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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr. EL020/6858 din 08.10.2020

la proiectul de lege privind modificarea Codului contraventional al
Republicii Moldova nr.218/2008

"Prezentul raport de expertiza anticoruptie a fost Tntocmit de Centrul National Anticoruptie al

Republicii Moldova in baza Legii nr.100/2017 cu privire |a actele normative, a Legii nr.1104/2002 cu
privire la Centrul National Anticoruptie, a Legii integritdtii nr.82/2017 si a Metodologiei de efectuare a
expertizei anticoruptie a proiectelor de acte legislative si normative, aprobatd prin Hotdrérea
Colegiului Centrului nr.6 din 20 octombrie 2017,

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

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

Autor al proiectului de act normativ este Guvernul RM, iar autor nemijlocit este Ministerul Justitiei,
ceea ce corespunde art.73 din Constitutia Republicii Moldova si art.47 alin.{3) din Regulamentul
Parlamentului, aprobat prin Legea nr.797/1996.

Categoria actului legislativ propus este Lege organicd, ceea ce corespunde art.72 din Constitutie si art.
6-12 din Legea nr.100/2017 cu privire |a actele normative.

I.2. Respectarea rigorilor de transparenta in procesul
decizional la promovarea proiectului

Conform art.8 al Legii nr.239/2008 privind transparenta in procesu! decizional "etapele asigurdrii
transparentei procesului de elgborare a deciziflor sunt:

a) informarea publicului referitor la initierea elabordrii deciziei;

b) punerea la dispozitia pértilor interesate a proiectuiui de decizie si a materialelor aferente acestuia;
c) consultarea cetétenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pérti interesate;

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

e) informarea publicului referitor la deciziile adoptate.”

Potrivit art.12 alin.(2) al legii, ,Termenul de prezentare a recomanddrilor asupra proiectelor de decizii
va constitui cel putin 10 zile lucrdtoare de la data mediatizdrii anuntului referitor la initierea elabordrii
deciziei sau de lo data mediatizdrii anuntului privind organizarea consuftdrilor publice”. Mai mult ca
atdt, art.11 alin.{2?) al aceleasi legi prevede c& ,Anuntul privind organizarea consultdrilor publice si
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materialele aferente sunt fdcute publice cu cel putin 15 zile lucriitoare inainte de definitivarea
profectului de decizie”.

Cu referire |la proiectul de lege, autorul a respectat etapele asigurarii transparentei decizionale. Astfel,
normele propuse au fost plasate pentru consultare publicd pe pagina web a Ministerului Justitiel a
data de 02.06.2020, fiind respectat termenul de 10 zile pentru prezentarea recomandarilor pe
marginea proiectului, de catre partile interesate. Ulterior, profectul definitivat conform
recomandarilor parvenit de la entitatile publice si alte parti intereste a fost publicat repetat, pe data
de 29.09.2020.

Astfel, avind in vedere cd proiectul a fost plasat pe pagina oficiald web indicatd supra, precum si
apreciind termenele pentru consuliari publice, transparenta decizionald a fost asigurata.

1.3. Scopul anuntat si scopul real al proiectului

Tn cadrul notei informative autorul stabileste expres: ,Proiectul Legii privind modificarea Codului
contraventional al Republicii Moldova nr.218/2008 (in continuare — Codul contraventional) este
elaborat de Ministerul Justitiei urmare a propunerilor prezentate de cdtre ministere si autoritdtile
administrative centrale. Scopul proiectului fiind contracararea unor fenomene indreptate spre
incdicarea unor drepturi constitutionale ale persoanei fizice, atentarea la sGndtatea populatiei si a
persoanei, precum si spre atentarea lo ordinea si securitatea publicd. Totodatd, proiectul urmdreste
concretizdri si concorddri de norme juridice n limita cadrului juridic national/international, precum si
majordri de sanctiuni orientate spre atingerea scopurilor prevézute de art. 2 din Codul contraventional
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Tn urma expertizei efectuate se constatd proiectul oferd un set de modificiri si completdri in Codul
contraventional care au ca scop actualizarea si aplicabilitatea justd a normelor de drept
contraventional. Astfel, prevederile proiectului servesc scopului. declarat de cdtre autor Tn nota
informativa.

