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SUMAR EXECUTIV

Prezentul Studiu examineaza coruptibilitatea si vulnerabilitatea proiectelor de acte normative
supuse expertizei CAPC in perioada 2023-2025, precum si eficienta preludrii recomandarilor
formulate de experti in actele normative adoptate. Analiza urmareste evaluarea calitatii
procesului de reglementare din perspectiva transparentei decizionale, fundamentarii
proiectelor, tipologiei elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate si a gradului de remediere
a acestora in procesul legislativ.

Studiul se bazeaza pe expertizele realizate de CAPC in perioada 2023-2025, aplicand
Metodologia CAPC privind expertiza coruptibilitatii si vulnerabilitatii proiectelor de acte
normative (editia 2023). in perioada de referintd au fost analizate proiecte de acte normative
promovate de Parlament, Guvern si alte autoritati publice, fiind identificate 1.138 de elemente
de coruptibilitate si vulnerabilitate, incadrate in 7 categorii de elemente, conform
Metodologiei aplicate.

Eficienta expertizei a fost evaluata prin raportarea obiectiilor formulate de experti la obiectiile
efectiv remediate in 72 de proiecte de acte normative adoptate, acestea constituind baza de
calcul pentru aprecierea gradului de acceptare a recomandarilor CAPC.

Respectarea transparentei decizionale. Analiza respectarii transparentei decizionale releva
deficiente persistente si sistemice in procesul de promovare a proiectelor de acte normative.
Niciunul dintre proiectele analizate nu a parcurs integral toate etapele prevazute de cadrul
normativ privind transparenta decizionala. Termenele legale de consultare publica au fost
respectate doar in aproximativ 25% din cazuri, iar sinteza recomandarilor formulate in cadrul
consultarilor a fost publicata in circa 43% dintre situatiile analizate.

In cazul initiativelor legislative ale deputatilor, respectarea cerintelor de transparentd
decizionala a fost practic inexistenta. Aceste date indica faptul ca transparenta este tratata
preponderent ca o obligatie formald, iar consultarea publicad nu functioneaza ca un instrument
real de imbunatatire a proiectelor inainte de adoptare.

Fundamentarea proiectelor de acte normative. Studiul constata un nivel insuficient de
fundamentare a proiectelor de acte normative, in special in ceea ce priveste analiza impactului
de reglementare. Notele de fundamentare sunt frecvent descriptive si incomplete, fara
evaluarea alternativelor de reglementare, fara estimarea costurilor si fara analiza impactului
asupra drepturilor si obligatiilor persoanelor sau asupra capacitatilor institutionale.

Aceastd abordare afecteaza calitatea reglementarilor si contribuie la aparitia unor norme
irealizabile, disproportionate sau dificil de aplicat, ceea ce, ulterior, se reflecta in cresterea
riscurilor de aplicare arbitrara si de tratament neuniform.

Tipologia elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate. Din totalul celor 1.138 de elemente
identificate, cea mai mare pondere revine urmatoarelor categorii:

e Formularea lingvisticd - 398 elemente (35%);
o Coerenta normativa - 303 elemente (27%);
e Exercitarea atributiilor autoritatii publice - 221 elemente (19%).



Aceste trei categorii cumuleaza peste 80% din totalul riscurilor identificate, confirmand
caracterul structural al vulnerabilitatilor normative. Celelalte categorii — exercitarea drepturilor
si obligatiilor persoanei (11%), transparenta si accesul la informatii (4%), mecanismele de
control (2%) si raspunderea si sanctiunile (2%) - au o pondere numeric mai redusa, dar un
impact sistemic semnificativ asupra calitatii reglementarii si a garantiilor juridice.

Analiza calitativa a categoriilor de elemente. Analiza detaliata a categoriilor de elemente
evidentiaza faptul ca principalele surse de coruptibilitate sunt generate de formulari ambigue
care admit interpretari abuzive, lacune de drept, conflicte de norme si atributii formulate vag
sau excesiv. Aceste deficiente creeaza incertitudine juridica si extind marja de apreciere a
autoritatilor publice. In categoria exercitarii drepturilor si obligatiilor persoanei se constat
existenta unor prevederi care pot afecta drepturile fundamentale, norme irealizabile si sarcini
disproportionate in raport cu beneficiul public. Totodata, analiza mecanismelor de control si a
raspunderii juridice releva lipsa unor garantii efective de supraveghere, contestare si
sanctionare, ceea ce diminueaza caracterul preventiv al reglementarilor.

Impactul si eficienta expertizei CAPC. Eficienta expertizei CAPC in perioada 2023-2025 este
redusa. Din totalul celor 1.138 de elemente de coruptibilitate si vulnerabilitate identificate, au
fost remediate doar 213 elemente, ceea ce corespunde unei rate generale de acceptare de
aproximativ 19%, cea mai scazuta inregistrata de CAPC de la lansarea exercitiului de expertiza
in anul 2006.

Rata de acceptare pe categorii de elemente este relativ uniform scazuta:
e formularea lingvistica - aproximativ 23%;
e raspunderea si sanctiunile - 20%;
e coerenta normativa, exercitarea drepturilor si obligatiilor persoanei si exercitarea
atributiilor autoritatii publice - aproximativ 17%;
e mecanismele de control - 13%;
o transparenta si accesul la informatii - 12%.

Formularea lingvistica 23
Raspunderea si sanctiunile
Coerenta normativa 17

Exercitarea drepturilor persoanei 17
Exercitarea atributiilor autoritatii

Mecanismele de control

Transparenta si accesul la informatii

[=]
4]

10 15 20
Rata de acceptare (%)



Aceste date indica un caracter selectiv al remedierii: autoritatile tind sa accepte mai frecvent
ajustari de forma si claritate a normei, in timp ce recomandarile care vizeaza limitarea
discretiei, consolidarea controlului si instituirea raspunderii juridice efective sunt preluate intr-
0 masura mult mai redusa.

Concluzii generale. Constatarile Studiului indica existenta unor vulnerabilitati structurale
persistente ale procesului de reglementare, care se reproduc de la o etapa la alta a ciclului
legislativ. in perioada 2023-2025, aceste vulnerabilitati au fost amplificate de un context
legislativ caracterizat prin promovarea frecventa a proiectelor de acte normative in regim
accelerat, cu un nivel redus de fundamentare.

Invocarea circumstantelor exceptionale - crize multiple, evolutii regionale si necesitatea
alinierii rapide la acquis-ul Uniunii Europene - a condus, in practicd, la aplicarea limitata sau
formala a principiilor transparentei decizionale, consultarii publice si participarii societatii civile,
consacrate inclusiv de standardele europene de Better Regulation. Aceasta dinamica explica
nivelul scazut si selectiv al preluarii recomandarilor formulate de CAPC si contribuie la
mentinerea unui proces de reglementare vulnerabil la riscuri de coruptibilitate.

in ansamblu, Studiul confirm3 c3 prevenirea coruptiei incepe inainte de adoptarea legii.
Eficienta expertizei CAPC nu depinde exclusiv de calitatea tehnica a obiectiilor formulate, ci, in
mod determinant, de soliditatea cadrului procedural si institutional care guverneaza procesul
legislativ si de respectarea efectiva a principiilor de transparenta, fundamentare si
responsabilizare de catre decidentii care actioneaza in terenul legislativ.



|. INTRODUCERE

Prezentul Studiu este elaborat de Centrul de Analizd si Prevenire a Coruptiei (CAPC) in
contextul desfasurarii expertizei coruptibilitatii si vulnerabilitatii proiectelor de acte normative
(in continuare - expertiza CAPC), ca instrument de prevenire a coruptiei, de anticipare si
semnalare a vulnerabilitatilor normative care pot duce la incalcarea/omiterea/ignorarea
drepturilor omului.

Expertiza coruptibilitatii proiectelor de acte normative reprezinta unul dintre cele mai
longevive si consolidate instrumente de evaluare dezvoltate de CAPC, fiind aplicata constant
incepand cu anul 2006. Acest exercitiu a fost initiat ca raspuns la deficientele structurale ale
procesului de creatie legislativa si a evoluat treptat intr-un mecanism sistematic de analiza a
riscurilor de coruptie generate de solutiile normative. incepand cu anul 2013, CAPC a extins
exercitiul de expertizare prin integrarea dimensiunii vulnerabilitatii proiectelor de acte
normative din perspectiva respectarii drepturilor omului, inclusiv a principiului egalitatii de gen,
recunoscand interdependenta dintre coruptibilitatea normelor de drept si afectarea
drepturilor fundamentale in procesul de aplicare a legii.

Activitatea de expertiza desfasuratd de CAPC in perioada 2006-2016 a fost evaluata in cadrul
a cinci studii de evaluare a eficientei', ultimul dintre acestea acoperind perioada 2015-2016.
Aceste studii au oferit o radiografie detaliatd a tipologiilor de elemente de coruptibilitate
identificate in proiectele de acte normative, precum si a deficientelor structurale ale procesului
de creatie legislativa, relevand probleme persistente legate de coerenta normativa, nivelul
insuficient de fundamentare a solutiilor legislative, transparenta decizionala limitata si
aplicarea formala a analizelor de impact. Ulterior acestei perioade, schimbarile normative si
institutionale au determinat necesitatea reluarii si recalibrarii exercitiului de expertiza, intr-un
nou context legislativ si metodologic.

Ambele exercitii de expertiza - cel al coruptibilitatii si cel al vulnerabilitatii din perspectiva
drepturilor omului - au fost dezvoltate de CAPC cu suportul mai multor donatori? in perioada
2006-2016 si s-au desfasurat in baza unor repere metodologice riguroase, adaptate cadrului
normativ existent la acea etapa. Expertiza a fost realizata prin utilizarea unor sabloane
electronice (e-template), care au permis ordonarea si standardizarea constatarilor expertilor,
precum si cuantificarea si evaluarea calitativa a exercitiilor de expertiza.

in plan normativ, activitatea de expertizare a CAPC s-a desfasurat initial in baza Legii privind
actele legislative nr.780/2001 si a Legii privind actele normative ale Guvernului si ale altor
autoritati ale administratiei publice centrale si locale nr. 317/2003. Adoptarea, in anul 2017, a
Legii nr. 100 privind actele normative, care a abrogat actele normative anterioare si a
consolidat cadrul general de elaborare si promovare a actelor normative, a determinat
necesitatea revizuirii abordarii metodologice aplicate de CAPC. Aceasta necesitate a fost
amplificata de evolutile ulterioare ale cadrului normativ si institutional, inclusiv de
intensificarea procesului de armonizare cu legislatia Uniunii Europene, de consolidarea

11.https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/eficienta-expertizei-coruptibilitatii-2015-2016/;
2.https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/expertiza-coruptibilitatii-retrospectiva-tendinte-si-perspective-studiu/;
3.https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-anul-
2012/;
4.https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-anul-2011/;
5.https://www.capc.md/publicatii _toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-proiectelor-
de-acte-legislative-si-alte-acte-normative-intre-anii-2006-2009/

2 Fundatia Est-Europeana din Moldova, Consiliul Europei in cadrul Proiectului "MOLICO”, Civil Rights Defenders, MATRA Rule of Law
and Good Governance Programme from Kingdom of the Netherlands, Ambasada Suediei, Freedom House



https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=107726&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=107994&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=105607&lang=ro
https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/eficienta-expertizei-coruptibilitatii-2015-2016/
https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/expertiza-coruptibilitatii-retrospectiva-tendinte-si-perspective-studiu/
https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-anul-2012/
https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-anul-2012/
https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-anul-2011/
https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-proiectelor-de-acte-legislative-si-alte-acte-normative-intre-anii-2006-2009/
https://www.capc.md/publicatii_toate/publicatii/studiul-privind-eficienta-mecanismului-de-efectuare-expertizei-coruptibilitatii-proiectelor-de-acte-legislative-si-alte-acte-normative-intre-anii-2006-2009/

cadrului de integritate si de accentuarea discursului public privind statul de drept si buna
guvernare.

in acest context CAPC a elaborat in anul 2022 o Metodologie revizuita a expertizei
coruptibilitatii si vulnerabilitatii proiectelor de acte normative, care a integrat intr-un cadru
unitar cele doud dimensiuni ale analizei si a fost fundamentata pe prevederile Leqii nr.
100/2017, ale Legii integritatii nr. 82/2017, ale Regulamentului Parlamentului (Legea nr.
797/1996), precum si pe bunele practici existente, inclusiv Metodologia Centrului National
Anticoruptie de efectuare a expertizei anticoruptie. Modificarile substantiale operate in anul
2024 asupra Legii nr. 100/2017 au impus o noua ajustare a Metodologiei CAPC, pentru a
asigura conformitatea acesteia cu evolutiile recente ale cadrului normativ.

Studiul de fata acopera perioada 2023-2025 si are drept scop sintetizarea si evaluarea
constatarilor formulate in rapoartele de expertiza ale CAPC in aceasta perioada, cu accent pe
tipologiile de elemente de coruptibilitate si vulnerabilitate identificate, pe evolutiile si
deficientele procesului normativ, precum si pe eficienta mecanismului de expertizare aplicat in
baza cadrului metodologic modernizat. Abordarea adoptata este una critica si analitica,
orientata spre identificarea tiparelor persistente si a deficientelor structurale ale procesului de
reglementare, dar si spre formularea unor concluzii relevante pentru imbunatatirea calitatii
legislatiei si a practicilor institutionale.

2006

Lansarea exercitiului de expertiza a
coruptibilitatii proiectelor de acte
normative ca raspuns la deficientele

2013
structurale ale procesului de creatie
legislativi Extinderea exercitiului prin integrarea
dimensiunii vulnerabilitatii din perspectiva
respectarii drepturilor omului, inclusiv a
2017

principiului egalitatii de gen

Adoptarea Legii nr. 100 privind actele
normative, care a determinat necesitatea
2022

revizuirii abordarii metodologice aplicate

de CAPC Elaborarea Metodologiei revizuite,

integrand ntr-un cadru unitar cele doud

2023-2025

dimensiuni ale analizei — coruptibilitatea

‘ot ond

. . . . si vulnerabilitatea
Perioada de referintd a prezentului Studiu, ’

cu aplicarea Metodologiei modernizate si

evaluarea a /5 proiecte de acte normative

Prezentul studiu se adreseaza factorilor de decizie implicati in procesul de elaborare si
promovare a actelor normative, institutilor responsabile de asigurarea conformitatii si
transparentei procesului legislativ, precum si societatii civile si publicului interesat de calitatea
guvernarii.

