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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr.ELO17/4289 din 13.07.2017

la proiectul de lege
pentru modificarea i completarea Legii nr.291 din 16 decembrie 2016
cu privire la organizarea jocurilor de noroc (art.2, 12-15, 17, 19, 21, 23-
24, 26, 28-29, 43, 46-48, 50-51)

Prezentul raport de expertizi anticoruptie a fost intocmit de Centrul National Anticoruptie al
Republicii Moldova in baza Legii nr.780/2001 privind actele legislative, a Legii nr.1104/2002 cu
privire la Centrul National Anticoruptie si a Metodologiei de efectuare a expertizei anticoruptie,
aprobate prin Ordinul nr.179 din 17 noiembrie 2016 a directorului Centrului National Anticoruptie.

I. Analiza riscurilor de corupere a procesului de promovare a proiectului

I.1. Pertinenta autorului, categoriei propuse a actului
si a procedurii de promovare a proiectului

Autor al initiativei legislative este un grup de deputati in Parlament, ceea ce corespunde art.73 din
Constitutia Republicii Moldova si art.47 alin.(3) din Regulamentul Parlamentului, aprobat prin
Legea nr.797/1996.

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

1.2. Respectarea rigorilor de transparenta in procesul
decizional la promovarea proiectului

Conform art.8 al Legii nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional ~etapele asigurdrii
transparentei procesului de elaborare a deciziilor sunt:

a) informarea publicului referitor la initierea elabordrii deciziei;

b) punerea la dispozitia pdrtilor interesate a proiectului de decizie si a materialelor aferente
acestuia; 7

¢) consultarea cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti interesate;
d) examinarea recomanddrilor cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor
pdrtiinteresate in procesul de elaborare a proiectelor de decizii:

e) informarea publicului referitor la deciziile adoptate.”

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

Proiectul supus expertizei a fost plasat pentru consultare publica pe pagina web a Parlamentului
Republicii Moldova, fiind asigurat accesul partilor interesate la proiect si termenul legal necesar
pentru prezentarea recomandarilor pe marginea acestuia.

Totodat3, autorul proiectului nu a asigurat informarea publicului referitor la initierea elaborarii
prezentului proiect de decizie, conditie prevdzuta de art.8 lit.a) al Legii nr.239/2008 privind
transparenta in procesul decizional.

Avand in vedere c3 proiectul a fost plasat pe pagina web indicatd supra si partile interesate au
acces la proiect, se constatd c3 in procesul de promovare a proiectului asigurarea transparentei
decizionale stabilite de Legea nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional a fost, in
mare parte, asigurata.

1.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

Reiesind din continutul notei informative a proiectului, finalitatea scontata a acestuia este
perfectionarea cadrului normativ primar in domeniul jocurilor de noroc prin prisma acquis-ului
comunitar si bunelor practici internationale (in special Roménia, Bulgaria, Ungaria, Austria, etc.) in
ceea ce tine de reglementarea si desfdsurarea jocurilor de noroc.

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

Proiectul promoveaza preponderent interesele organizatorului de jocuri de noroc, prin revizuirea
cadrului normativ primar prin prisma deficientelor sesizate Tn procesul de implementare a
acestuia.

Totodatd, se remarca faptul cd in procesul de expertizd anticoruptie a proiectului au fost
delimitate anumite carente care pot prejudicia interesul public si conditiona un impact social si
economic negativ. Deficientele in cauzd vizeazd micgorarea marimii garantiei financiare stabilite la
desfisurarea loteriilor in bani, cit si reducerea virstei persoanelor admise la pariere de la 21 ani la
18 ani.

Promovarea intereselor organizatorului jocurilor de noroc de a-si mari profitul prin largirea
clientelei sale din contul persoanelor sub virsta de 21 ani contravine interesului public,, or mérirea
virstei persoanelor ce pot participa la jocuri de noroc a fost stabilitd tocmai pentru a reduce
numérul persoanelor imp&timite de jocuri de noroc, care nu au venituri stabile si dependenta
cirora ii va determina de a sdvirsi diverse ilegalititi pentru a-si putea achita datoriile i sustine
viciul in continuare. '

Totodat3, inldturarea riscurilor expuse in prezenta expertizd anticoruptie va permite neafectarea
interesului public prin interesele private.