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

Proiectul promoveaza interesele generale ale societatii in vederea asigurarii unui climat de protectie
impotriva faptelor contraventionale. Totodatd, ca urmare a modificdrii cadrului legal national
proiectul vine si completeze Codul contraventional cu noi contraventii, precum: Inc3lcarea regulilor
de efectuare a instruirii practice a candidatilor in conducatori de autovehicule pe drumurile publice,
Neluarea de catre conducdtorul entitdtii publice a masurilor de asigurare a integritatii in cadrul
entit&tii publice, Cersitul Tnsotit cu simularea unei dizabilitdti si Tnc3lcarea legisiatiei in domeniul
protectiei antiteroriste. Astfel, prevederile proiectului de lege corespund interesului public.

Totodatd, unele prevederi necesitd a fi revazute din perspective aplicabilitdtii lor, Tn spetda facem
referire la pct.60 care depasesc cadrul legal stabilit legislatia contraventionald si pct.84 care contine
unele ‘trimiteri declarate neconstitutionale. Aspectele date sunt analizate in continutui
compartimentului Il al prezentului raport de expertizda anticoruptie.

I.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentarii din nota informativa.
Tn conformitate cu art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, proiectele de acte
normative sunt insotite de ,nota informativd care cuprinde:



a) denumirea sau numele autorului si, dupd caz, o participantilor la elaborarea projectului actului
normativ;

b) conditiile ce au impus elaborarea proiectului actului normativ si finalitdtile urmdrite;

¢) descrierea gradului de compatibilitate, pentru proiectele care au ca scop armonizarea legislatiei
nationale cu legisfatia Uniunii Europene;

d) principalele prevederi ale proiectului si evidentierea elementelor noi;

f) modul de incorporare a actului in cadrul normativ in vigoare".

Nota informativa stabileste necesitatea si temeiul elaborarii proiectului, prezintd argumentarea de
rigoare si analizeaza principalele prevederi cu evidentierea elementelor noi aduse in legislatia
nationald, in conformitate cu prevederile art.30 al Legii nr.100/2017 privind actele normative.

[.5.2. Argumentarea economica-financiara.
Conform art.30 lit.e} al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, nota informativd trebuie s3
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conting , e} fundamentarea economico-financiard",

Reiesind din prevederile proiectului se constatd c& implementarea acestuia nu presupune cheltuieli
financiare suplimentare din bugetul de stat. Tn acest sens, nota stipuleazi ,/mplementarea
prezentului proiect de lege nu necesitd cheltuieli financiare suplimentare din bugetul de stat.”

l. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

[.1. Limbajul proiectuiui

Potrivit art.54 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative ,textul proiectului actului normativ
se elaboreazd [...] cu respectarea urmdtoarelor reguli: [...]

a) se expune intr-un limbaj simplu, clar si concis [...]

c) terminologia utilizatd este constantd, uniformd si corespunde celei utilizate in alte acte normative,
fn legisiatia Uniunii Europene si in alte instrumente internationale la care Republica Moldova este
parte, cu respectarea prevederilor prezentei legi; [...]
'e) se interzice folosirea neologismelor dacd existd sinonime de largé rdspdndire, [...]

f} se eviti folosirea [...] a cuvintelor si expresiifor [...] care nu sint utilizate sau cu sens ambiguu;

g) se evitd tautologiile juridice;

h) se utilizeazd, pe cét este posibil, notiuni monosemantice, [...J".