Structura studiului reflecta atat logica Metodologiei revizuite aplicate in perioada 2023-2025,
cat si continuitatea cu studiile anterioare ale CAPC, fiind construita astfel incat sa ofere o


https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=105607&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=105607&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=120706&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136244&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136244&lang=ro
https://cna.md/sites/default/files/media/documents/2025-05/Expertiza%20anticoruptie/Cadrul%20normativ%20relevant/Anexa_nr._2_la_Hot_Colegiul_CNA_nr._6_din_20.10.2017.pdf
https://cna.md/sites/default/files/media/documents/2025-05/Expertiza%20anticoruptie/Cadrul%20normativ%20relevant/Anexa_nr._2_la_Hot_Colegiul_CNA_nr._6_din_20.10.2017.pdf
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142636&lang=ro
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142636&lang=ro

analizd coerenta, comparabila si relevanta a expertizei coruptibilitatii si vulnerabilitatii
proiectelor de acte normative.

Prevenirea coruptiei incepe inainte ca legea sa fie votata. in acest sens, expertiza

coruptibilitatii si vulnerabilitatii ramane nu doar un exercitiu tehnic, ci un test al integritatii
procesului normativ si al capacitatii institutiilor publice de a legifera in interes public.
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Il. CADRUL METODOLOGIC $I INFRASTRUCTURA EXPERTIZEI

Prezentul capitol descrie cadrul metodologic si operational in baza caruia a fost realizata
expertiza coruptibilitatii si vulnerabilitatii proiectelor de acte normative analizate in Studiu.
Capitolul prezinta esenta metodologiei aplicate in perioada 2023-2025, inclusiv etapele si
logica de analiza, precum si infrastructura care a permis aplicarea consecventa si comparabila
a acesteia.

/I.1. Repere metodologice

Metodologia expertizei aplicata in perioada 2023-2025 pe linga identificarea punctuala a
prevederilor problematice, urmareste analiza contextului normativ si institutional in care sunt
promovate proiectele, corelarea solutiilor legislative cu scopurile declarate, evaluarea nivelului
de fundamentare si a impactului potential al reglementarilor, precum si compatibilitatea
acestora cu standardele nationale si europene.

in paralel, integrarea dimensiunii drepturilor omului permite identificarea situatiilor in care
riscurile de coruptie sunt interconectate cu limitarea, ignorarea sau incalcarea drepturilor si
libertatilor fundamentale.

Din punct de vedere conceptual, expertiza se intemeiaza pe premisa ca actele de coruptie nu
apar In mod izolat, ci sunt facilitate de deficiente structurale ale reglementarilor normative.
Formularile ambigue, lacunele de drept, discretia excesiva, lipsa mecanismelor de control sau
fundamentarea insuficientd a solutilor normative creeaza spatii de arbitrar si favorizeaza
promovarea intereselor private in detrimentul interesului pubilic. in acelasi timp, aceste
deficiente sunt adesea corelate cu vulnerabilitati din perspectiva drepturilor omului, afectéand
exercitarea efectiva a drepturilor si libertatilor fundamentale.

Asa fiind, Metodologia CAPC aplicata in perioada de referinta integreaza in mod unitar cele
doua dimensiuni ale expertizei - coruptibilitatea si vulnerabilitatea - pornind de la constatarea
ca riscurile de coruptie si riscurile de afectare a drepturilor omului sunt interdependente.
Astfel, un element de coruptibilitate identificat intr-un proiect de act normativ poate genera, in
acelasi timp, o vulnerabilitate din perspectiva drepturilor fundamentale, iar omisiunile sau
limitarile nejustificate ale drepturilor pot crea premise pentru practici coruptibile.

Expertiza urmareste nu doar identificarea prevederilor problematice din proiectele de acte
normative, ci si evaluarea calitatii procesului de reglementare in ansamblu. Prin expertiza se
urmareste prevenirea ex-ante a coruptiei, imbunatatirea calitati cadrului normativ,
consolidarea transparentei decizionale si oferirea de garantii suplimentare pentru respectarea
drepturilor omului in procesul legislativ.

Metodologia CAPC stabileste principii clare de realizare a expertizei, printre care transparenta
rapoartelor, independenta expertilor, participarea societatii civile la procesul de reglementare
si identificarea unui echilibru corect intre interesul public si interesele private legitime. Aceste
principii sunt aplicate in mod consecvent pe parcursul intregului proces de expertizare si sunt
reflectate in structura si continutul rapoartelor de expertiza ale CAPC.

Procesul de expertiza este organizat pe etape distincte si consecutive.

1



o FEtapa preparatorie presupune analiza cadrului normativ existent, a documentelor de
politici relevante, a jurisprudentei nationale si internationale, precum si examinarea notei de
fundamentare a proiectului de act normativ. Aceastd etapa are un rol esential in stabilirea
contextului in care este promovat proiectul si in evaluarea oportunitatii si justificarii solutiilor
legislative propuse;

» Etapa de identificare a elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate consta in
analiza detaliata a textului proiectului de act normativ, prin raportare la categoriile de riscuri
stabilite in metodologie. Acestea includ, intre altele, deficiente de coerentd normativa,
formulari lingvistice ambigui, lipsa sau insuficienta fundamentarii financiare si a analizei
impactului de reglementare, deficiente de transparenta si acces la informatie, norme
irealizabile, prevederi discriminatorii sau promovarea intereselor contrare interesului public. in
paralel, sunt analizate potentialele vulnerabilitati ale proiectului din perspectiva respectarii
drepturilor si libertatilor fundamentale.

o FEtapa finala constd in redactarea raportului de expertizd si formularea
recomandarilor. Recomandarile sunt orientate spre eliminarea sau diminuarea riscurilor
identificate si sunt formulate intr-un limbaj clar si aplicabil, astfel incat sa poata fi integrate in
procesul de revizuire a proiectelor de acte normative. Metodologia pune accent pe coerenta si
consecventa recomandarilor, precum si pe corelarea acestora cu scopul declarat al proiectului
si cu standardele nationale si europene relevante.

Ftapa de identificare
a elementelor de
coruptibilitate si

vulnerabilitate

Etapa preparatorie Etapa finala

Analiza cadrului normativ,
jurisprudenta, nota de
fundamentare

Redactarea raportului si
formularea
recomandarilor

/1.2. Infrastructura procesului de expertiza

Aplicarea consecventa a Metodologiei descrise mai sus in perioada 2023-2025 a fost posibila
datorita unei infrastructuri consolidate a expertizei, care a asigurat continuitatea, coerenta si
comparabilitatea analizelor realizate. Infrastructura procesului de expertiza a actelor
normative este formata din urmatoarele componente esentiale:

e Lot de experti specializati

Expertiza este realizatd de experti specializati, organizati pe domenii distincte ale legislatiei.
Selectarea si implicarea constanta a expertilor a permis:

e acumularea unei expertize sectoriale aprofundate;

e intelegerea specificului riscurilor de coruptie si a vulnerabilitatilor din diferite domenii de
reglementare;

e identificarea tiparelor persistente de deficiente normative si a disfunctionalitatilor
structurale ale procesului de reglementare.

b) Cadru metodologic comun

12



Metodologia a functionat ca o grila analitica unitara, aplicatd Th mod consecvent de toti
expertii implicati. Aceasta a asigurat:

e uniformitatea abordarii si a criteriilor de evaluare;

e comparabilitatea constatarilor intre diferite proiecte si perioade;

e coerenta formularii recomandarilor, fara a limita adaptarea analizei la specificul fiecarui
proiect.

c) Sablon electronic de redactare a rapoartelor de expertiza (e-Template)
Un rol central in infrastructura expertizei il are sablonul electronic de redactare a rapoartelor
de expertiza, care a permis:

e standardizarea structurii rapoartelor si a logicii de prezentare a constatarilor;

e aplicarea uniforma a etapelor metodologice;

e agregarea datelor la nivel de portofoliu;

e analiza comparativa a riscurilor identificate si evaluarea impactului recomandarilor
formulate.

Sablonul electronic, modelul caruia este prezentat in Anexa nr. 7 a prezentului Studiu, a
contribuit la consolidarea bazei empirice a Studiului si a creat premise pentru evaluarea
eficientei expertizei din perspectiva preluarii recomandarilor si a impactului asupra procesului
normativ.

Capitolele urmatoare ale studiului valorifica acest cadru metodologic pentru a analiza

portofoliul de expertize realizate In perioada 2023-2025, tipologiile de elemente identificate si
impactul expertizei CAPC asupra procesului de elaborare a actelor normative.
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I1l. PROFILUL PORTOFOLIULUI DE EXPERTIZE (2023-2025)

Prezentul capitol ofera o imagine de ansamblu asupra portofoliului de expertize intocmite de
expertii CAPC in perioada 2023-2025, din perspectiva: domeniilor, autorilor, tipului si
categoriilor actelor normative supuse expertizei. Datele statistice si descriptive prezentate in
acest capitol, inclusiv prin grafice si diagrame, permit evidentierea dinamicii activitatii de
expertizare desfasurate de CAPC si, de asemenea, a tendintelor procesului legislativ din
Republica Moldova. O precizare importanta, care se impune, este ca portofoliul nu reflecta
profilul general al proiectelor de acte normative examinate de Parlament in perioada de
referinta, dar este o reflectie a profilului proiectelor de acte normative preluate de CAPC spre
expertiza. Totusi, analiza per general a tuturor proiectelor inregistrate in Parlament, denota ca
tendintele atestate de prezentul Studiu sunt aplicabile pentru intregul proces legislativ din
aceasta perioada.

Toate datele care vor fi examinate in sectiunile si capitolele ulterioare sunt bazate pe un
esantion de 75 proiecte de acte normative, preluate de CAPC de pe pagina web a
Parlamentului Republicii Moldova.

/II.1. Profilul rapoartelor din perspectiva domeniilor de expertiza

In procesul de reconfigurare a cadrului analitic, unul dintre domenii® a fost disociat si tratat
separat, iar in prezent lista finald din Metodologia CAPC include sase domenii de expertiza,
dupa cum urmeaza:
|. Drept constitutional si administrativ, justitie, drepturile si libertatile omului;
Il. Securitate, aparare, ordine publica si afaceri interne;
Ill. Economie, infrastructura, agricultura si mediu;
IV. Buget, finante, legislatie vamala si fiscala, control al finantelor publice;
V. Educatie si cercetare, cultura, culte, tineret, sport si mass-media;
VI. Legislatia muncii, asigurarea sociala, protectia sanatatii si familiei.

3% 1%

& |. Drept constitutional, administrativ, justitie - 39%
& Il. Securitate, aparare, ordine publica - 22%

& lll. Economie, infrastructura, agricultura - 20%

& V. Buget, finante, fiscal - 15%

B VI. Munca, sanatate, familie - 3%

V. Educatie, cultura, sport - 1%

22%

3 Domeniul | precedent "Justitie si afaceri interne, drepturile si libertatile omului” a fost dezagregat in 2 domenii: I. Drept constitutional
si administrativ, justitie, drepturile si libertatile omului si |l. Securitate, apdrare, ordine publica si afaceri interne
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Din diagrama de mai sus se poate observa pregnanta proiectelor din domeniul |I: Drept
constitutional si administrativ, justitie, drepturile si libertatile omului (39%), stare de fapt
explicabild prin prioritatea declarata a guvernarii de a reforma justitia si multiplele proiecte de
legi Tnaintate in acest domeniu. in mod special, este vorba de proiectele de acte normative
care au instituit procedurile de evaluare extraordinara a judecatorilor/procurorilor si
candidatilor la functile din cadrul organelor de autoadministrare din sistemul
judecéatoresc/procuraturii (pre-vetting si vetting) care au facut obiectul numeroaselor
modificari legislative in toatd perioada de referinta. Un alt subiect care a fost constant in lista
preocuparilor legislative atdt a Guvernului, cat si a deputatilor a fost Legea cu privire la
procuratura, care de asemenea a fost modificata in repetate randuri. Dedicatia decidentilor
pentru domeniul justitiei este, totusi, una constanta si a fost atestata in toate studiile de
eficienta ale expertizei CAPC, desi anterior acest domeniu acoperea si sectorul afacerilor
interne, apararii si securitatii nationale, care in prezent este abordat ca domeniu separat.

Noul domeniu Il Securitate, apérare, ordine publica si afaceri interne care a fost decuplat de
domeniul |, la fel se plaseaza in topul preocuparilor normative si 22% din proiectele de acte
normative supuse expertizei CAPC au vizat anume acest domeniu. Vom retine ca in perioada
de referintd (2023-2025) expertii CAPC au evaluat mai multe proiecte de acte normative
integrale care au vizat reforme importante inh domeniul securitatii nationale a Republicii
Moldova.

Domeniile //l. Economie, infrastructura, agriculturd si mediv si V. Buget, finante, legislatie
vamald si fiscala, control al finantelor publice au fost preponderent promovate si adoptate in
contextul armonizarii legislatiei nationale cu legislatia Uniunii Europene.

La fel ca in legislaturile precedente, perioada 2023-2025 nu a adus schimbari spectaculoase
care sa reflecte preocuparea legivitorilor de domeniile V. Educatie si cercetare, culturd, culte,
tineret, sport si mass-media (1%) si domeniul VI. Legislatia muncii, asigurarea sociala, protectia
sanatatii si familiei (3%), acestea fiind mai putin vizate de proiectele actelor normative supuse
expertizei.
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/11.2. Profilul rapoartelor din perspectiva autorilor

Din perspectiva autorilor proiectelor de acte normative se atestd distributia conform
diagramei de mai jos.

% Guvernul Republicii Moldova - 63%
% Deputati PAS - 35%

" Presedintele Republicii Moldova - 2%

Diagrama reflecta ca intdietatea in elaborarea si promovarea proiectelor de acte normative a
revenit Guvernului Republicii Moldova (63%) care in perioada de referintd a fost constant
sustinut de o majoritate consistenta in Parlamentul Republicii Moldova. Totusi, chiar daca orice
initiativa a Guvernului avea suportul parlamentarilor, 35% din proiecte au fost emanatia
deputatilor din fractiunea parlamentara majoritard (PAS). Vom evidentia faptul cd CAPC a
preluat pentru expertizd doar initiativele deputatilor PAS in conditiile in care proiectele initiate
de opozitia parlamentara nici nu erau incluse in ordinea de zi a comisilor permanente a
Parlamentului/sedintelor plenare, respectiv, supunerea acestor proiecte expertizei din partea
CAPC ar fi reprezentat o irosire de timp si resurse.