I.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentdrii din nota informativa. Tn conformitate cu art.20 al Legii nr.780/2001
privind actele legislative, proiectele de acte legislative sunt insotite de ,nota informativd care
include:

a) conditiile ce au impus elaborarea proiectului, inclusiv necesitatea armonizdrii actului legislativ cu
reglementadrile legislatiei comunitare, finalitdtile urmdrite prin implementarea noilor reglementdri;
b) principalele prevederi, locul actului in sistemul legislatiei, evidentierea elementelor noi, efectul
social, economic si de altd naturd al realizdrii lui;

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

Autorul a reliefat in continutul notei informative conditiile ce au impus elaborarea proiectului
(necesitatea revizuirii cadrului normativ primar prin prisma deficientelor sesizate in procesul de
implementare a acestuia), principalele prevederi (amendamente substantial complexe la art.2, 12-
15, 17, 19, 21, 23-24, 26, 28-29, 43, 46-48, 50-51 din Legea nr.291 din 16 decembrie 2016 cu
privire la organizarea jocurilor de noroc) si argumente ce motiveazd majoritatea amendamentelor
propuse.

Totodatd, argumentele expuse in contextul motivarii amendamentelor propuse la Art.! pct.11, 16,
nu justificd micsorarea marimii garantiei financiare stabilite la desfisurarea loteriilor in bani, cit si
reducerea virstei persoanelor admise la pariere de la 21 ani la 18 ani. Prin urmare, se impune
necesitatea revizuirii spectrului de argumente expuse, in special cu efectuarea unei analize a
potentialului impact economic si social al amendamentelor propuse, or este de mentionat faptul
cd esenta si motivatia expusd in contextul initierii si realizarii reformei sistemului de reglementare
al domeniului jocurilor de noroc a fost anume minimalizarea impactului social si economic negativ.

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

Potrivit autorului, implementarea prezentului proiect de act legislativ nu va necesita cheltuieli
financiare de la bugetul de stat.

Il. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

I1.1. Limbajul proiectului

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

c) se utilizeazd termeni adecvati [...] si de o largd circulatie; [...]

e) terminologia utilizatd in actul elaborat este constantd si uniformd ca si in celelalte acte
legislative si in reglementdrile legislatiei comunitare; se va utiliza unul si acelasi termen dacd este
corect, iar folosirea lui repetatd exclude confuzia; [...]

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

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

Textul proiectului, preponderent corespunde tehnicii legislative si normative, regulilor limbajului si
expresiei juridice. Totodatd, se remarca deficienta analizatd in continutul sectiunii Il pct.2 al
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prezentului raport de expertizd anticoruptie, ce vizeazd nerespectarea exigentelor privind
caracterul dispozitiv al amendamentului propus.

11.2. Coerenta legislativa a proiectului

Tn textul proiectului nu au fost identificate norme contradictorii sau conflicte dintre prevederile
acestuia cu reglementdrile altor acte legislative sau normative in vigoare.

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

Proiectul contine reglementdri ce se referd la activitatea entitdtilor publice (Agentia Servicii
Publice; autorititile administratiei publice locale) si a agentilor publici care activeaza in cadrul
entitatilor date.

in procesul de expertizd a proiectului, au fost cuantificati anumiti factori de risc ce pot submina
eficienta proceselor reglementate si creeazd riscul sdvirsirii faptelor ilegale care afecteazd
exercitarea normald a functiei de catre agentii publici responsabili. Deficientele in cauza vizeaza
preponderent iJomisiunea legiuitorului de a reglementa unele aspecte procedurale ce vizeazd
executarea de cétre organizator a obligatiei de instiintare/notificare prealabila a autoritatilor
publice locale cu privire la modul de amplasare a punctelor de vinzare a biletelor de loterie; i)
fixarea modalititii de actiune a Agentiei Servicii Publice de o maniera discretionarad in contextul
stabilirii obligatiei de furnizare a garantiei financiare si a conditiile speciale de depunere a acesteia.
Aspectele date au fost analizate minutios in continutul sectiunii Ill al prezentului raport de
expertiza anticoruptie.

