3.1%
	2
	12.5%


	Nr.
	Categorii de elemente

	1. Care este ponderea obiecţiilor la acest element din numărul total de obiecţii la toate elementele?

Total obiecţii: 1127 

       %                 nr.
	2. Cît de frecvent apare elementul în proiecte?

Total manifestări: 425

Total proiecte: 65

       %                  nr.
	3. Care este ponderea elementului în interiorul categoriei din care face parte?

Total elemente: 1127

     %                  nr.

	V.
	Răspundere şi responsabilitate
	32
	2.8%
	21
	4.7%
	32
	100%

	26.
	Lipsa responsabilităţii clare autorităţilor (funcţionarilor) pentru încălcarea prevederilor din proiect
	6
	0.5%
	4
	6.1%
	6
	18.7%

	27.
	Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect
	9
	0.8%
	5
	7.7%
	9
	28.1%

	28.
	Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune
	5
	0.4%
	4
	6.1%
	5
	15.6%

	29.
	Confundarea /dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
	6
	0.5%
	2
	3.1%
	6
	18.8%

	30.
	Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii
	6
	0.5%
	6
	9.2%
	6
	18.8%

	VI.
	Mecanisme de control
	15
	1.3%
	12
	2.7%
	15
	100%

	31.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (ierarhic, intern, public)
	9
	0.8%
	6
	9.2%
	9
	60.0%

	32.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice
	6
	0.5%
	6
	9.2%
	6
	40.0%

	VII.
	Formularea lingvistică
	277
	24.6%
	83
	18.5%
	277
	100%

	33.
	Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive
	184
	16.3%
	41
	63.1%
	184
	66.4%

	34.
	Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite
	53
	4.7%
	20
	30.7%
	53
	19.1%

	35.
	Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect 
	40
	3.5%
	22
	33.8%
	40
	14.4%

	VIII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	61
	5.4 %
	20
	4.4%
	61
	100%

	TOTAL 
	1127
	100%
	447
	100%
	1127
	100%


Anexa 4: Eficienţa obiecţiilor referitoare la coruptibilitate
	Nr.
	Categorii de elemente

	TOTAL obiecţii acceptate în proiectele adoptate / retrase (nr.)
	TOTAL obiecţii formulate în proiectele adoptate / retrase (nr.)
	TOTAL obiecţii acceptate (%)



	I.
	Interacţiunea proiectului cu alte acte legislative şi normative
	66
	162
	40.7%

	1.
	Norme de trimitere
	10
	27
	37.0%

	2.
	Norme de blanchetă
	15
	26
	57.7%

	3.
	Concurenţa normelor de drept
	10
	22
	45.4%

	4.
	Lacune de drept
	21
	63
	33.3%

	5.
	Norme irealizabile
	6
	16
	37.5%

	6.
	Costuri exagerate de implementare a normei în raport cu beneficiul public
	0
	1
	0.0%

	7.
	Norme care stabilesc derogări neîntemeiate
	4
	7
	57.1%

	II.
	Modul de exercitare a atribuţiilor autorităţilor publice
	62
	101
	61.4%

	8.
	Atribuţii extensive de reglementare 
	5
	6
	83.3%

	9.
	Atribuţii excesive / contrare statutului
	2
	3
	66.6%

	10.
	Atribuţii care admit derogări şi interpretări abuzive
	13
	27
	48.1%

	11.
	Atribuţii paralele
	2
	3
	66.7%

	12.
	Determinarea competenţei după formula "este în drept", "poate" ş.a.
	6
	9
	66.6%

	13.
	Cumularea competenţelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor şi de a sancţiona
	2
	6
	33.3%

	14.
	Temeiuri neexhaustive, ambigui şi subiective pentru refuzul unei autorităţi de a îndeplini anumite acţiuni
	1
	2
	50.0%

	15.
	Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative
	22
	31
	70.9%

	16.
	Lipsa unor termene concrete
	4
	6
	66.6%

	17.
	Stabilirea unor termene nejustificate
	1
	2
	50.0%

	18.
	Nedeterminarea autorităţii publice la care se referă prevederea
	4
	6
	66.6%

	III.
	Modul de exercitare a drepturilor şi obligaţiilor
	4
	19
	21.1%

	19.
	Promovarea intereselor contrar interesului public
	0
	1
	0.0%

	20.
	Prejudicierea intereselor contrar interesului public
	2
	8
	25.0%

	21.
	Cerinţe excesive pentru exercitarea drepturilor / obligaţii excesive
	1
	4
	25.0%

	22.
	Limitarea neîntemeiată a drepturilor omului
	1
	6
	16.7%

	IV.
	Transparenţa şi accesul la informaţie
	9
	11
	81.8%

	23.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia de interes public
	5
	5
	100%

	24.
	Lipsa/insuficienţa transparenţei  funcţionării autorităţilor publice
	3
	5
	60.0%

	25.
	Lipsa/insuficienţa accesului la informaţia despre actul subordonat legii
	1
	1
	100%

	V.
	Răspundere şi responsabilitate
	5
	11
	45.4%

	26.
	Lipsa responsabilităţii clare a autorităţilor pentru încălcarea prevederilor din proiect
	1
	5
	20.0%

	27.
	Lipsa sancţiunilor clare şi proporţionale pentru încălcarea prevederilor din proiect
	3
	4
	75.0%

	28.
	Dezechilibru dintre încălcare şi sancţiune
	0
	0
	0.0%

	29.
	Confundarea/dublarea tipurilor de răspundere juridică pentru aceeaşi încălcare
	1
	1
	100%

	30.
	Temeiuri neexhaustive pentru survenirea răspunderii
	0
	1
	0.0%

	VI.
	Mecanisme de control
	0
	4
	0.0%

	31.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor de supraveghere şi control (ierarhic, intern, public)
	0
	2
	0.0%

	32.
	Lipsa/insuficienţa mecanismelor  de contestare a deciziilor şi acţiunilor autorităţilor publice
	0
	2
	0.0%

	VII.
	Formularea lingvistică
	71
	107
	66.4%

	33.
	Formulare ambiguă care admite interpretări abuzive
	50
	73
	68.5%

	34.
	Utilizarea termenilor diferiţi cu referinţă la acelaşi fenomen / aceluiaşi termen pentru fenomene diferite
	12
	17
	70.6%

	35.
	Introducerea termenilor noi care nu au o definiţie în legislaţie sau în proiect 
	9
	17
	52.9%

	VIII.
	Alte elemente ale coruptibilităţii
	0
	10
	0.0%

	TOTAL obiecţii acceptate pe domenii
	217
	425
	51.1%


































































































� � HYPERLINK "http://www.interese.md/" ��http://www.interese.md/� 


� Mai multe detalii despre proiect pot fi accesate la acest link: � HYPERLINK "http://www.capc.md/ro/current_projects/HR_expertise/" ��http://www.capc.md/ro/current_projects/HR_expertise/�  


� � HYPERLINK "http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-533.html" ��http://capc.md/ro/expertise/avize/nr-533.html� 


� Tendinţa respectivă a fost enunţată în Studiul privind eficienţa expertizei coruptibilităţii pentru anul 2011, dar este valabilă şi pentru anul 2012. 





� Ghidul teoretico-practic pentru efectuarea expertizei anticorupţie a proiectelor de acte legislative şi alte acte normative, elaborat de CAPC şi CNA, p.17.


� Studiul CAPC privind eficienţa expertizei coruptibilităţii în anul 2011


� Ibidem


� Pînă la 31 ianuarie 2013.
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