Tn ansamblu, proiectul intruneste rigorile tehnicii legislative si ale limbajului juridic. Totusi, unele texte

de dispozitii sunt formulate confuz, in mod special facem referire la sintagma ,,cu sau fard” utilizat3 in
mai multe puncte din proiect,

Formuldri ambigui permit interpretarea abuzivd a normei ceea ce constituie un factor -de
coruptibilitate. Aspectele date sunt analizate in continutul comparhmentulu: Il al prezentului raport
de expertiza anticoruptie,

1.2, Coerenta legislativa a proiectului

Tn proiect s-au identificat trimiteri la articole declarate neconstitutionale prin Hotirérile Curtii
Constitutionale (a se vedea pct.84 alineatul 5). Totodatd, pct.60 necesitd unele modificiri si
completari pentru a corespunde cerintelor legislatiei contraventionale ce vizeazd competenta
instantei de judecatda reglementatd la art.395 din Codul contraventional,

Aspectele date sunt analizate in continutul compartimentului ll al prezentului raport de expertiz3
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anticoruptie.

I.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementatd in proiect
Prevederile proiectului vor avea un impact direct asupra autoritdtilor competente de solutionarea
cauzelor contraventionale: instanta de judecata; procurorul si agentii constatatori., care la infaptuirea
actului justitiei vor trebuie sd se conformeze noilor modificdri si completdri ale Codului
contraventional.

1.4, 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 Europeana a
Drepturilor Omutlui.

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

-1-

| constitutive ale infractiunii

Pct.43, 44, 45, 46 potrivit proiectului,

43. Articolul 313/1 va avea urmatorul cuprins: ,Articolul 313/1. Favoritismul

Acordarea de sprijin, preferinte, privilegii sau crearea avantajelor unor persoane fizice sau juridice,
intreprinsd fn exercitiul functiei de cdtre agentul public, daca fapta nu intruneste elementele

se sanctioneazd cu amendd de la 60 la 90 de unitdti conventionale aplicatd persoanei fizice, cu
amendd cu amenda de la 72 la 150 de unitati conventionale aplicata persoanei cu functie de
raspundere cu sau fard privarea, In ambele cazuri, de dreptul de a desfagura o anumita activitate
sau de a detine anumite funciii pe un termen de la & luni Ja un an.”

44. Articolul 313/2:

la alineatul (1), in sanctiune, cuvintele ,cu privarea” se substituie cu cuvintele ,cu sau fard

privarea”;
la alineatul (2}, In sanctiune, cuvintele .cu privarea” se substituie cu cuvintele ,cu sau fard
privarea”.

45, Se completeazd cu articolul 313/7 cu urmétorul cuprins: ,Articolul 313/7. Neluarea de catre
conducatorul entitatii publice a masurilor de asigurare a integritatii Tn cadrul entitatii publice [...]
se sanctioneaz3 cu amenda de la 100 la 200 de unitati conventionale aplicatd persoanei cu functii
de raspundere cu sau fard privarea de dreptul de a desfiasura o anumita activitate sau de a detine
anumite functii pe un termen de la 6 luni la un an.”

46. Articolul 315 va avea urmatorul cuprins: ,Articolul 315. Luarea sau darea de recompensa
nelegitimd sau de folos material [...]

se sanctioneazd cu amendi de la 60 la 300 de unitdti conventionale, cu sau fdrd privarea de
dreptul de a desfasura o anumitd activitate sau de a define anumite functii pe un termen de la 3
luni la un an. [...]

Obiectii:

Cu referire la sanctiunea complementard ,,cu sau fard privarea de dreptul de a desfasura o anumita activitate
sau de a detine anumite functii” acordate pentru contraventiile previzute la pct.43, 44, 45, 46 din proiect,
semnaldm unele deficiente.