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

Prevederile proiectului nu aduc atingere drepturilor fundamentale ale omului consacrate de
Constitutia Republicii Moldova, Declaratia Universald a Drepturilor Omului si Conventia Europeand
a Drepturilor Omului.

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

1. | Artlpct.7

Art.l —Legea nr.291 din 16 decembrie 2016, cu modificarile si completirile ulterioare, se
modificad si se completeaza dupd cum urmeaza:

7. La articolul 19:
alineatul (7) va avea urmatorul cuprins:

J(7) Punctele de vinzare a biletelor de loterie sunt amplasate cu notificarea prealabild
autoritatilor publice locale de cdtre organizator. [....]";

Obiectii:
Prevederile proiectului nu concretizeazd termenul si forma de instiintare/notificare prealabila
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autoritatilor publice locale de cdtre organizator.

Pericolul riscului de coruptie generat de omisiunea legiuitorului de a reglementa aspectele date
consta in incertitudinea pe care o creeaza in relatiile sociale. Astfel, omisiunea in cauzd stabileste
conditii propice agentilor publici responsabili de executarea legii de a se prevala de aceast3 deficient
pentru utilizarea functiei in interes privat si a comite abuzuri. Circumstanta dat3d creeaz3 riscul
savirsirii faptelor ilegale care afecteazd exercitarea normald a functiei de citre agentii publici si
aprecierea arbitard de cdtre acestia a executdrii de catre organizator in termen util a obligatiei de
ingtiintare.

in cele din urmi, accentudm faptul c¢i lacunele in spetd vor complica examinarea ulterioars a
actiunilor agentilor publici, or norma admite interpretarea termenului si formei (in scris/verbal) de
notificare prealabild a autoritatilor publice locale de cdtre organizator. Prin urmare, deficientele
evidentiate supra, intr-o oarecare masurd atribuie caracter legal deciziilor agentului public, iar
incriminarea ulterioara a actiunilor savirsite prin depdgsire a atributiilor de serviciu, neglijentd sau abuz
de serviciu va fi dificila.

Recomandarea:
Reglementarea termenului si formei (in scris/verbal) de notificare prealabild a autorititilor publice
locale de cdtre organizator.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
e Lacuna de drept o incurajarea sau facilitarea actelor de:
e Llipsa unor termene concrete/termene - corupere pasiva
nejustificate/prelungirea nejustificatd a - corupere activa
termenilor - trafic de influenta
e Lipsa/ambiguitatea procedurilor - conflict de interese si/sau favoritism
administrative - influentare necorespunzitoare

e legalizarea actelor de:
- abuz de serviciu
- - depasirea atributiilor de serviciu
- neglijenta Tn serviciu

Art.l pct.1l

Art.l —Legea nr.291 din 16 decembrie 2016, cu modificarile si completérile ulterioare, se
modifica si se completeaza dupad cum urmeaza:

11. La articolul 26:
alineatul (3) va avea urmatorul cuprins:

»(3) Agentia Servicii Publice este in drept s3 stabileascd obligatia de furnizare a garantiei
financiare si conditii speciale de depunere a garantiei financiare, in functie de specificul
desfasurarii loteriei concrete.”

Obiectii:

Norma propusd fixeazd modalitatea de actiune a entitatii publice de o maniera discretionard (drept,
imputernicire) atunci cind asteptarea legitim3 a cetdteanului/societitii este ca entitatea publici si
procedeze de o manierd imperativd (obligatie, indatorire), fapt care poate conditiona multiple riscuri
de coruptie aferente procesului reglementat. in acest context, se evidentiazd faptul cid potrivit
normelor de tehnica legislativd, continutul amendamentelor trebuie sd aibd un caracter dispozitiv.
Aspectul dat este accentuat de lipsa unor criterii specifice care impun exercitarea dreptului in cauzi.