Modulul statistic al sablonului electronic al CAPC permite si cuantificarea proiectelor actelor
normative din perspectiva autorilor nemijlociti. Potrivit tabelului de mai jos poate fi observat ca
majoritatea proiectelor examinate de expertii CAPC au fost promovate de Ministerul Justitiei
(30%), acesta fiind urmat de Ministerul Afacerilor Interne (15%) si Ministerul Dezvoltarii
Economice si Digitalizarii (13%).

Autor # %
Ministerul Justitiei 14 30%
Ministerul Afacerilor Interne 7 15%
Ministerul Dezvoltarii Economice si Digitalizarii 6 13%
Ministerul Agriculturii si Industriei Alimentare 4 8%
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Ministerul Finantelor 3 6%
Ministerul Mediului 1 2%
Ministerul Muncii si Protectiei Sociale 1 2%
Ministerul Apararii 1 2%
Ministerul Educatiei si Cercetarii 1 2%
Ministerul Culturii 1 2%
Ministerul Energiei 1 2%
Ministerul Infrastructurii si Dezvoltarii Regionale 1 2%
Alte autoritati (Cancelaria de Stat, Agentia Cadastru etc.) 6 14%
TOTAL 47 100%

Totodata, in intervalul temporal al acestui Studiu au fost supuse expertizei si doua initiative ale
Presedintelui Republicii Moldova, ceea ce reprezinta 2% din totalul proiectelor expertizate.

in cazul unor proiecte de legi emanate de la deputati si Presedintele tarii, expertii CAPC au
formulat obiectii cu referire la competenta acestora de a promova asemenea initiative.

Exemplul 1. Extras din Raportul de expertiza la proiectul de Lege privind managementul situatiilor de
criza

In ceea ce priveste autorul initiativel legislative, ar fi preferabila promovarea proiectelor similare celui
supus expertizei prin intermediul Guvernului. Legea nr. 100/2017, prin art. 23 alin. (1) si (2), prevede ca
proiectele actelor normative sunt elaborate de catre autoritatile publice abilitate s3 le initieze, conform
programelor si planurilor aprobate in moadul stabilit de lege, precum si la solicitarea Parlamentului, a
Presedintelui Republicii Moldova, a Guvernului sau din initiativa proprie, in modul stabilit de lege.
Subijectii, care pot initia elaborarea proiectelor de acte normative, ar urma s-o faca in limitele
competentei si in conformitate cu atributiile si domeniul de activitate ale acestora. Proiectul tine de mai
multe domenii, care, in virtutea art. 4 din Legea nr. 136/2017 cu privire la Guvern, sunt domenii de
activitate ale Guvernului.

I11.3. Profilul rapoartelor din perspectiva tipurilor si categoriilor de acte normative

Din perspectiva tipurilor de acte normative, Metodologia CAPC distinge acte normative
integrale si acte normative de modificare. Potrivit modulului statistic al sablonului electronic al
CAPC poate fi distins urmatorul tablou statistic pentru perioada analizata:

e 20 proiecte integrale (27%);

e 55 proiecte de modificare (73%).

Majoritatea proiectelor integrale au vizat domeniile de expertiza Ill (economie) si IV (buget si
finante).

Categoriile de acte normative (preluate si de Metodologia CAPC) sunt mentionate la art. 6 din
Legea nr. 100/2017, dupa cum urmeaza:
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a) Constitutia Republicii Moldova;

b) legile si hotararile Parlamentului;

c) decretele Presedintelui Republicii Moldovay;

d) hotararile si ordonantele Guvernului;

e) actele normative ale autoritatilor administratiei publice centrale de specialitate;

f) actele normative ale autoritatilor publice autonome;

g) actele normative ale autoritatilor unitatilor teritoriale autonome cu statut juridic special;
h) actele normative ale autoritatilor administratiei publice locale.

De-a lungul 2023-2025, expertii CAPC au examinat:
e 1 proiect de lege constitutionala;
e 71 proiecte de legi organice;
e 3 proiecte de hotarare a Parlamentului.

in concluzie, analiza cumulativd a datelor prezentate in sectiunile acestui capitol releva un
profil relativ omogen al rapoartelor de expertiza CAPC din perioada 2023-2025, determinat de
prioritatile procesului legislativ si de dinamica interventiilor normative promovate de autoritati.

Astfel, portofoliul de expertize a CAPC se caracterizeaza prin urmatoarele trasaturi
predominante:

e obiectul expertizei: proiecte de legi organice, preponderent de modificare;

e autorul initiativei: Guvernul Republicii Moldova;

e domeniile vizate: drept constitutional si administrativ, justitie si drepturile si libertatile
omului, urmate de securitate, economie si finante publice.

Profilul astfel conturat constituie baza analizei din capitolul IV care examineaza modul in care
aceste caracteristici se reflecta in calitatea procesului decizional, in nivelul de fundamentare al
proiectelor actelor normative si in aplicarea analizei impactului de reglementare in perioada de
referinta.
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IV. TRANSPARENTA SI FUNDAMENTAREA. TENDINTE

Acest capitol ofera o analizad a principalelor tendinte atestate in rapoartele de expertiza cu
referire la:

1) respectarea transparentei decizionale si

2) nivelul de fundamentare a proiectelor actelor normative.

IV.1. Respectarea transparentel decizionale

Metodologia CAPC stabileste ca in cadrul analizei respectarii transparentei decizionale,
expertul verifica conformitatea proiectelor de acte normative cu cerintele Legii nr. 239/2008
privind transparenta in procesul decizional, cu prevederile Legii nr. 100/2017 privind actele
normative si ale Regulamentului Parlamentului (Legea nr. 797/1996). Evaluarea vizeazd
respectarea etapelor obligatorii ale transparentei, a termenelor legale de consultare publica,
precum si asigurarea accesului public la proiecte, materiale aferente si rezultatele
consultarilor.

Sinteza informatiilor generate de template-ul CAPC denota urmatoarele tendinte pentru
perioada 2023-2025:

Criteriu Da Nu

Au fost respectate etapele transparentei procesului decizional? 0% | 100%
Au fost respectate termenele de plasare si consultare a proiectului? 25% | 75%
A fost plasata sinteza recomandarilor pe pagina web a autorului? 43% | 57%

Au fost respectate prevederile Regulamentului Parlamentului referitoare la | 0% 75%
transparenta decizionala a proiectelor initiate de catre deputatii in Parlament?

Informatiile din tabel releva, pentru perioada 2023-2025, un tablou constant deficitar in ceea
ce priveste respectarea cerintelor de transparenta decizionalad in procesul de elaborare si
promovare a proiectelor de acte normative. Analiza datelor prezentate in tabel confirma
existenta unor deficiente sistemice in aplicarea mecanismelor legale de transparenta
decizionala.

Astfel, niciunul dintre proiectele supuse expertizei nu a parcurs integral etapele
transparentei decizionale prevazute de lege, iar termenele de plasare si consultare publica au
fost respectate doar in cazul a 25% dintre initiativele examinate. Totodatd, sinteza
recomandarilor formulate in cadrul procesului de consultare a fost publicata in mai putin de
jumatate din cazurile analizate, ceea ce limiteaza vizibilitatea contributiilor formulate si reduce
eficienta reald a consultarilor publice.

O tendinta deosebit de ingrijoratoare se constata in cazul proiectelor de legi initiate de
deputati: niciuna dintre initiativele examinate nu a respectat prevederile Regulamentului
Parlamentului referitoare la transparenta decizionald. Aceastd practica reflectd o ignorare
sistematica a obligatiilor legale si genereaza riscuri sporite de afectare a calitatii procesului
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legislativ, inclusiv prin diminuarea responsabilitatii institutionale si a controlului public asupra
deciziilor adoptate.

Exemplul 2. Extras din Raportul de expertiza la proiectul de Lege pentru modificarea unor acte
normative (Legea nr. 26/2022 privind unele mésuri aferente selectarii candidatilor la functia de membru
in organele de autoadministrare ale judecétorilor si procurorilor - art.10,14 s. a.)

Autorul nu a respectat prevederile Legii nr. 239/2008 privind transparenta in procesul
decizional. Nu au fost respectate etapele principale ale asigurarii transparentei procesului de
elaborare a deciziilor... Proiectul nu a fost supus consultarilor in sensul art. 11 din Legea nr.
239/2008. Respectiv, pe pagina web a autorului nu este plasatd vreo sintezd a
recomandarilor. De fapt, la data intocmirii prezentului Raport, dosarul de insotire a proiectului
nu continea decét: Proiectul, Nota de fundamentare, Amendamentele din partea unui deputat
(care, de altfel, este s/ unul din autorii Proiectului); Avizul Directiei generale juridice a
Secretariatului Parlamentului (care este ulterior datei adoptarii Proiectului in prima lecturd);
Avizul Guvernului (care este ulterior datei adoptarii Proiectului in prima lectura).

IV.2. Fundamentarea proiectelor actelor normative

In cadrul analizei fundamentarii proiectelor de acte normative, expertul verifica daca nota de
fundamentare este intocmitd in conformitate cu cerintele Legii nr. 100/2017 privind actele
normative si daca aceasta ofera o argumentare suficienta, coerenta si valabila a solutiilor
propuse. Evaluarea vizeaza atdt structura formald a notei de fundamentare, cat si
concordanta dintre scopul declarat, argumentele invocate si continutul efectiv al proiectului
de act normativ. Analiza se realizeaza exclusiv prin raportare la prevederile proiectului, orice
neconcordanta conceptuala fiind retinuta ca element relevant in raportul de expertiza.

Sablonul electronic al raportului de expertiza impune expertii sa rdspunda la un set de intrebari
legate de fundamentarea proiectului, sinteza raspunsurilor fiind redata in tabelul de mai jos.

Criteriu Da Nu

Nota de fundamentare corespunde structurii? 76% | 34%
Argumentarea e suficienta? 48% | 52%
Presupune implementarea proiectului cheltuieli financiare? 3% 97%

Nota de fundamentare contine estimarea cheltuielilor si fundamentarea | 0% | 100%
financiara?

Nota / proiectul contine referinte la legislatia UE? 40% | 60%

Nota / proiectul contine referinte la alte standarde internationale relevante? 27% | 73%
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Datele agregate rezultate din aplicarea sablonului electronic al raportului de expertiza CAPC
evidentiaza, pentru perioada 2023-2025, un nivel neuniform al fundamentarii proiectelor de
acte normative, marcat de carente semnificative atat sub aspect formal, céat si substantial.

Astfel, desi In majoritatea cazurilor nota de fundamentare respecta structura formala
prevazutd de lege (76%), doar in mai putin de jumatate dintre proiectele examinate
argumentarea este suficienta pentru a justifica necesitatea si oportunitatea reglementarii.

Exemplul 3. Extras din Raportul de expertiza la proiectul Legii pentru modificarea Legii nr. 3/2025
pentru aprobarea Listei terenurilor cu destinatie agricola proprietate publica a statului din domeniul

public

Nota de fundamentare nu contine suficiente argumente si explicatii care ar sustine temeinic
necesitatea promovdarii proiectului. Initial se observd lipsa informatiilor de specialitate, tehnice
privind terenurile vizate de proiect si ljpsesc date ca s-ar fi organizat o analizd sau o cercetare de
specialitate a stérii juridice si de fapt a acestor terenuri. Totodata, asumptiile exprimate de autor
privind modalitatea de valorificare a terenurilor, precum c& vor servi pentru constructia de cantind
sociala, sala sportivd comunala, complex sportiv, centrul medicilor de familie, casa de cultura, crearea
unor zone economice mici, incubatoare de afaceri, constructii locative etc., denota o abordare
superficiala si ljpsita de rigoare a functiei si valorii terenurilor agricole, ignorénd interesul public aferent
conservarii resurselor funciare. Presupusa valorificare a terenurilor si scopul nobil declarat este mai
curédnd un exercitiv de imaginatie decdt un obiectiv concret sustinut de circumstante obiective,
fezabile si verificabile.

Nota de fundamentare nu ofera absolut nici o informatie referitor la 2 terenuri agricole invecinate
amplasate in municipiul Chisindu, sectorul centru, care se propun a fi excluse din Lista terenurilor cu
destinatie agricola proprietate publica a statului din domeniul public si s le

O deficienta majora, cu impact direct asupra sustenabilitatii reglementarilor propuse, consta in
absenta totald a estimarii cheltuielilor si a fundamentdrii financiare (atunci cand erau
necesare), acestea nefiind identificate in niciunul dintre proiectele supuse expertizei.

Exemplul 4. Extras din Raportul de expertiza la proiectul Legii privind managementul situatiilor de criza

Implementarea proiectului presupune cheltuieli financiare esentiale. Acestea vor fi necesare, cel putin,
pentru infiintarea si asigurarea functionalitatii Centrului National de Management al Crizelor. Insé,
autorul esueaza in analiza impactului financiar si argumentarea costurilor estimative... Urma sa se
descrie impactul financiar asupra bugetelor, cu indicarea costurilor necesare pentru punerea in
aplicare a proiectului, reflectate pe bugete componente ale bugetului public national si pe ani bugetari,
inclusiv a resurselor de la partenerii de dezvoltare, sau cu identificarea economiilor in cadrul bugetelor
actuale care ar putea fi realocate in scopuri propuse si, dupd caz, cu prezentarea informatiilor privind
veniturile generate/ratate in baza noilor reglementari.,

Totodata, referintele la cadrul normativ al Uniunii Europene si la alte standarde internationale
relevante sunt sporadice si inconsistente, fiind prezente doar in 40%, respectiv 27% dintre
proiectele analizate. in cadrul evaluarii unor proiecte de acte normative, s-a atestat caracterul
speculativ al scopului declarat al proiectului de aliniere la reglementarile UE, asa cum poate
fi observat si din exemplul 5 de mai jos.
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Exemplul 5. Extras din Raportul de expertiza la proiectul Legii pentru modificarea unor acte normative

(asociatul unic)

se remarcd faptul ca proiectul contine sigla UE, insd de fapt normele care transpun aquis-ul
comunitar sunt in minoritate, chiar insignifiante, in raport cu ansamblul reglementarilor proiectului.
Din aceastd imprejurare se creeazd impresia eronata ca intreg proiectul sau cel putin majoritatea
reglementarilor ar avea origine comunitara. In cazul in care majoritatea reglementarilor nu au nici o
tangenta cu procesul de transpunere a aquis-ului comunitar se pare ca autorul doreste sa creeze o
aparenta. ldentica este si situatia denumirii proiectului - ,,asociatul unic”, care nu reflecta in totalitate
nucleul proiectului. In modul in care este redactat proiectul si fard clarificarile necesare in nota de
fundamentare, se creeaza impresia ca sigla UE pe proiectul de act normativ serveste doar ca
element de promovare si de sporire a ponderii acestuia.