Sintagma ,cu sau férd privarea de dreptul” la stabilirea/individualizarea atdt a pedepselor penale, cit si a
sanctiunilor contraventionale, oferd posibilitatea stabilirii si aplicdrii acesteia in mod discretionar, ceea ce
creeazd premise si riscul aparitiei unor ilegalitdti, a actelor de coruptie. Sanctiunile aplicate, Tn special pentru
faptele de coruptie trebuie sd aib# un caracter descurajant, iar sintagma sus-citatd (sub pretextul
individualiz8rii pedepsei contraventionale) ofera posibilitatea aplicarii sanctiunii mai blande, ceea ce si se
Intdmpld In majoritatea cazurilor,

Cu referire Ja sanctiunile complementare si aplicabilitatea acestora, Analiza strategicd privind sentintele
adoptate de cétre instantele judecatoresti in anul 2019 pe cauzele penale pentru faptele de coruptie 5i cele
conexe coruptiei si profilul subiectului infractiunilor de coruptie, realizatd in anul 2020 de citre Centrul
National Anticoruptie cu aportul Procuraturii Anticoruptie, aduce problematica datd in discutie si
atentioneazd urmdatoarele: ,Analiza datelor sentintelor, constatd o sc3dere simtitoare a numarului
condamndrilor cu aplicarea pedepsei de privare de dreptul de a ocupa functii. Instantele au aplicat privarea
dreptului de a ocupa anumite functii in 28% din cazurile infractiunilor analizate. Termenul mediu de privare a
drepturilor pentru persoanele condamnate a constituit 3 ani si 6 iuni. [...] Totodats, urmeaz3 de mentionat
ca au fost stabilite cazuri cand instantele motiveazd neaplicarea privarii inculpatului de dreptul de a ocupa
anumite functii sau de a exercita o anumita activitate, degl infractiunile sunt sévérsite Tn timpul indeplinirii
obligatiillor de serviciu sau in timpul exercitarii unei anumite activitdti de citre inculpati”. Respectiv, una din
concluziile studiului analitic a fost: ,Neaplicarea pedepsei privarii inculpatului de dreptul de a ocupa anumite
functii sau de a exercita o anumita activitate, desi infractiunile sunt s3vérsite n timpul Tndeplinirii obligatiilor
de serviciu sau Tn timpul exercitdrii unei anumite activitéti de citre inculpati”,

Desi legislatia internationald nu prescrie o lista de sanctiuni care trebuie s3 fie stabilite pentru sdvarsirea
actelor de coruptie, totusiexistd o cerintd generald conform cireia sanctiunile trebuie s3 fie eficiente,
proportionale si descurajante. Astfel, este important de mentionat c3 eficacitatea, proportionalitatea si
caracterul descurajant al cadrului de sanctionare depind Tn mare masurd de problema privind cuantumul
amenzii, dacd acesta este considerat sufficient si de aplicabilitatea sanctiunilor complementare.

Tn aceastd ordine de idei, optim pentru o abordare consecvents, tinand cont de pericolul social al faptelor
contraventionale reglementate la pct.43, 44, 45, 46 din proiect. Totodatd, admiterea posibilititii aplicarii sau
nu a sanctiunilor complimentare de cétre instanta de judecata va determina scdderea eficacit3tii sanctiunilor
contraventionale.

Recomandari: ‘
1. La pct.43, 45, 46 din proiect de exclus sintagma ,.sau férd”.

2. A exclude pct.44 din textul proiectului,

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
® Formulare ambigua care admite interpretari ¢ Generale
abuzive e Incurajarea sau facilitarea actelor de:
o Dezechilibru dinire Tncélcare si sanctiune - corupere activé
- corupere pasiva
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Pct.60 potrivit proiectului.
60. La articolul 401, alineatul (1/1), cifrele ,,313, 315" se substituie cu cifrele ,313, 313/7, 315".