Factorul de risc rezidd Tn discretia agentilor publici de a utiliza formulirile permisive ale
competentelor lor dupa bunul lor plac, astfel incit s3 evite realizarea obligatiilor ce ar trebui s3 le
revina.

Discretia in cauza poate fi folositd in mod abuziv de cdtre agentul public pentru a obtine recompense
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necuvenite pentru a fi determinat sé-si exercite obligatiile legale si sa stabileasca conditii adaptate
conventiei unor anumite persoane. Actiunile date pot fi realizate inclusiv de cdtre persoanele care au
influentd/sustin ca au influentd asupra agentului public responsabil de procesele nominalizate supra,
pentru a-l face/influenta s3 realizeze atributiile functionale intr-un mod favorabil unei anumite
persoane/grup de persoane si favorizarea acestora astfel.

Totodatd, redactia propusa poate tenta persoana vizatd de a recurge la metode corupte pentru a
determina entitatea/agentul public responsabil de a stabili conditii adaptate conventiei sale/a unor
anumite persoane.

n cele din urma se remarcd faptul cd examinarea legalitatii actiunilor entitatii in general si a agentilor
publici responsabili in special va fi dificild, or norma admite exercitarea arbitrard a dreptului prescris,
fapt care determind imposibilitatea probdrii si incriminarii eventualelor abuzuri savirsite de cdtre
agentii publici responsabili.

Recomandarea:
Reglementarea circumstantelor in care entitatea stabileste obligatia de furnizare a garantiei financiare
si criterii potrivit cdrora vor fi stabilite conditii speciale de depunere a garantiei financiare.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

e Stabilirea unui drept al entititii publice in | ® Tncurajarea sau facilitarea actelor de:
loc de o obligatie - corupere pasiva

e Temeiuri - corupere activa
neexhaustive/ambigui/subiective pentru - trafic de influenta
refuzul sau inactiunea entitatii publice - conflict de interese si/sau favoritism

e Derogiri neintemeiate de la exercitarea - influentare necorespunzatoare
drepturilor/obligatiilor e lLegalizarea actelor de:

e Atributii excesive, improprii sau contrare - abuz de serviciu
statutului entitatii publice - depdsirea atributiilor de serviciu

- neglijenta in serviciu

| Art.l, pct.11, 16

Art.l —Legea nr.291 din 16 decembrie 2016, cu modificdrile si completdrile ulterioare, se
modifica si se completeaza dupd cum urmeaza:

11. La articolul 26:
alineatul (1) litera a) sintagma ,100%” se va substitui cu cuvintele ,pina la 25%”;
alineatul (1) litera b) va avea urmatorul cuprins:

»(3) pind la 25% din fondul de cistiguri al loteriei cu tiraje, cu exceptia acelei parti care se
plateste jucatorului la punctul de vinzare unde sunt primite mizele pentru participare la
loterie.”

16. La articolul 46 alineatul (2) litera a), cifra ,21” se va substitui cu cifra ,18".

Obiectii: ,

Micsorarea marimii garantiei financiare stabilite la desfasurarea loteriilor in bani, cit §i reducerea
virstei persoanelor admise la pariere de la 21 ani la 18 ani, pot conditiona un impact social si
economic negativ.

n acest context, tinind cont de insuficienta argumentarii, cit si de faptul cd esenta si motivatia expusa
in contextul initierii si realizérii reformei sistemului de reglementare al domeniului jocurilor de noroc a
fost anume minimalizarea impactului social si economic negativ, se remarca faptul ca implementarea
prevederilor propuse poate prejudicia interesul public.