Aceasta situatie este cu atdt mai problematica cu cat o parte semnificativd a initiativelor
legislative din perioada de referinta au fost promovate in contextul alinierii legislatiei nationale
la acquis-ul Uniunii Europene, iar lipsa unei fundamentari corespunzatoare limiteaza
transparenta rationamentului normativ si evaluarea impactului real al reglementarilor propuse.

Analiza cumulativd a tendintelor privind transparenta decizionala si fundamentarea
proiectelor de acte normative releva, pentru perioada 2023-2025, existenta unor deficiente
persistente si interconectate in procesul de elaborare si promovare a actelor normative.
Datele examinate indica o predominanta a conformarii formale cu cerintele procedurale, in
detrimentul respectarii substantiale a standardelor legale si metodologice menite sa asigure
calitatea reglementarii.

Nerespectarea etapelor transparentei decizionale, caracterul incomplet al fundamentarii
proiectelor contureaza un model de reglementare in care consultarea publica, argumentarea
solutiilor legislative sunt tratate mai degraba ca obligatii procedurale, decét ca instrumente
reale de Tmbunatatire a procesului decizional. Lipsa estimarilor financiare, argumentarea
insuficienta a necesitatii interventiilor legislative si justificarea formald afecteaza in mod direct
predictibilitatea, proportionalitatea si sustenabilitatea reglementarilor adoptate.

in ansamblu, constatarile acestui capitol confirm& existenta unor vulnerabilitati structurale in
procesul legislativ din perioada de referinta, care se manifesta prin:

e sporirea riscurilor de coruptibilitate Tn procesul de elaborare si promovare a actelor
normative;

e diminuarea transparentei decizionale si a controlului public asupra deciziilor adoptate;

e limitarea capacitatii autoritatilor publice de a fundamenta politici publice coerente,
proportionale si eficiente.

Aceste constatari constituie un reper esential pentru analiza calitativd ulterioara a

vulnerabilitatilor identificate 1n rapoartele de expertiza CAPC si pentru formularea
recomandarilor orientate spre consolidarea calitatii procesului de reglementare.
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V. TIPOLOGIA ELEMENTELOR DE CORUPTIBILITATE SI VULNERABILITATE IDENTIFICATE

Prezentul capitol analizeaza tipologia elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate
identificate In cadrul expertizelor realizate de CAPC in perioada 2023-2025. Analiza este
redata in baza Metodologiei CAPC si este structurata conform celor 7 categorii de elemente
prevazute de Metodologie (a se vedea Anexa nr.2 a prezentului Studiu).

La nivel agregat, expertizele CAPC realizate in perioada analizata au identificat 1.138 de
elemente de coruptibilitate si vulnerabilitate, distribuite intre categoriile prevazute de
Metodologie, dupa cum urmeaza din tabelul de mai jos

Categoria # %
Coerenta normativa 303 | 27%
Formularea lingvistica 398 | 35%
Exercitarea atributiilor autoritatii publice 221 | 19%
Exercitarea drepturilor si obligatiilor persoanei 120 | %
Transparenta si accesul la informatii 50 4%
Mecanismele de control 23 2%
Raspunderea si sanctiunile 20 2%
TOTAL 1138 | 100%

in sectiunile de mai jos sunt prezentate datele dezagregate pe categoriile de elemente
prevazute de Metodologia CAPC cu indicarea numarului si a ponderii acestora atat in numarul
total al elementelor identificate, cat si cadrul categoriei din care fac parte cu oferirea
explicatiilor privind impactul acestora asupra procesului normativ si a calitatii reglementarilor.

A. Coerenta normativa

In perioada 2023-2025, categoria de elemente ”Coerenta normativd” a concentrat 303
obiectii, fapt care o plaseaza printre cele mai problematice dimensiuni ale procesului de
reglementare (a se vedea Anexa nr. 3 la prezentul Studiu). Analiza structurii interne a
categoriei releva o concentrare semnificativa a obiectiilor asupra unor tipuri predominante de
deficiente normative, care indica disfunctionalitati sistemice in elaborarea proiectelor de acte
normative.

Elementul majoritar in cadrul acestei categorii il constituie lacunele de drept, care totalizeaza
156 de constatari. Aceste lacune deriva, in principal, din omisiunea reglementarii unor aspecte
esentiale pentru aplicarea normei, lipsa unor proceduri clare sau absenta unor corelari
necesare cu alte institutii juridice existente. Persistenta acestui tip de deficienta indica o
tendintd de reglementare incompleta, care transfera incertitudinea normativa in faza de
aplicare si creeaza premise pentru interpretari discretionare.

Un al doilea element cu pondere ridicata il reprezinta conflictele de norme, identificate in 99
de cazuri. Aceste conflicte se manifesta, de regula, prin contradictii intre prevederile
proiectelor analizate si legislatia in vigoare sau prin necorelari interne ale textului normativ.
Frecventa acestor situatii releva deficiente in procesul de avizare si coordonare
interinstitutionala, precum si o insuficientd analiza a cadrului normativ existent la etapa de
elaborare a proiectelor.
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Intr-o masura mai redus3, expertii au identificat norme de trimitere in 34 de cazuri. Acestea
constau in referiri generale la alte acte normative sau prevederi, fara indicarea expresa a
normelor aplicabile, afectand claritatea si accesibilitatea reglementarii.

De asemenea, normele de blancheta au fost identificate in 16 cazuri. Desi numeric mai putin
frecvente, acestea sunt relevante prin efectele lor potentiale, intrucat delega reglementarea
unor aspecte esentiale catre acte subsecvente sau catre autoritati administrative, fara
stabilirea unor limite si criterii suficiente.

Distributia internd a elementelor din aceasta categorie evidentiaza faptul ca peste patru
cincimi din deficientele de coerentd normativa sunt generate de lacune de drept si conflicte
de norme, ceea ce confirma caracterul structural al problemelor de integrare si corelare
legislativa. Aceasta constatare este consonanta cu concluziile capitolului anterior privind
nivelul insuficient de fundamentare a proiectelor de acte normative si contribuie la explicarea
riscurilor sporite de insecuritate juridica si aplicare neuniforma a legii.

B. Formularea lingvistica

Categoria "Formularea lingvistica” vizeaza calitatea exprimarii juridice a normelor si impactul
acesteia asupra claritatii, previzibilitatii si aplicarii uniforme a legii. Pentru perioada supusa
evaluarii, aceasta categorie inregistreaza 398 de obiectii, constituind categoria cu cea mai
mare pondere in cadrul esantionului analizat.

Distributia interna a elementelor incadrate la aceastd categorie releva o concentrare
accentuatad asupra unor deficiente constante de redactare normativa, care genereaza riscuri
sporite de interpretare discretionara si aplicare neuniforma a legii.

Elementul predominant il constituie formularile ambigue care admit interpretari abuzive,
identificate in 297 de cazuri. Aceasta pondere extrem de ridicata indica o problema sistemica
de calitate a redactarii proiectelor de acte normative, in special in ceea ce priveste utilizarea
unor notiuni vagi, expresii neclare sau constructii normative lipsite de precizie juridica. Astfel
de formulari creeaza premise pentru interpretari divergente in procesul de aplicare si pot
facilita tratamente diferentiate sau arbitrare.

Un al doilea element relevant 1l reprezinta utilizarea neuniforma a termenilor, identificata in 77
de cazuri. Aceste situatii sunt caracterizate, de regula, prin folosirea acelorasi notiuni cu sens
diferit in cadrul aceluiasi proiect sau prin necorelarea terminologiei utilizate cu cea consacrata
in legislatia in vigoare, afectand coerenta interna si accesibilitatea normei.

intr-o proportie mai redusa, dar relevanta din perspectiva tehnicii legislative, expertii au
identificat introducerea unor termeni noi care nu sunt definiti in cadrul normativ existent sau
in textul proiectului, in 24 de cazuri. Desi numeric mai putin frecvente, aceste deficiente pot
genera dificultati semnificative de interpretare si aplicare, in special in lipsa unor definitii legale
clare sau a unor trimiteri explicite la alte acte normative.

Analiza acestei categorii confirma ca deficientele de formulare lingvistica reprezinta principala
sursa de vulnerabilitate normativa identificata de expertii CAPC, atadt prin ponderea lor
ridicata, cat si prin impactul direct asupra securitatii juridice. Aceste constatari sunt in stréansa
legatura cu concluziile capitolului anterior privind nivelul insuficient de fundamentare a
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proiectelor de acte normative si explica, in mare masura, persistenta riscurilor de interpretare
arbitrara si aplicare neuniforma a legii.

C. Transparenta si accesul la informatii

Aceasta categorie vizeaza respectarea principiilor transparentei decizionale si ale accesului la
informatiile de interes public in textele proiectelor de acte normative. in perioada 2023-2025,
expertii CAPC au identificat in aceasta categorie 50 de obiectii, indicand o incidenta numeric
mai redusa comparativ cu alte categorii, dar cu un impact semnificativ.

Distributia interna a elementelor din aceasta categorie releva o concentrare clara asupra
deficientelor ce tin de accesul la informatie, in detrimentul celor strict legate de transparenta
institutionalad formala.

Elementul predominant il constituie lipsa sau insuficienta accesului la informatia de interes
public, identificatd in 37 de cazuri. Aceste situatii se manifesta, de regula, prin absenta notelor
de fundamentare, lipsa analizelor de impact sau nepublicarea documentelor relevante
aferente proiectelor promovate, limitdnd posibilitatea exercitarii unui control public efectiv
asupra procesului de reglementare.

Al doilea element, cu o pondere mai redusa, dar relevant din perspectiva bunei guvernari, este
lipsa sau insuficienta transparentei entitatilor publice, identificata in 13 cazuri.

Desi numeric mai putin frecvente decat elementele din categoriile precedente, deficientele
identificate in aceasta categorie au un caracter transversal, intrucat afecteaza in mod direct
posibilitatea societatii civile, a mediului de afaceri si a altor actori interesati de a participa
informat la procesul decizional. Aceste constatari sunt in deplina concordanta cu analiza
realizata in capitolul IV al prezentului Studiu, care a evidentiat vulnerabilitati persistente in
respectarea transparentei decizionale si in fundamentarea proiectelor de acte normative.

D. Exercitarea drepturilor si obligatiilor persoanei

in cadrul acestei categorii se analizeazd modul in care proiectele de acte normative
reglementeaza drepturile, libertatile si obligatiile persoanelor vizate, inclusiv din perspectiva
respectarii principiilor proportionalitatii, nediscriminarii si asigurarii garantiilor procedurale. in
aceasta categorie au fost identificate 120 de obiectii, evidentiind o incidentd semnificativa a

deficientelor cu impact direct asupra drepturilor omului.

Distributia interna a elementelor relevd o concentrare a obiectiilor asupra unor tipuri de
deficiente care afecteaza in mod direct substanta drepturilor si libertatilor sau conditiile de
exercitare a acestora.

Elementul cu cea mai mare pondere il constituie prevederile care incalca drepturile si
libertatile fundamentale, identificate in 38 de cazuri. Aceste constatari vizeaza, in principal,
limitari nejustificate sau disproportionate ale drepturilor, introducerea unor restrictii fara o
justificare clara sau fara respectarea cerintelor de necesitate si proportionalitate.

Un alt element relevant il reprezinta normele irealizabile, identificate in 30 de cazuri. Acestea
se refera la situatii in care obligatiile impuse persoanelor sunt formulate intr-un mod care nu
tine cont de realitatile practice, de capacitatile institutionale sau de resursele necesare pentru
conformare, generand riscuri sporite de aplicare selectiva a normei.
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De asemenea, promovarea intereselor contrare interesului public a fost identificatda in 18
cazuri. Aceste situatii indica existenta unor prevederi care favorizeaza anumite grupuri sau
interese particulare, in detrimentul interesului public general, afectand echilibrul dintre
drepturile individuale si obiectivele reglementarii.

intr-o proportie mai redusa, dar relevanta din perspectiva drepturilor omului, expertii au
constatat omisiunea sau ignorarea drepturilor si libertatilor, in 14 cazuri, precum si prevederi
discriminatorii, identificate Tn 13 cazuri. Aceste deficiente reflectd absenta unor garantii
suficiente pentru tratamentul egal al persoanelor sau neintegrarea unei analize adecvate a
impactului asupra grupurilor vulnerabile.

Au fost identificate si costuri exagerate in raport cu beneficiul public, in 7 cazuri, indicand
situatii Tn care sarcinile impuse persoanelor nu sunt justificate de un interes public
proportional.

Analiza acestei categorii confirma interdependenta dintre elementele de coruptibilitate si
vulnerabilitatile din perspectiva drepturilor omului, intrucat deficientele normative identificate
pot genera atét riscuri de tratament arbitrar, cat si afectari directe ale exercitiului drepturilor si
libertatilor.

E. Exercitarea atributiilor autoritatii publice

Categoria respectiva de elemente vizeaza modul in care proiectele de acte normative definesc
competentele autoritatilor publice, limitele acestora si garantiile impotriva exercitarii arbitrare a
puterii. In perioada 2023-2025, expertii CAPC au identificat in aceastd categorie 221 de
obiectii, situdnd aceasta categorie pe locul al treilea ca pondere in cadrul esantionului
analizat.

Analiza distributiei interne a elementelor evidentiaza o concentrare semnificativa a obiectiilor
asupra deficientelor ce tin de formularea vaga a atributiilor si de lipsa unor proceduri
administrative clare, care sporesc marja de apreciere a autoritatilor publice.

Elementul pregnant al acestei categorii il constituie lipsa sau ambiguitatea procedurilor
administrative, identificatd in 123 de cazuri. Aceste deficiente se manifesta prin absenta unor
proceduri detaliate de adoptare a deciziilor, lipsa termenelor clare, neprecizarea etapelor
procedurale sau a criteriilor de solutionare, crednd premise pentru practici discretionare si
tratamente neuniforme.

Un al doilea element relevant il reprezinta atributiile care admit derogari si interpretari
abuzive, identificate in 49 de cazuri. Aceste situatii vizeaza, de regula, prevederi care permit
autoritatilor s& se abata de la reguli generale fara stabilirea unor conditii clare, justificari
obiective sau mecanisme de control adecvate.

intr-o masura mai redus3, dar cu impact semnificativ asupra separatiei competentelor, expertii
au identificat atributii excesive sau contrare statutului entitatii publice in 19 cazuri, precum si
atributii paralele, identificate In 16 cazuri. Aceste deficiente genereaza riscuri de suprapunere
a competentelor si de diluare a responsabilitatii institutionale.