Obiectii:

Hotdrdrea Curtii Constitutionale nr.4 din 20.02.2018 privind exceptia de neconstitutionalitate a unor
prevederi din art.401 alin.(1} din Codul contraventional {competenta Centrului National Anticoruptie la
examinarea cauzelor contraventionale) stabileste c& ,5e recunoaste constitutional textul ,[..J313 [..]se
examineazd de Centrul National Anticoruptie” din alineatul {1} al articolului 401 din Coduf contraventional al
Republicii Moldova nr. 218-XVi din 24 octombrie 2008, in mdsura in care contraventia prevdzutd la articolul
313 din Codul contraventional doar se constotd de agentii constatatori din cadrul Centrului National
Anticoruptie si se remite spre examinare instantei de judecatd competente”.

Respectiv, prin Legea nr.159/2018, a modificat art.401 din Codul contraventional. Mai exact, la alin.(1) au
fost enumerate articolele ce pot fi examinate de Centrul National Anticoruptie, iar la alin.(1/1) au fost
enumerate articolele ce pot fi constatate de Centrul National Anticoruptie, ulterior remise instantelor
competente potrivit art.443 alin.(9), art.395 alin.(1) pct.1) lit.c) si art.401 alin.{3) Cod contraventional.

In acest sens, potrivit proiectului, art.313/1 din Codul contraventional urmeazd si fie modificat, iar
sanctiunea prevazutd stabileste drept sanctiune contraventionald complementard ,cu sou fird privarea, in

ambpele cazuri, de dreptul de a desfiisura o gnumitd activitate sagu de g detine gnumite functii pe un termen

de fg & luni la un an”.
Conform art.395 alin.(1) Cod contraventional ,Instanto judecd: 1} toate cazurife cu privire la contraventii, cu
exceptia celor atribuite de prezentul cod competentei unor alte organe, precum si: [..] c) cauzele

contraventionale in care agentul constatator, procurorul propun aplicarea unei sanctiuni dintre cele care
urmeazd:

- privarea de dreptul de o desfdsura o anumitd activitate,
- privarea de dreptul de g detine anumite functii [...]".

Drept urmare, aplicarea sanctiunii complementare tine exclusiv de competenta instantei de judecats, fapt ce
determind si modificarea art.401.

Recomandari:
Modificarea pct.60 din proiect dupa cum urmeazé:

1} La articolul 401, alineatul (1) se exclude cifra ,,313/1%;

2} La articolul 401 alineatul (1/1 ), cifrele ,313, 315" se substituie cu cifrele ,313, 313/1, 313/7, 315",

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

e Concurenta normelor de drept e Generale
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Pct.84 potrivit proiectului.
84. Articolul 451/3 alineatul (3): [...] se completeazd cu litera d} cu urmdtorul cuprins: ,d)
neconsemnarea in decizia agentului constatator a mentiunilor de la art.451/2 alin.(1). Dispozitiile

de la art.445 din prezentul cod se aplicd in mod corespunzitor”.

Obiectii:

Cu referire |a a2rt.445 din Cod contraventional ia care se face trimitere, mentiondm c3 Curtea Constitutionald
a Republicii Moldova a emis Hotdrarea nr.32 din 29.11.2018 privind exceptia de neconstitutionalitate a art.
445 si 461 din Codul Contraventional {publicat: 28.12.2018 in Monitorul Oficial nr.513-525 art.189). Potrivit
hotdrdrii sus-citate ,Curtea observd c¢d articolul 445 si textul ,si 445" din articolul 461 din Codul
contraventional impiedicd autoritdtile sd-si respecte obligatiile procedurale pozitive pretinse de articolele 3 si
8 din Conventia Europeand. Aceste prevederi legale sunt contrare articolelor 24 si 28 din Constitutie”.

Astfel, Curtea declard neconstitutionale articolul 445 si textul ,si 445" din articolul 461 din Codul
contraventional, adoptat prin Legea nr.218 din 24 octombrie 2008. Tn acest sens, stabilim prezenta unei
trimiteri 1a un articol declarat neconstitutional.