Totodatd, se remarcd faptul cd utilizarea cuvintelor ,pind la” in contextul plafondrii cuantumului
garantiei stabilite de Agentia Servicii Publice, accentueaza caracterul discretionar al atributiei entitatii
in cauzd analizat anterior in sectiunea Hl pct.2 al prezentului raport de expertiza anticoruptie. in
context se accentueaza faptul ca lipsa unor criterii potrivit cdrora va fi aprobata decizia in speta poate
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determina exercitarea unor atributii excesive de citre agentul public responsabil insotite de tentative
de a obtine recompense necuvenite pentru a fi determinat sa-si exercite obligatiile legale intr-un
anumit mod si sa stabileascd conditii adaptate conventiei unor anumite persoane. Actiunile date pot fi
realizate inclusiv de cdtre persoanele care au influentd/sustin c3 au influenta asupra agentului public
responsabil de procesele nominalizate supra, pentru a-l face/influenta si realizeze atributiile
functionale intr-un mod favorabil unei anumite persoane/grup de persoane si favorizarea acestora
astfel.

Totodatd, redactia propusd poate tenta persoana vizatd de a recurge la metode corupte pentru a
determina entitatea/agentul public responsabil de a stabili conditii adaptate conventiei sale/a unor
anumite persoane.

in cele din urm3 se remarca faptul cd examinarea legalittii actiunilor entititii in general si a agentilor
publici responsabili in special va fi dificili, or norma admite exercitarea arbitrard a cuantumului
garantiei, fapt care determind imposibilitatea probdrii si incriminérii eventualelor abuzuri savirsite de
cdtre agentii publici responsabili.

Recomandarea:

Excluderea amendamentelor ce vizeazd micsorarea mérimii garantiei financiare stabilite la
desfasurarea loteriilor in bani, cit si reducerea virstei persoanelor admise la pariere de la 21 de ani la
18 ani sau reglementarea unor criterii potrivit cirora va fi aprobati decizia privind cuantumul

garantiei.
Factori de risc: Riscuri de coruptie:
e Promovarea intereselor contrar |  Incurajarea sau facilitarea actelor de:
interesului public - corupere pasiva
* Atributii excesive, improprii sau contrare - corupere activd
statutului entitatii publice - trafic de influenta

- conflict de interese si/sau favoritism
- influentare necorespunzitoare
e legalizarea actelor de:
- abuz de serviciu
- depdsirea atributiilor de serviciu
- neglijentd in serviciu

IV.Concluzia expertizei

Scopul proiectului este perfectionarea cadrului normativ primar in domeniul jocurilor de noroc
prin prisma acquis-ului comunitar si bunelor practici internationale in ceea ce tine de
reglementarea si desfisurarea jocurilor de noroc. Proiectul respect partial rigorile de
transparenta impuse de Legea nr.239/2008 privind transparenta in procesul decizional, or autorul
nu a asigurat informarea publicului referitor la initierea elaborarii. Totodats, argumentele expuse
in contextul motivarii amendamentelor propuse la Art.l pct.11, 16, nu justificd micsorarea marimii
garantiei financiare stabilite la desfasurarea loteriilor in bani, cit si reducerea virstei persoanelor
admise la pariere de la 21 de ani la 18 ani.

in procesul de expertiz3 a proiectului, au fost cuantificati anumiti factori de risc ce pot submina
eficienta proceselor reglementate si creeazd riscul savirsirii faptelor ilegale care afecteazi
exercitarea normald a functiei de cétre agentii publici responsabili. Deficientele in cauzi vizeaz3
preponderent iJomisiunea legiuitorului de a reglementa unele aspecte procedurale ce vizeaz
executarea de catre organizator a obligatiei de instiintare/notificare prealabild a autoritatilor
publice locale cu privire la modul de amplasare a punctelor de vinzare a biletelor de loterie; ii)
fixarea modalitétii de actiune a Agentiei Servicii Publice de o manier3 discretionara Tn contextul
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stabilirii obligatiei de furnizare a garantiei financiare, a marimii acesteia si conditiilor speciale de
depunere.

Prin urmare, se recomandd autorului revizuirea proiectului prin prisma recomandarilor expuse n
continutul prezentului raport de expertiza anticoruptie.

13iulie 2017 Expert al Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:
Cristina Chistol, inspector superior