De asemenea, au fost constatate atributii extensive de reglementare in 10 cazuri, precum si
situatii de cumulare a competentelor de a elabora acte normative, de a controla aplicarea
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acestora si de a sanctiona, identificate in 4 cazuri. Desi numeric reduse, aceste elemente sunt
relevante prin riscurile structurale de concentrare excesiva a puterii si de afectare a
principiului separatiei acestora.

Analiza acestei categorii confirma ca deficientele privind exercitarea atributiilor autoritatii
publice reprezinta o sursa majora de risc de coruptie, in special Th absenta unor proceduri
administrative clare si a unor criterii obiective de exercitare a competentelor.

F. Mecanismele de control

Categoria de fata vizeaza existenta si calitatea instrumentelor de supraveghere, monitorizare
si contestare a deciziilor autoritatilor publice prevazute in proiectele de acte normative. in
perioada analizata, in aceasta categorie au fost identificate 23 de obiectii, indicand o
incidenta numeric redusa, dar cu relevanta sporita din perspectiva prevenirii si limitarii

riscurilor de coruptie.

Analiza distributiei interne a elementelor evidentiaza o concentrare aproape integrala asupra
deficientelor ce tin de lipsa sau insuficienta mecanismelor de control propriu-zise, in
detrimentul celor legate de mecanismele de contestare.

Elementul predominant il constituie lipsa sau insuficienta mecanismelor de control si
supraveghere (ierarhic, intern sau public), identificata in 22 de cazuri. Aceste constatari
vizeaza, Tn principal, absenta unor proceduri clare de monitorizare a aplicarii normelor, lipsa
unor atributii explicite de control sau instituirea unor mecanisme pur formale, fara capacitatea
reala de a preveni sau corecta abaterile.

Expertii au identificat si lipsa sau insuficienta mecanismelor de contestare a deciziilor si
actiunilor autoritatilor publice, in 1 caz. Desi numeric redusa, aceasta situatie este relevanta
prin impactul sau direct asupra dreptului la un remediu efectiv si asupra capacitatii
persoanelor afectate de a contesta deciziile administrative.

Caracterul concentrat al obiectiilor din aceasta categorie indica faptul c&, atunci cand
mecanismele de control sunt identificate ca problematice, acestea vizeaza, in mod covérsitor,
absenta unor instrumente reale de supraveghere a exercitarii atributiilor autoritatilor publice.
Aceasta constatare se coreleaza cu concluzile formulate in categoriile anterioare privind
marja excesiva de apreciere conferita autoritatilor si lipsa procedurilor administrative clare,
amplificand riscurile de comportamente discretionare.

G. Raspunderea si sanctiunile

Categoria respectiva de elemente determina modul in care proiectele de acte normative
reglementeaza consecintele juridice ale incalcarii prevederilor legale, inclusiv claritatea
temeiurilor de raspundere si proportionalitatea sanctiunilor aplicabile. in aceast3 categorie au
fost identificate 20 de obiectii, indicadnd o incidenta redusa din punct de vedere cantitativ, dar
cu relevantd semnificativa pentru caracterul preventiv si efectiv al reglementarilor.

Distributia interna a elementelor evidentiaza o fragmentare relativ echilibratad a tipurilor de

deficiente identificate, fara un element dominant absolut, ceea ce sugereaza probleme
punctuale, dar persistente, in configurarea mecanismelor de raspundere juridica.
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Cel mai frecvent element identificat 1l constituie lipsa responsabilitatii clare pentru incalcarea
prevederilor din proiect, constatata in 8 cazuri. Aceste situatii se refera, de regula, la absenta
unor subiecti clar determinati ai raspunderii sau la formulari vagi care nu permit stabilirea
precisa a responsabilitatii juridice.

Un alt element relevant il reprezinta temeiurile neexhaustive pentru survenirea raspunderii,
identificate in 5 cazuri. Aceste deficiente pot genera insecuritate juridica si pot conduce la
aplicari selective ale normelor, prin lipsa unor criterii clare si complete privind conditile de
atragere la raspundere.

De asemenea, expertii CAPC au constatat lipsa sanctiunilor clare si proportionale pentru
incalcarea prevederilor din proiect, in 4 cazuri. Absenta unor sanctiuni adecvate sau
formularea acestora intr-un mod neclar reduce efectul descurajator al normelor si afecteaza
eficienta mecanismelor de conformare.

Analiza acestei categorii confirma faptul ca, desi deficientele privind raspunderea si
sanctiunile sunt mai putin frecvente comparativ cu alte tipuri de elemente de coruptibilitate si
vulnerabilitate, acestea pot afecta in mod direct eficacitatea reglementarilor si caracterul lor
preventiv

Evaluarea in ansamblu a tipologiei elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate
identificate In expertizele CAPC in perioada 2023-2025 evidentiaza existenta unor tipare
persistente de deficiente normative si indica vulnerabilitati structurale ale procesului de
legiferare. Distributia neuniforma a celor 1.138 de elemente identificate releva o concentrare
semnificativa a riscurilor in zonele care tin de calitatea redactarii normative, coerenta
legislativa si configurarea atributiilor autoritatilor publice.

Categoriile formularea lingvistica, coerenta normativa si exercitarea atributiilor autoritatii
publice cumuleaza Tmpreuna peste 80% din totalul obiectiilor, confirmand faptul ca
principalele riscuri de coruptibilitate deriva din norme neclare, incomplete sau formulate intr-
un mod care largeste excesiv marja de apreciere a autoritatilor. Aceste deficiente sunt
frecvent interconectate, intrucat formularile ambigue si lacunele de drept se reflecta direct in
exercitarea discretionara a competentelor si in dificultatea aplicarii uniforme a legii.

Totodata, analiza releva ca elementele cu incidenta numeric mai redusa - precum cele din
categoriile transparenta si accesul la informatii, mecanismele de control si réspunderea si
sanctiunile - au un rol sistemic important, intrucat lipsa acestora amplifica efectele negative
ale deficientelor identificate in celelalte categorii. Absenta unor mecanisme eficiente de
control, de contestare si de atragere la raspundere reduce capacitatea cadrului normativ de a
preveni si corecta comportamentele discretionare, afectdnd caracterul preventiv al
reglementarilor.

in ansamblu, tipologia elementelor identificate confirma interdependenta dintre riscurile de
coruptie si vulnerabilitatile din perspectiva drepturilor omului, precum si necesitatea unei
abordari integrate a calitatii reglementarii.

Pentru a facilita intelegerea practica a metodologiei descrise in capitolul Il si pentru a ilustra
modul concret in care sunt formulate constatarilor si recomandarilor, prezentul studiu este
completat cu o anexa de tip studiu de caz. Astfel, Anexa nr.4 a acestui Studiu include 3 studii
de caz care descriu, intr-o forma sintetica si accesibila, modul concret de aplicare a
Metodologiei CAPC de expertizare a proiectelor de acte normative. Aceste studii de caz
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reprezinta o comprimare structuratd a trei rapoarte de expertiza elaborate de expertii CAPC si
sunt construite pe baza unor extrase si citate exacte din rapoartele selectate, pentru a
exemplifica algoritmul de evaluare: analiza contextului si a scopului proiectului, verificarea
fundamentarii si a transparentei, identificarea elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate,
precum si formularea recomandarilor.

Aceste rapoarte au fost selectate, deoarece reflectd tipuri diferite de interventii normative si
niveluri distincte de risc: (i) un proiect cu impact institutional major in sectorul justitiei
(Procuratura Anticoruptie si Combaterea Crimei Organizate), (i) un proiect cu implicatii directe
asupra integritatii procesului electoral (combaterea coruptiei electorale si aspectele conexe),
si (jii) un proiect cu miza patrimoniald si potential de favorizare selectivd (modificarea listei
terenurilor agricole proprietate publica a statului).

Aceasta selectie permite ilustrarea, in mod comparativ, a modului in care aceleasi categorii de

elemente (coerentd normativa, formulare lingvistica, atributii, transparentd, promovarea
intereselor etc.) se manifesta in contexte legislative diferite.

29



VI. ANALIZA IMPACTULUI SI EFICIENTEI EXPERTIZEI CAPC

Prezentul capitol examineaza impactul si eficienta expertizei CAPC in perioada 2023-2025, din
perspectiva gradului de preluare a obiectiilor si recomandarilor expertilor in actele normative
adoptate. Evaluarea gradului de acceptare se bazeaza pe raportarea elementelor de
coruptibilitate si vulnerabilitate identificate la modificarile efectiv operate in actele normative.

Eficienta expertizei CAPC in perioada 2023-2025 a fost evaluata prin raportarea obiectiilor
formulate de experti la modificarile efectiv operate in actele normative adoptate. Din totalul
proiectelor supuse expertizei CAPC in perioada de referinta, 72 de proiecte de acte normative
au fost adoptate, acestea constituind baza de calcul pentru evaluarea eficientei remedierii
elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate.

In acest context, din totalul celor 1.138 de elemente de coruptibilitate si vulnerabilitate
identificate, au fost remediate doar 213 elemente, ceea ce reprezinta cea mai mica rata de
acceptare a recomandarilor CAPC din 2006, atunci cand a fost lansat exercitiul de expertiza.
Astfel, pentru perioada 2023-2025 rata generala de eficienta este de aproximativ 19%.

1138 213 19%

Elemente identificate Elemente remediate Rata generala
Total elemente de coruptibilitate Numarul de elemente efectiv Cea mai scazuta ratd de acceptare
si vulnerabilitate identificate in remediate fn actele normative inregistratd de CAPC din 2006
perioada 2023-2025 adoptate pana in prezent

Mai jos este prezentata rata de acceptare a obiectiilor, dezagregata pe categoriile de
elemente de coruptibilitate si vulnerabilitate, iar detalii privind rata de acceptare pentru fiecare
element in parte este prezentata in Anexa nr. 2 la prezentul Studiu.

Astfel, se atesta urmatorul tablou statistic pentru fiecare categorie de elemente

Categoria #obiectii #obiectii %
formulate remediate | eficienta
Coerenta normativa 303 52 17%
Formularea lingvistica 398 91 23%
Transparenta si accesul la informatii 50 6 12%
Exercitarea drepturilor si obligatiilor persoanei 120 21 17%
Exercitarea atributiilor autoritatii publice 221 38 17%
Mecanismele de control 23 3 13%
Raspunderea si sanctiunile 20 4 20%

Analiza datelor din tabelul de mai sus, corelate cu constatarile din capitolele precedente ale
Studiului, permit degajarea urmatoarelor constatari transversale:
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o Eficienta generala a expertizei CAPC in perioada 2023-2025 este una redusa, cu o
rata de acceptare de aproximativ 19%, ceea ce reprezinta cel mai scazut nivel de preluare a
recomandarilor CAPC de la instituirea exercitiului de expertiza in anul 2006. Acest indicator
confirma o diminuare a receptivitatii autoritatilor fatd de semnalele de coruptibilitate si
vulnerabilitate formulate de experti;

o Exista o corelatie inversa intre ponderea unei categorii si gradul sdu de remediere:
categoriile care concentreazd cele mai multe obiectii (coerenta normativd si exercitarea
atributiilor autoritatii publice) inregistreaza rate de remediere relativ scazute (17%), ceea ce
indica o incapacitate sistemica de a corecta deficientele structurale ale procesului de
reglementare;

e Formularea lingvistica ramane categoria cu cea mai mare rata de remediere, ceea ce
sugereaza ca autoritatile sunt mai dispuse sa accepte ajustari de forma si claritate a normei
decadt modificari care afecteaza arhitectura institutionald, distributia competentelor sau
mecanismele de control;

e Categoriile cu rol de garantie sistemica - transparenta, mecanismele de control si
raspunderea juridica - continua sa fie insuficient remediate, desi acestea sunt esentiale
pentru prevenirea si corectarea comportamentelor discretionare. Nivelul scazut de acceptare
in aceste categorii amplifica efectele negative ale vulnerabilitatilor identificate in celelalte
dimensiuni;

e Riscurile care vizeaza exercitarea drepturilor si obligatiilor persoanei sunt remediate
selectiv, fiind preluate mai frecvent obiectile ce privesc incalcari explicite ale drepturilor
fundamentale, in timp ce elementele ce tin de interese particulare, disproportionalitate sau
discriminare raman, in mare parte, fara reactie normativa;

e Persistenta unor rate scazute de remediere in categoriile ce limiteaza discretia si
instituie responsabilitate juridica explica reproducerea in timp a acelorasi tipuri de
vulnerabilitati, confirmand faptul c&, in lipsa unor mecanisme normative clare de control si
sanctionare, eficienta expertizei CAPC va raméne conditionatd de vointa punctuala a
legiuitorului, nu de un angajament institutional consolidat;

e Nivelul scazut al eficientei remedierii este indisolubil legat de contextul politic si
legislativ al Parlamentului din 2023-2025, care se distinge printr-o reticenta accentuata fata
de expertiza externd, inclusiv cea a societatii civile. In aceastd perioadd, Parlamentul a
promovat frecvent proiecte de acte normative in regim accelerat, cu un nivel redus de
fundamentare, invocand contexte exceptionale (crize multiple, evolutii regionale, urgenta
alinierii cadrului normativ la acquis-ul Uniunii Europene etc.). Aceste justificari au fost utilizate,
in mod constant, pentru a diminua exigentele privind transparenta decizionala si consultarea
publica, ceea ce a limitat in mod obiectiv spatiul de preluare a recomandarilor formulate de
CAPC si de alti actori ai societatii civile.
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VII. CONCLUZII GENERALE SlI RECOMANDARI

Prezentul capitol sintetizeaza principalele constatari ale Studiului privind eficienta expertizei
CAPC in perioada 2023-2025, cu accent pe gradul de preluare a obiectiilor formulate de
experti in actele normative adoptate.