Recomandari:

Modificarea proiectului astfel incat s3 se evite trimiterile defectuoase la articole declarate neconstitutionale.
Factori de risc: Riscuri de coruptie:

¢ Norme de trimitere defectuoase ® Generale

IV. Concluzia expertizei

Proiectul a fost elaborat de catre Ministerul Justitiei Tn vederea stabilirii unui cadrul legal concis in
ceea ce priveste legislatia contraventionala.

Autorul a respectat cerintele legale privind asigurarea transparentei in procesul decizional, statuate in
Legea nr.239/2008. Totodatd, stabilim cd prevederile proiectului corespund scopului declarat de
catre autor in nota de argumentare.

Tn normele propuse s-a identificat prezenta unor norme de trimitere la articole din Codul
contraventional declarate neconstitutionale. De asemenea, se atestd unele formuléri ambigui in ceea
ce priveste aplicarea sanctiunilor contraventionale complimentare pentru anumite fapte
contraventionale conexe actelor de coruptie.

Subsidiar, celor expuse intervenim cu solicitarea de a examina suplimentar posibilitatea unor
completari a Codului Contraventional. Astfel, cu referire la ,Reasigurarea mdsurifor de protectie a
avertizorului de integritate” contraventie propusa de catre Centrul National Anticoruptie stabilim c3,
cadrul legal actual nu acoperd pe deplin toate aspectele privind protectia avertizorilor de integritate.
Un prim aspect, tine de persoana si statutul avertizorului de integritate, in tabelul de divergent
anexat la prezentul proiect se face trimitere la art.314/1 ,Neasigurarea mdsurilor de protectie a
Junctionarului public”, ca fiind prevederea ce asigurd protectia avertizorului, insa trebuie de specificat
ca protectia avertizorului de integritate nu se rasfrdnge exclusiv asupra functionarilor publici ci si
asupra tuturor persoanelor ce au statut de angajat (inclusiv si din sectorul privat). Art.13 din Legea
nr.122/2018 privind avertizorii de integritate, prevede expres ,Angajatul care, in legdturd cu
avertizarea de integritate pe care a fdcut-o, este supus rdzbundrii (prin actiuni, inactiuni sau



amenintdri) din partea angajatorului sau o unei glte persoane din cadrul entitdtii publice sau private in

care activeazd este in drept sd solicite protectie”. Mai mult ca atat art.3 din legea sus-citata stabileste
cd ,avertizor de integritate — angajat care face o avertizare de integritate; [...] angajat — persoand
fizicG care: a) are sau a avut in ultimele 12 luni calitate de salariat, in sensulf legislatiei muncii, in
raport cu un angajator; b) are sau a avut in ultimele 12 luni calitate de stagiar sau voluntar In raport
cu un angajator; ¢) are sau a avut in ultimele 12 funi raporturi juridice contractuale, civile cu un
angajator”. Drept urmare, consideram ca legislatia nationala trebuie sa ofere mecanisme de protectie
egale tuturor angajatilor (avertizori de integritate), fara careva exceptil.

Un alt aspect, ce riscd sa ramana fara o acoperire legala tine de ,rdzbunarea impotriva avertizorufui
de integritate”. Astfel, faptele de razbunare pot fi realizate nu doar de catre persoanele direct
responsabile de asigurarea protectiei avertizorului de integritate (angajator/conducétor), dar si de
alte persoane terte (in legdturd cu avertizarea depus3). In acest sens, legislatia nationald trebuie s3
asigure masuri adecvate pentru orice forma de razbunare ce pot fi realizate asupra avertizorului.

Tn acest sens, solicitim respectuos revizuirea art.314/1 din Codul contraventional astfel Tncét s3
acopere toate situatiile juridice prevazute la art.18 din Legea nr.122/2018.

Prin urmare, normele propuse corespund interesului public, insa necesita a fi analizate st modificate
prin prisma recomandarilor Tnaintate in prezentul raport de expertizd anticoruptie.

08.10.2020 Expert al Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:
Cristina DIACENCO, Inspector principal