Concluzii

e Analiza datelor aferente perioadei 2023-2025 indica un nivel scazut al eficientei
remedierii riscurilor de coruptibilitate si vulnerabilitate. Din totalul celor 1.138 de elemente
identificate In cadrul expertizelor CAPC, au fost remediate doar 213 elemente, ceea ce
corespunde unei rate generale de acceptare de aproximativ 19%. Acest nivel reprezinta cea
mai redusa eficienta Tnregistrata de CAPC de la lansarea exercitiului de expertiza in anul 2006
si reflectd o diminuare semnificativd a receptivitatii Legislativului fatd de recomandarile
formulate de experti.

e Distributia elementelor identificate confirma persistenta unor vulnerabilitati structurale
ale procesului de reglementare. Cele mai multe obiectii se concentreaza in categoriile
formularea lingvistica, coerenta normativa si exercitarea atributiilor autoritatii publice, care
cumuleaza peste patru cincimi din totalul elementelor identificate. Aceasta concentrare indica
faptul ca principalele surse de risc continua sa fie generate de norme neclare, lacunare sau
insuficient corelate, precum si de atributii formulate intr-o maniera care Iargeste excesiv marja
de apreciere a autoritatilor publice.

e Din perspectiva eficientei remedierii, analiza evidentiaza un caracter neuniform si
selectiv al preluarii obiectiilor. Categoria formularii lingvistice inregistreaza cea mai ridicata
rata de acceptare, ceea ce sugereaza o disponibilitate relativ mai mare a autoritatilor de a
corecta deficientele ce tin de claritatea si forma normei. in schimb, categoriile care vizeaz
mecanismele de control, transparenta decizionala si raspunderea juridica sunt remediate intr-
o masura semnificativ mai redusa, desi acestea au un rol esential in prevenirea si limitarea
comportamentelor discretionare.

e Se constata, de asemenea, ca riscurile care afecteaza exercitarea drepturilor si
obligatiilor persoanei sunt remediate selectiv. Obiectiile care semnaleaza incalcari evidente ale
drepturilor si libertatilor fundamentale sunt preluate intr-o proportie mai mare, in timp ce
elementele ce vizeaza disproportionalitatea sarcinilor, promovarea intereselor contrare
interesului public sau discriminarea raman, in mare parte, fara reactie normativa.

e O alta constatare transversala releva lipsa unei diferentieri semnificative intre ratele de
remediere ale principalelor categorii de elemente, care se situeaza, in general, intre 17% si
23%. Aceasta uniformitate relativa indica absenta unei strategii coerente de preluare a
recomandarilor CAPC si sugereaza ca acceptarea obiectiilor are un caracter mai degraba
punctual decét sistemic, fiind dependenta de context si de natura interventiei propuse.

o In final, nivelul scdzut al eficientei remedierii recomandérilor CAPC in perioada 2023-
2025 trebuie inteles si prin prisma contextului specific al procesului legislativ din aceasta
legislatura. Promovarea frecventa a proiectelor de acte normative in regim accelerat, cu un
nivel limitat de fundamentare, a fost justificata prin invocarea unor circumstante exceptionale,
precum gestionarea crizelor multiple, evolutile regionale sau necesitatea alinierii rapide a
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cadrului normativ la acquis-ul Uniunii Europene. in acest context, principiile transparentei
decizionale, consultarii publice si participarii efective a partilor interesate, consacrate inclusiv
de standardele europene de Better Requlation, au fost aplicate intr-o maniera restransa sau
formala. Aceasta practica a limitat in mod obiectiv spatiul de deliberare si a redus posibilitatea
de integrare a recomandarilor formulate de CAPC si de alti actori ai societatii civile, explicand
caracterul selectiv si diminuat al preluarii obiectiilor de coruptibilitate si vulnerabilitate in actele
normative adoptate.

Recomandari

Avand in vedere constatarile de mai sus, consolidarea calitatii procesului de reglementare
impun interventii atat la nivel procedural, cat si institutional si anume:

e este necesara consolidarea transparentei decizionale ca standard operational al
procesului legislativ, nu ca formalitate procedurala. Publicarea proiectelor, a notelor de
fundamentare, a analizelor de impact si a sintezei recomandarilor trebuie sa constituie conditii
efective pentru inaintarea proiectelor spre examinare, inclusiv in cazul procedurilor accelerate;

e se impune aplicarea uniforma si efectiva a exigentelor de transparenta si consultare si
in cazul initiativelor legislative ale deputatilor. Lipsa sau chiar ignorarea regulilor procedurale
clare si aplicabile in mod consecvent pentru aceste initiative reduce predictibilitatea
procesului legislativ si limiteaza posibilitatea de interventie timpurie asupra riscurilor de
coruptibilitate;

e este necesara imbunatatirea substantiala a fundamentarii proiectelor de acte
normative, prin utilizarea reald a analizei impactului de reglementare. Aceasta trebuie sa
includa evaluarea optiunilor alternative, estimarea costurilor si a efectelor asupra drepturilor
persoanelor si asupra capacitatilor institutionale, in scopul reducerii riscului de norme
irealizabile sau disproportionate;

e avand in vedere concentrarea riscurilor in categoriile formularea lingvistica, coerenta
normativa si exercitarea atributiilor autoritatii publice, se recomanda instituirea unor filtre
consolidate de tehnica legislativd si corelare normativa, aplicabile inainte de adoptarea
proiectelor, pentru a preveni aparitia lacunelor, conflictelor de norme si formularilor ambigue;

e standardizarea procedurilor administrative trebuie sa devina o prioritate transversala a
procesului de reglementare. Proiectele care instituie competente sau proceduri ar trebui sa
includa, Tn mod obligatoriu, termene clare, etape procedurale, criterii de decizie, obligatii de
motivare si cai de contestare, astfel incat procedura sa functioneze ca o garantie impotriva
discretiei;

e consolidarea mecanismelor de control, contestare si raspundere juridica este esentiala
pentru cresterea caracterului preventiv al reglementarilor. Persistenta vulnerabilitatilor in
aceste domenii mentine dependenta de vointa punctuala a autoritatilor si reduce eficienta pe
termen lung a interventiilor de prevenire a coruptiei;

e se recomanda institutionalizarea utilizarii instrumentelor digitale de tip e-template si a
trasabilitatii raspunsului la obiectiile CAPC. Respectarea obligatiei procedurale de raspuns
motivat (acceptare, acceptare partiald, respingere) la recomandarile formulate ar contribui la
cresterea predictibilitatii si responsabilizarii procesului legislativ;
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e gestionarea situatiilor de urgenta si a proceselor de aliniere rapida la acquis-ul Uniunii
Europene ar trebui sa se bazeze pe un regim procedural accelerat, dar garantat, care sa
pastreze un nucleu minim de exigente privind transparenta, consultarea, fundamentarea si
verificarea coerentei normative.

in ansamblu, concluziile Studiului indic3 faptul ca eficienta expertizei CAPC nu depinde
exclusiv de calitatea tehnica a obiectiilor formulate, ci, in mod determinant, de soliditatea
cadrului procedural si institutional, precum si de calitatea si deschiderea decidentilor din
cadrul forului legivitor. in lipsa unor garantii efective de deliberare, transparenti si
responsabilizare, vulnerabilitatile normative tind sa se reproduca, iar prevenirea coruptiei
ramane un obiectiv declarat, dar insuficient internalizat si asumat in practica de reglementare.
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ANEXE

Anexa nr. 1. Schema-model a Raportului de expertiza

[Data prezentarii raportului..]

RAPORT DE EXPERTIZA
la proiectul

Tipul actului vizat de proiect: [...] Domeniul: [...]
Inregistrat cu nr. [...] din: [...]

|. EVALUAREA GENERALA
1. Autor al actului normativ este [...], autor nemijlocit - [...]

2. Categoria actului normativ propus: [..], ceea ce corespunde/nu corespunde art.72 din

Constitutie si Legii 100/2017 privind actele normative.
Inserati mai jos textul concret pentru a explica in ce consta necorespunderea sau pentru a elucida alte idei in
legaturd cu aceasta problema.

[l Expertul are obiectii la categoria actului

3. Scopul promovarii proiectului.

Indicati scopul proiectului care rezultd din nota de fundamentare sau nemjjlocit din textul proiectului (din Preambui,
clauza de adoptare sau din prevederi separate), in cazul in care existd. Dacd sunteti de altd opinie sau doriti s
completati scopul declarat de autori, indicati expres acest fapt.

4. Respectarea transparentei decizionale
Indicati dacd autorul a respectat prevederile Legii 239/2008 privind transparenta in procesul decizional

Au fost respectate etapele transparentei procesului decizional? DA T NUO
Au fost respectate termenele de plasare si consultare a proiectului? DA T NUO
A fost plasata sinteza recomandarilor pe pagina web a autorului? DA T NUO

Au fost respectate prevederile Regulamentului Parlamentului referitoare la transparenta decizionalad a proiectelor
initiate de catre deputatii in Parlament? DA 11 NU[J

[Il. FUNDAMENTAREA PROIECTULUI

5. Structura notei de fundamentare
Indicati dacd structura notei de fundamentare corespunde structurii stabilite de anexa Legii 100/2017. Dacd nu
corespunde, se vor indica sectiunile omise sau necompletate ale notei de fundamentare

Nota de fundamentare corespunde structurii? DA 0 NU[J

6. Suficienta argumentarii.
Indicati parerea Dvs. sa dacd nota informativa contine o justificare suficienta a promovarii proiectului.
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Argumentarea e suficienta? DA [ONU[J

7. Compatibilitatea cu legislatia UE si alte standarde internationale.

Indicati despre existenta referintelor in nota de fundamentare sau in textul proiectului la legislatia UE si alte
standarde internationale sau ljpsa acestor referinte in cazul existentei unor acte cu relevanta UE sau de alt gen
identificate de expert

Nota / proiectul contine referinte la legislatia UE? DA O NUO
Nota / proiectul contine referinte la alte standarde internationale relevante? DA [0 NUO
Nota/ proiectul este cu relevanta UE DA 0 NUO
Nota / dosarul proiectului contine expertiza de compatibilitate cu legislatia UE DA 0 NUD

8. Fundamentarea financiara.
Constatali existenta si relevanta justificarii financiare- a prevederilor proiectului in nota de fundamentare.

Presupune implementarea proiectului cheltuieli financiare? DA 0O NUO
Nota de fundamentare contine estimarea cheltuielilor si fundamentarea financiara? DA 1 NUO

9. Analiza impactului de reglementare.
Indicati daca dosarul proiectului urma s& contind analiza impactului de reglementare. Dacd afi selectat optiunea
"DA’, indlicati dacd analiza impactului este suficient argumentatd/documentata.

Este necesara analiza impactului de reglementare a proiectului? DA 0 NUO
Analiza impactului de reglementare este suficient argumentatad/documentata? DA 0 NuUO

[ll. EVALUAREA DE FOND

10. Stabilirea si promovarea unor interese / beneficii.
Constatati daca proiectul stabileste si / sau promoveazd interese sau beneficii de grup sau particulare si daca in
opinia expertului acest lucru are o justificare legitima sau nu.

Proiectul promoveaza interese, beneficii? DA T NUO
Promovarea intereselor/beneficiilor se face cu respectarea interesului public? DA T NUO

11. Prejudicii aduse prin aplicarea actului.
Constatati dacd promovarea proiectului este susceptibild de a prejudicia anumite categorii si daca in opinia
expertului acest lucru are o justificare legitimd sau nu.

La aplicare, proiectul va aduce prejudicii? DA NUD
Prejudicierea intereselor/beneficiilor se face cu respectarea interesului public? DA 0 NUO

12. Vulnerabilitatea proiectului din perspectiva drepturilor omului
Constatali dacd proiectul este vulnerabil sau nu din perspectiva respectarii drepturilor omului
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Proiectul omite/ignora drepturile/libertatile?
Proiectul respecta drepturile/libertatile?

13. Compatibilitatea proiectului cu prevederile cadrului normativ national

Indlicati dacd prolectul este conform Constitutiei si/sau cadrului normativ national

DA O

DAL NUD

NU O

Proiectul este compatibil cadrului normativ national?

14. Analiza detaliata a prevederilor.

DA O

NU [J

n cazul depistarii elementelor de coruptibilitate sau vulnerabilitate in prevederile concrete ale proiectului, expertul
va completa tabelul de mai jos.

Nr.
obiectiei

Art.

Text

Obiectii

Elemente de
coruptibilitate/vulnerabilitate

Recomandari

V. CONCLUZII
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Anexa nr.2. Lista elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate

|. Coerenta normativa

1. Norme de trimitere
2. Norme de blancheta
3. Conflictul normelor
4. Lacune de drept
[I. Formularea lingvistica

5. Formulare ambigua care admite interpretari abuzive

6. Utilizarea neuniformd a termenilor

7. Introducerea termenilor noi care nu au o definitie in cadrul normativ sau in proiect

lll. Transparenta si accesul la informatii ‘

8. Lipsa/insuficienta transparentei entitatilor publice
9. Lijpsa/insuficienta accesului la informatia de interes public
IV. Exercitarea drepturilor si obligatiilor persoanei ‘
10. Costuri exagerate in raport cu beneficiul public
71. Promovarea intereselor contrar interesului public
12. Norme irealizabile
13. Prevederi care incalca drepturile/libertatile
14. Omisiune/ignorare a drepturilor/libertatilor
15. Prevederi discriminatorii
16. Omisiune/ignorare a egalitatii gender
V. Exercitarea atributiilor entitatii publice
17. Atributii extensive de reglementare
18. Atributii excesive sau contrare statutului entitatii publice
19. Atributii care admit derogari si interpretari abuzive
20. Atributii paralele
21. Cumularea competentelor de a elabora acte, a controla aplicarea lor si de a sanctiona
22. Temeiuri neexhaustive/ambigui/subiective pentru refuzul de a indeplini anumite actiuni
23. Lijpsa/ambiguitatea procedurilor administrative
‘ VI. Mecanismele de control ‘
24. Lipsa/insuficienta mecanismelor de control si supraveghere (ierarhic, intern, public)
25. Lipsa/insuficienta mecanismelor de contestare a deciziilor si actiunilor autoritatilor publice

‘ VIl. Raspunderea si sanctiunile ‘
26. Confundarea /dublarea tipurilor de raspundere juridica pentru aceeasi incalcare
27. Temeiuri neexhaustive pentru survenirea raspunderii
28. Lipsa responsabilitatii clare pentru incalcarea prevederilor din proiect
29. Lipsa sanctiunilor clare si proportionale pentru incalcarea prevederilor din proiect
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Anexa nr.3. Pondere, frecventa, eficienta elementelor de coruptibilitate si vulnerabilitate

# Categoria de elemente Care este | Careeste | Eficienta
ponderea ponderea | remedierii
obiectiilor | elementului

la acest in
element categoria
din din care
numarul face parte
total de
obiectii la
toate
elementele
I. | Coerenta normativa (303)
1. | Norme de trimitere 34 (3%) 34 (%) 3(9%)
2. | Norme de blancheta 16 (1%) 16 (5%) 2 (12%)
3. | Conflictul normelor 99 (8,7%) | 99 (32,5%) | 14 (14%)
4. | Lacune de drept 156 (14%) 156 (51%) 31(20%)
Il. | Formularea lingvistica (398)
5. | Formulare ambigua care admite interpretari | 297 (26%) 297(75% 65 (22%)
abuzive
6. | Utilizarea neuniforma a termenilor 77 (7%) 77 (19%) 19 (25%)
7. | Introducerea termenilor noi care nu au o 24 (2%) 24 (6%) 7 (29%)
definitie Tn cadrul normativ sau in proiect
lll. | Transparenta si accesul la informatii
8. | Lipsa/insuficienta transparentei entitatilor 13 (1%) 13 (26%) 2 (15%)
publice
9. | Lipsa/insuficienta accesului la informatia 37 (3%) 37 (74%) 4 (M%)
de interes public
IV. | Exercitarea drepturilor si obligatiilor
persoanei
10. | Costuri exagerate in raport cu beneficiul 7 (1%) 7 (6%) 0 (0%)
public
1. | Promovarea intereselor contrar interesului 18 (2%) 18 (15%) 0 (0%)
public
12. | Norme irealizabile 30 (3%) 30 (25%) 5 (17%)
13. | Prevederi care incalca drepturile/libertatile 38 (3%) 38 (31%) 12 (32%)
14. | Omisiune/ignorare a drepturilor/libertatilor 14 (1%) 14 (12%) 4 (29%)
15. | Prevederi discriminatorii 13 (1%) 13 (11%) 0 (0%)
16. | Omisiune/ignorare a egalitatii gender - - -
V. | Exercitarea atributiilor entitatii publice
17. | Atributii extensive de reglementare 10 (1%) 10 (4,5%) 1(10%)
18. | Atributii excesive sau contrare statutului 19 (2%) 19 (9%) 2 (10%)
entitatii publice
19. | Atributii care admit derogari si interpretari 49 (4%) 49 (22%) 12 (25%)
abuzive
20. | Atributii paralele 16 (1%) 16 (7%) 4 (25%)
21. | Cumularea competentelor de a elabora 4 (0,4%) 4 (2%) 1(25%)

acte, a controla aplicarea lor si de a
sanctiona
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23. | Lipsa/ambiguitatea procedurilor 123 (11%) 123 (56%) 18 (15%)
administrative

VI. | Mecanismele de control

24. | Lipsa/insuficienta mecanismelor de control 22 (2%) 22 (96%) 3(14%)
si supraveghere (ierarhic, intern, public)

25. | Lipsa/insuficienta mecanismelor de 1(0,1%) 1(4%) 0 (0%)
contestare a deciziilor si actiunilor
autoritatilor publice

VII. | Raspunderea si sanctiunile

26. | Confundarea /dublarea tipurilor de 3(0,3%) 3 (15%) 1(33%)
raspundere juridica pentru aceeasi
incalcare

27. | Temeiuri neexhaustive pentru survenirea 5 (0,4%) 5 (25%) 1(20%)
raspunderii

28. | Lipsa responsabilitatii clare pentru 8 (1%) 8 (40%) 2 (25%)
incalcarea prevederilor din proiect

29. | Lipsa sanctiunilor clare si proportionale 4 (0,4%) 4 (20%) 0 (0%)
pentru incalcarea prevederilor din proiect

TOTAL 1138 (100%) 213 (19%)
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Anexa nr.4. Studii de caz

Studiile de caz inserate in continuare nu urmaresc reproducerea integrald a
rapoartelor, ci reprezinta o mostra ilustrativa a modului in care sunt formulate
constatarile si obiectiile in cadrul expertizei CAPC, precum si a logicii de elaborare
a recomandarilor.

Fiecare studiu de caz este structurat pe aceleasi repere analitice — datele
proiectului, contextul si scopul interventiei normative, nivelul de fundamentare,
respectarea transparentei, posibile interese sau beneficii promovate, precum si
exemple de prevederi criticate si recomandarile aferente. Structura uniforma
faciliteaza intelegerea practica a metodologiei si permite corelarea observatiilor
punctuale din rapoarte cu concluziile generale ale studiului privind tipologia
riscurilor normative si eficienta expertizei.

Studiu de caz nr.1. Raport de expertiza la proiectul Legii cu privire la Procuratura
Anticoruptie si Combaterea Crimei Organizate

Denumirea proiectului expertizat

Lege cu privire la Procuratura Anticoruptie si Combaterea Crimei Organizate

Autor

Grup de deputati in Parlament

Contextul si scopul proiectului

Proiectul pretinde s& Iimbundtiteasca: activitatea speciala de investigatii;
instrumentarea cauzelor penale; recuperarea bunurilor infractionale; tratarea
fenomenelor infractionale complexe; colaborarea internationald; credibilitatea
institutiilor statului (din perspectiva cetatenilor) si a Republicii Moldova (din
perspectiva comunitatii internationale). in perceptia noastra, proiectul urmareste
scopuri politice, in special, electorale....
Autorul mérturiseste cd intentia de reconfigurare a procuraturilor specializate a pornit de
la: a) Decizia Consiliului Suprem de Securitate din 11 noiembrie 2024 privind combaterea
coruptiei politice si a celei electorale; b) Audierile parlamentare din 6 si 7 decembrie 2014
cu privire la fraudele electorale semnalate in cadrul alegerilor prezidentiale si- al
referendumului republican din anul 2024; d) Hotardrea Parlamentului nr. 285 din 12
decembrie 2024 cu privire la rezultatul audierilor parlamentare privind fraudele electorale
semnalate in cadrul scrutinelor electorale din anul 2024, e) Decizia Consiliului Suprem de
Securitate din 20 ianvarie 2025 privind combaterea coruptiei politice si a celei electorale.
Autorul se ingrifjeste, in exclusivitate, de coruptia politicd si cea electorala. Pornind de
la contextul actual electoral, autorul pare s3 urmareasca loializarea politica a
procuraturilor specializate, in special a Procuraturii Anticoruptie. Drept dovezi in acest
sens servesc evenimentele care au precedat initierea si promovarea Proiectului. Ne
referim la declaratiile publice ale Presedintelui Republicii, Prim-ministrului si ale
Presedintelui Republicii (presedintele partidului politic din care face parte Autorul),
care si-au exprimat nemultumirea de activitatea Procuraturii Anticoruptie in
combaterea coruptiei politice si electorale, desi combaterea acestor fapte tin, in
special, de competenta Centrului National Anticoruptie. O dovada in plus serveste si
marturisirea Procurorului-sef al Procuraturii Anticoruptie, care a recunoscut ca
exponentii puterii i-au sugerat sa demisioneze. in fapt, prin reconfigurarea
procuraturilor specializate, nu se va obtine decat resetarea intregului corp de
procurori ale acestora.
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Fundamentarea proiectului

Proiectul nu este argumentat suficient. Autorul face referintd la analiza sistemului
procuraturilor specializate in raport cu formele de criminalitate cu care se confrunta
securitatea nationald a Republicii Moldova. Insd, Nota de fundamentare nu contine date
in acest sens.

Anumite sectiuni ale notei de fundamentare nu au fost completate. In special sectiunea
»Optiunile alternative analizate si motivele pentru care acestea nu au fost luate in
considerare”. Autorul nu a identificat vreo optiune alternativa, desi una evident3 ar fi
intarirea procuraturilor specializate fard a le comasa. In acest sens, ar fi fost imperioasd
dotarea acestora, in special a Procuraturii Anticoruptie, cu resursele necesare unei
functiondri mai eficiente.... In aceeasi ordine de idei, si sectiunea ,Impactul financiar si
argumentarea costurilor estimative” nu a fost dezvoltata suficient. Autorul anticipeaza
cd proiectul va avea impact asupra bugetului public national, fiind, insa, in neputinta
de a-/ estima. Autorul se justificad prin faptul ca impactul depinde de unele masuri/decizii
subsecvente ce urmeazd a fi luate de catre autoritdtile publice responsabile de
implementarea  prevederilor  Proiectului.  Neestimarea  costurilor — proiectului
demonstreaza insuficienta argumentarii acestuia

Transparenta

Autorul nu a informat publicul referitor la initierea elabordrii deciziei. Nu au fost
respectate nici termenele prescrise de lege in ceea ce priveste consultarea publica a
profectului,

Prima runda de consultari a avut loc la 19 februarie 2025, anuntul privind consultarile
fiind publicat pe pagina web a Parlamentului in ziva consultarilor. Este de notat ca
anuntul nu ofera date de contact, la care partile interesate ar putea sa-si confirme
participarea. In ceea ce priveste sinteza recomandarilor, aceasta ar urma sd fie plasata
pe pagina web a Parlamentului. Este de notat, ca Proiectul a fost dezbatut si aprobat in
prima lectura la 20 februarie 2025, pe pagina web a Parlamentului nefiind publicat
decat Projectul si nota de fundamentare.

Promovarea de interese/beneficii

Proiectul pare a fi promovat cu scopul de a reseta corpul de procurori al procuraturilor
specializate, in special al Procuraturii Anticoruptie, fapt care va genera perceptia, de
altfel, justificata a loializarii politice acestora in beneficiul partidului de la guvernare. Din
aceasta perspectivd, Proiectul promoveaza nejustificat interesele si beneficiile
partidului de la guvernare.

Exemple de prevederi criticate si incadrate in elemente de
coruptibilitate/vulnerabilitate

Prevederea din proiect: Art. 3 alin. (2) Procuratura Anticoruptie si Combaterea Crimei
Organizate este specializatd in domeniul combaterii infractiunilor de coruptie si a actelor
conexe actelor de coruptie, precum si in domeniul combaterii criminalitatii organizate, a
terorismului si a torturii, avdnd urmdtoarele atributii specifice: a) exercita urmarirea
penald in cauzele de coruptie si cele conexe actelor de coruptie, infractiunile de tortura,
infractiunile cu caracter terorist si in cele privind infractiunile savirsite de o organizatie
criminala, precum si in alte cauze date in competenta sa, conform legislatie/ procesual-
penale; b) conduce urmdrirea penala in cauzele privind infractiunile in care urmdrirea
penala este exercitata de catre organele de urmarire penala ale organelor centrale de
specialitate; c) exercita sau conduce urmdrirea penald in cauzele transmise acesteia
pentru instrumentare de catre Procurorul General: d) reprezinta invinuirea in instanta de
Judecatd de fond, de apel si de recurs in cauzele mentionate la lit. a), b) si c).

Obiectia expertului: Competenta procuraturii specializate trebuie sa fie stabilita cu
exactitate. In primul rénd, este de mentionat cd infractiunile de torturd s/ terorism nu
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totdeauna reprezinta criminalitate organizata. In al doilea rénd, prevederile sunt
nejustificat de extensive, utilizdnd expresii ,precum si in alte cauze date in competenta
sa”, ,conduce urmadrirea penald in cauzele privind infractiunile in care urmarire penala
este exercitata de catre organele de urmarire penala ale organelor de specialitate;”,
,exercita sau conduce urmdarirea penala in cauzele transmise acesteia pentru
instrumentare de catre Procurorul General”.

Element de coruptibilitate/vulnerabilitate: Atributii care admit derogdri si interpretari
abuzive Temeiuri neexhaustive/ambigui/subiective pentru refuzul de a indeplini anumite
actiuni; Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative

Recomandarea: Revizuirea prevederilor conform obiectiei

Concluzii

Initiativa legislativa ridica probleme legate de:

- constitutionalitate;

- respectare a drepturilor si libertatilor fundamentale;

- legalitate si echilibru intre reglementarile concurente;

- oportunitate, coerentd, consecutivitate, stabilitate si predictibilitate a normelor juridice;
- asigurare a transparentei.
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Studiu de caz nr.2. Raport de expertiza la proiectul de lege pentru modificarea
unor acte normative (combaterea eficientd a fenomenului coruptiei electorale si
aspectele conexe acestuia)

Denumirea proiectului expertizat

Lege pentru modificarea unor acte normative (combaterea eficientd a fenomenului
coruptiei electorale si aspectele conexe acestuia)

Autor

Grup de deputatiin Parlament

Contextul si scopul proiectului

Potrivit notei de fundamentare, proiectul a fost elaborat ,in vederea perfectionarii
cadrului normativ national referitor la combaterea actelor de coruptie care se manifestd
in contextul specific al desfasurarii unor scrutine electorale, activitatea coruptibila din
domeniul electoral avand un sir de trasaturi particulare care o disting fatd de alte tjpuri
de acte de coruptie si o fac mai dificil de combatut.”

Fundamentarea proiectului

Proiectul nu este suficient de argumentat. Autorul, in nota de fundamentare, isi justifica
initiativa prin evenimentele din cadrul ultimului scrutin desfasurat in Republica Moldova.
Aceste evenimente, potrivit autorului, au demonstrat vuinerabilitatea autoritatilor publice
in fata sarcinii de a face fata unei campanii bine puse la punct de fraudare a alegerilor si
de corupere a alegatorilor. Mecanismele si instrumentele existente de combatere a
coruptiei electorale, in opinia autorului s-au dovedit a fi insuficiente pentru
contracararea acestui fenomen. Insd, autorul nu face vreo analizd a datelor statistice,
care ar fi relevante problemei invocate, aducdnd ca suport, in exclusivitate,
constatarile retinute, la general, de catre Curtea Constitutionald in Hotardrea nr.
25/2024,

Cu regret, autorul nu abordeaza plenar aspectele ce tin de integritatea procesului
electoral. Or, prevenirea si combaterea coruperii electorale este doar un aspect care ar
trebui sd fie abordat din perspectiva asigurarii integritatii in procesul electoral. Un aspect
mai important constituie prevenirea si combaterea utilizarii flicite a resurselor
administrative in scopuri electorale. Dacd coruperea electorala, de reguld, este
practicata de catre partidele din opozitia parlamentard si extraparlamentard, utilizarea
ilicita a resurselor administrative in scopuri electorale constituie practici care sunt
aplicate, in exclusivitate, de catre partidele de la guvernare. Alegerile in Republica
Moldova, de fiecare data, demonstreaza ca fenomenul utilizarii flicite a resurselor
administrative in scopuri electorale este unul important. In acest sens sunt s/ constatarile
retinute In rapoartele misiunilor de observare a alegerilor. In pofida acestor constatar,
nu existd date care ne-ar convinge cd aceste fapte au fost sanctionate (fie
contraventional, fie penal). Lipsa vreunor statistici demonstreaza vulnerabilitatea
prevederilor. Autoritatile, insa, evita sa le imbunatateasca. Cu titlu de exemplu, este de
remarcat caracterul disproportionat al amenzilor aplicabile. Astfel, in temeiul art. 47/1
din Codul contraventional, coruperea electorald pasivd se sanctioneazd cu amenda de la
500 la 750 de unitati conventionale, iar uvtilizarea ilicita de resurse administrative, inclusiv
favorizarea sau consimtirea la utilizarea ilegala a resurselor administrative, in perioadele
electorale, daca aceasta nu constituie infractiune, se sanctioneaza, in temeiul art. 48/1
din Codul contraventional, cu amenda de la 90 la 300 de unitati conventionale.

Transparenta

Autorul nu a respectat prevederile Legii nr. 239/2008 privind transparenta in procesul
decizional, ignordnd exigentele privind etapele transparentei procesului decizional si
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termenele de consultare a proiectului. Pagina web a Parlamentului nu contine toate
documentele aferente proiectului. Proiectul a fost aprobat in prima lectura inainte de a
fi supus consultarii publice, pagina web a Parlamentului necontindnd sinteza
recomandarilor obtinute urmare a consultarii publice. Este de remarcat ca proiectul a
fost aprobat in prima lecturd fard avizul Guvernului, dar si fara avizul altor autorit3ti
care trebuie sa se expuna asupra acestuia. Ne referim, in special, la Comisia Electorala
Centrald, care trebuie consultatd obligatoriu, in temeiul art. 11 alin. (2) din Codul electoral.
Unul din principiile, care guverneaza raporturile electorale, este principivl stabilitatii, care
trebuie garantat prin transmiterea spre avizare Comisiei Electorale Centrale a tuturor
proiectele actelor normative pentru modificarea Coqului electoral.

Promovarea de interese/beneficii

Proiectul promoveaza interese de grup, acestea nefiind potrivite interesului public. Cu
titlv de exemplu, proiectul contine prevederi care tin de inregistrarea partidelor politice.
Procedurile administrative in acest sens devin mai indelungate, dar si mai complexe.
Normele ar putea descuraja aparitia unor noi partide politice, iar eventualele intentir
de inregistrare a unor noi formatiuni politice ar putea sa nu reuseasca pand la
alegerile parlamentare din 2025. In acest mod, partidele existente sunt avantajate. Prin
prolect, este avantajat si partidul de guvernare, cel care detine controlul asupra
autoritatilor care urmeaza a fi antrenate in procesul de inregistrare a partidelor. Aceste
institutii porning, in special, de la moadul de numire/eliberare din functii a conducatorilor,
ar putea sa nu reziste presiunii politice, esudnd in exercitarea potrivita a atributiilor.

Exemple de prevederi criticate si incadrate in elemente de
coruptibilitate/vulnerabilitate

Prevederea din proiect: Art. I/ - Coaul penal al Republicii Moldova nr. 985-XV din 18
aprilie 2002 (republicat in Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2009, nr. 72-74,
art.195), cu modificdrile ulterioare, se modificd dupd cum urmeaza: 1. La articolul 181/1:
alineatul (1) se completeazd la inceput cu cuvéantul ,,Promisiunea,”

Obiectia expertului: Prin completarea propusa, se incrimineazd fapta de promisiune de
bani, bunuri ori de alte foloase in scopul determinarii alegatorului sau sustinatorului sa
isi exercite sau sa nu isi exercite drepturile electorale in cadrul alegerilor, inclusiv al
celor regionale. In sensul art. 1 din Codul electoral, nr. 325/2022, apelurile, declaratiile,
precum si actiunile de difuzare a informatiei care au scopul de a-i determina pe alegatori
sd isi dea votul pentru unii sau pentru alti concurenti electorali sau pentru una dintre
optiunile la referendum, constituie agitatie electorald. In esentd, promisiunea de foloase
constituie promisiune electorald, care face parte din agitatie electorala. in
conformitate cu art. 70 alin. (1) si (2) din Coadul electoral, cetatenii Republicii Moldova,
partidele politice, blocurile electorale, candidatii si persoanele de incredere ale
candidatilor au dreptul de a supune discutiilor libere si sub toate aspectele programele
electorale ale concurentilor electorali, calititile politice, profesionale si personale ale
candiaatilor, precum si de a face agitatie electorala in cadrul adundrilor, mitingurilor,
intainirilor cu alegatorii, prin intermediul mass-mediei, prin expunerea de afise electorale
sau prin intermedliul altor forme de comunicare. Exercitiul acestui drept nu poate fi supus
unor formalitati, conditii, restrictii sau sanctiuni decdt dacd sunt prevazute de lege,
constituind masuri necesare intr-o societate democratica, pentru securitatea nationala,
integritatea teritoriald sau siguranta publica, apararea ordinii si prevenirea infractivnilor,
ocrotirea sdnatatii sau protectia moralel, protectia reputatiel, apdrarea drepturilor altora,
pentru a impiedica divulgarea de informatii confidentiale sau pentru a garanta
autoritatea si impartialitatea puterii judecatoresti.

Element de coruptibilitate/vulnerabilitate: Formulare ambigud care admite interpretari
abuzive

Recomandarea: Reconsiderarea prevederilor
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Concluzii

Proiectul este cu impact major asupra drepturilor omului. CtEDO a dezvoltat o vasta
Jurisprudentd, prin care a cristalizat criteriile, in temeiul carora poate fi constatat
caracterul justificabil al ingerintel in exercitarea unui drept protejat. Astfel, pentru ca
restrdngerea unor drepturi si libertati sa fie una justificabila, aceasta trebuie: s3 fie
prevazutd de lege (accesibild, clard si previzibild); sa corespundd normelor unanim
recunoscute ale dreptului international; sa fie necesard in interesele securitatii nationale,
integritdtii teritoriale, bunastarii economice a tarii, ordinii publice, in scopul prevenirii
tulburarilor in masa si infractivnilor, protejarii drepturilor, libertatilor si demnitatii altor
persoane, impiedicarii si divulgarii informatiilor confidentiale sau garantarii autoritatii si
impartialitatii justitiei; sa fie proportionald cu situatia care a determinat-o; s§ nu atinga
existenta dreptului sau a libertatii.

In acest sens, proiectul este de o vulnerabilitate esentiald, generénd dubii legate de
conformitatea cu cadrul normativ national, inclusiv cel constitutional.
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Studiu de caz nr.3. Raport de expertiza la proiectul Legii pentru modificarea Leqii
nr. 3/2025 pentru aprobarea Listei terenurilor cu destinatie agricola proprietate
publica a statului din domeniul public

Denumirea proiectului expertizat

Proiectul de lege pentru modificarea Legii nr. 3/2025 pentru aprobarea Listei terenurilor cu
destinatie agricola proprietate publica a statului din domeniul public

Autor

Deputat in Parlament, autor nemijlocit - Alexandr Trubca, deputat in Parlament

Contextul si scopul proiectului

Potrivit notei de fundamentare, , Proiectul de lege a fost elaborat ca urmare a mai multor solicitari
parvenite din partea Agentiei Proprietdtii Publice, prin scrisoarea nr. 03-01-3873 din 21.05.2025,
Consilivl Raional Cimislia, scrisoarea nr. 250 din 09.06.2025, dar si a primariilor Chetrosu, Cricova
si Bubuieci prin care a fost solicitat suportul Comisiei Agriculturd si Industrie Alimentara, in
vederea interventiei in anexa la Legea nr. 3/2025 prin excluderea unor terenuri necesare pentru
dezvoltarea localitatilor sus-mentionate. Astfel, proiectul de lege prevede excluderea din anexa
la Legea 3/2025 pentru aprobarea Listei terenurilor cu destinatie agricold proprietate publicd a
statului din domeniul public a unui sir de terenuri in scopul transmiterii acestora in proprietatea
publica a autoritatilor publice locale de nivelul | si ll”. Mai exact, analizdnd normele elaborate, se
atesta ca prin proiect se propune excluderea a 7 terenuri agricole proprietate publica a statului
din domeniul public, cu suprafata totala de aproximativ 112 ha din Lista terenurilor cu destinatie
agricold proprietate publica a statului din domeniul public, iar in acelasi timp se propune
completarea listei respective cu un singur teren, care nu poate fi identificat in portalul
informational e-Cadastru. Totodata, se mai propune obligarea Guvernului ca sd transmitd 6
terenuri agricole catre autoritatile publice locale, altele decat cele care se propun a fi excluse din
Lista nominalizatd, precum si s§ modifice destinatia a 2 terenuri agricole dintre acele propuse
pentru excludere.

Fundamentarea proiectului

Nota de fundamentare nu contine suficiente argumente si explicatii care ar sustine temeinic
necesitatea promovarii proiectului. Initial se observa lipsa informatiilor de specialitate, tehnice
privind terenurile vizate de proiect si lipsesc date cd s-ar fi organizat o analiza sau o cercetare
de specialitate a starif juridice si de fapt a acestor terenuri. Totodatd, asumptiile exprimate de
autor privind modalitatea de valorificare a terenurilor, precum cd vor servi pentru constructia
de cantind sociald, sala sportivd comunald, complex sportiv, centrul medicilor de familie, casa
de cultura, crearea unor zone economice mici, incubatoare de afaceri, constructii locative etc.,
denotd o abordare superficiald si lipsitd de rigoare a functiei si valorii terenurilor agricole,
ignordnd interesul public aferent conservdrii resurselor funciare. Presupusa valorificare a
terenurilor si scopul nobil declarat este mai curdnd un exercitiv de imaginatie decat un obiectiv
concret sustinut de circumstante obiective, fezabile si verificabile.

Nota de fundamentare nu oferd absolut nici o informatie referitor la 2 terenuri agricole
invecinate amplasate in municipiul Chisinau, sectorul centru, care se propun a fi excluse din
Lista terenurilor cu destinatie agricola proprietate publicd a statului din domeniul public si sa le fie
modificata destinatia in terenuri destinate constructiilor si amenajarilor.

In concluzie, nota de fundamentare este deficitard si urmeazd a fi completata prin prisma
aspectelor expuse in acest compartiment.

Transparenta

Proiectul si nota de fundamentare au fost puse la dispozitia partilor interesate prin publicarea
acestora pe pagina web a Parlamentului in ceea ce priveste organizarea consultérilor publice
de cdtre Comisia agricultura si industrie alimentara a Parlamentului, conform art. 49/1 din
Regulamentul Parlamentului nr. 797/1996, nu au fost identificate informatii pe platformele web
cu acces liber.

Promovarea de interese/beneficii

Aparent, prin proiect se promoveazd interesul justificat al unor unitati administrativ
teritoriale/autoritati publice locale de a obtine in administrare terenurile vizate de proiect. Totusi,
in absenta unei evaludri sistemice a tuturor terenurilor din Lista cuprinsd in Legea nr. 3/2025,

47


https://www.capc.md/documents/raport-de-expertiza-la-proiectul-de-lege-pentru-modificarea-legii-nr-3-2025-pentru-aprobarea-listei-terenurilor-cu-destinatie-agricola-proprietate-publica-statului-din-domeniul-public/
https://www.capc.md/documents/raport-de-expertiza-la-proiectul-de-lege-pentru-modificarea-legii-nr-3-2025-pentru-aprobarea-listei-terenurilor-cu-destinatie-agricola-proprietate-publica-statului-din-domeniul-public/
https://www.capc.md/documents/raport-de-expertiza-la-proiectul-de-lege-pentru-modificarea-legii-nr-3-2025-pentru-aprobarea-listei-terenurilor-cu-destinatie-agricola-proprietate-publica-statului-din-domeniul-public/

precum si a situatiei la nivel national a necesitatilor tuturor unitdtilor administrativ teritoriale,
proiectul reprezinta mai degrab3d o solutie fragmentara, aplicata ad-hoc, in favoarea unor
unitati administrativ teritoriale pe baza unor criterii nereglementate de cadrul normativ si lipsite
de transparentd. Mai mult, este reprobabild abordarea autorului, polrivit careia, initial se va vota
proiectul, abia dupa care Guvernul urmeaza se efectueze analiza necesara, or din punct de
vedere logic si firesc lucrurile ar trebui sa decurga exact invers.... Astfel, proiectul risca sa
devina un instrument arbitrar de favorizare selectiva fara o justificare legitima. Promovarea
intereselor/beneficiilor nu se face cu respectarea interesului public

Concluzii

Prin proiect se propune excluderea a 7 terenuri agricole proprietate publica a statului din
domeniul public, cu suprafata totala de aproximativ 112 ha din Lista terenurilor cu destinatie
agricold proprietate publicd a statului din domeniul public expusd in Legea nr. 3/2025
(succesoare a Legii nr. 668/1995), iar in acelasi timp se propune completarea listei respective cu
un singur teren, care nu poate fi identificat in portalul informational e-Cadastru. Totodatd, se mai
propune obligarea Guvernului ca sa transmita 6 terenuri agricole catre autoritdtile publice locale,
altele decét cele care se propun a fi excluse din Lista nominalizatd, precum si sa modifice
destinatia a 2 terenuri  agricole  dintre  acele  propuse  pentru  excludere.
Promovarea proiectului reprezinta o solutie fragmentara, aplicata ad-hoc, in favoarea unor unitati
aaministrativ teritoriale pe baza unor criterii nereglementate de cadrul normativ si ljpsite de
transparentd. De asemenea, prin proiect se pot aduce ingerinte fondului de terenuri agricole de
calitate superioard. Lipsa datelor certe despre fiecare din terenurile agricole vizate, in special a
2 terenuri din municipiul Chisindu, genereazd suspiciuni de promovare a unor interese contrar
interesului public. Si anume, se propune excluderea din Legea nr. 3/2025 a 2 terenuri agricole
invecinate amplasate in municipiul Chisindu, sectorul centru: nr. cadastral 0100301034 cu
suprafata de 14,69 ha sitvat pe str. Haltel nr. 41a si nr. cadastral 0100301032 cu suprafata de
922 ha situat pe str. Calea Basarabiel nr. 18. in acelasi timp, se mai propune schimbarea
destinatiei acestor 2 terenuri agricole, si anume in terenuri destinate constructiilor si amenajarilor.
Nota de fundamentare nu contine niciun fel de informatii sau explicatii referitoare la aceste
terenuri, omisiune care afecteaza transparenta si justificarea interventiei normative propuse. in
contextul analizei din sectiunile anterioare, sunt incerte intentiile autorului proiectului, fiind
generate suspiciuni rezonabile privind existenta unui interes privat ascuns sau a unor
aranjamente prealabile privind schimbarea regimului juridic al terenurilor respective.

48




