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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE
Nr. EL0O20/6300 din 04.02.2020

la proiectul de lege pentru modificarea unor acte legislative (Legea nr.
81/2004; Legea nr.121/2007; Legea nr.179/2008; legea nr.121/2018)

Prezentul raport de expertizd anticoruptie a fost Tntocmit de Centrul National Anticoruptie al
Republicii Moldova in baza Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, a Legii nr.1104/2002 cu
privire la Centrul National Anticoruptie, a Legii integritatii 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

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

Autor al proiectului de act normativ este Parlamentul, iar autori nemijlociti sunt Deputatii in
Parlament, ceea ce corespunde art.73 din Constitutia Republicii Moldova si art.47 alin.{3) din
Regulamentul Parlamentuiui, 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 privind actele normative,

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;
c) consultarea cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti interesate;

d) examinarea recomanddrifor cetdtenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pdrti
interesate In procesuf de elaborare a proiectelor de decizii;
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e} informarea publicului referitor la deciziile adoptate.”

Anuntul cu privire la initierea elaborarii proiectului de decizie nu se regdseste pe pagina web a
Parlamentului Republicii Moldova, ceea ce constituie o abatere de la prevederile legale cu privire la
transparenta procesului de elaborare a deciziilor, statuate la art.8 lit.a) din Legea nr.239 din
13.11.2008 privind transparenta in procesul decizional.

Proiectul supus expertizei a fost plasat pe pagina web cficiald a Parlamentului Republicii Moldova, cu
anexarea notei informative, fiind asigurat accesul la proiectul prenotat al partilor interesate pentru a
putea prezenta sau expedia recomandari pe marginea proiectului,

Desi proiectul a fost elaborat cu abateri de la normele legale cu privire la transparenta n procesul
decizional, pértile interesate au avut acces la proiect si materialele aferente acestuia.

[.3. Scopul anuntat si scopul real
al proiectului

Potrivit notei informative, ,Projectul legii a fost elaborat in vederea remedierii mai multor carente pe
care le contine cadrul normativ in vigoare cu referire la investitiile strdine, la deetatizarea proprietatii
publice, la contractele de concesiune si parteneriatele publice-private, toate circumstantiate
necesitdtii de a asigura securitatea statului atunci cdnd au foc aceste procese".

Analizdnd normele elaborate s-a constatat ca prin proiect se propune modificarea a 4 legi care au
drept obiect de reglementare investitiile in activitatea de intreprinzator, administrarea si deetatizarea
proprietitii publice, parteneriatul public-privat, concesiunile de lucrdri si de servicii. In acest context,
sunt stabilite domeniile de importantd pentru securitatea statului, anumite restrictii pentru
eligibilitatea investitorilor, iar investitiile in aceste domenii se vor realiza n baza acordurilor de
investitii Incheiate intre investitor si Guvern. Totodatd, o noutate legislativé este reprezentatd de
obligativitatea includerii clauzei de schimbare a controlului fn anumite contracte translative de
proprietate sau folosintd Tncheiate intre entitdtile publice si cele private. Clauza de schimbare a
controlului este obligatorie Tn cazul oricdror tranzactii care au ca obiect bunuri de importanta pentru
securitatea statului, a caror listd se aproba prin hotdrédre de Guvern.

Prin urmare, se constatd cd scopul declarat de catre autor in nota informativa corespunde scopului
real al proiectului.

4. interesul public si interesele private
promovate prin proiect

Potrivit notei informative, ,mecanismul propus prin intermediul proiectului va asigura o procedurd
transparentd in domeniul achizitiilor strategice ale companiilor cu tehnologii cheie de cdtre investitori
strdini, in special achizitiile intreprinderilor de stat, care in statul nostru se deruleazd in mod ilegal si
fdrd a fi considerate normele de drept".

Cu toate acestea, in proiect au fost identificati factori de risc cum ar fi: ambiguitatea procedurilor
administrative, utilizarea neuniforma a termenilor, trimitere defectuoasa etc. Proiectul nu prezintd o

2 | /J,g@w*/>



obordare unica si clard referitoare la semnificatia clauzei de schimbare a controlului si consecintele
nerespectarii acesteia, si anume la conceptul de ,control al intreprinderii" si ,control al obiectului
contractului”. Totodatd, proiectul impune cbligatia de a se conforma prevederilor acestuia in sarcina
persoanelor ce practicd activitdti si/sau gestioneazd/administreazd obiective din domeniile de
importantd pentru securitatea statului, Intr-un termen de 3 luni, Tnsd nu este clar ce anume obligatii
le revin entitatilor private pentru a fi executate in acest termen.

1.5. Justificarea solutiilor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentdrii din nota informativa.

Tn conformitate cu art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, proiectele de acte
normative sunt fnsotite de ,notg informativd care cuprinde:

a) denumirea sau numele autorului si, dupd caz, a participantilor la elaborarea proiectului actului
norrativ;

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 legislatio Uniunii Europene;

d} principalele prevederi ale proiectului si evidentierea elementelor noi;

fl modul de incorporare a actului in cadrul normativ in vigoare™.

Nota informativd descrie conditiile care au impus elaborarea proiectului si finalitdtile urmarite,
redand Tnh acest sens principalele prevederi, elementele noi, precum si modul de fhcorporare a
proiectului In cadrul normativ In vigoare.

£.5.2. Argumentarea economicd-financiara.
Conform art.30 lit.e} al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, nota informativi trebuie s3

&

contina ,e) fundamentarea economico-financiard".

Avand Tn vedere natura relatiilor sociale reglementate de proiect, implementarea acestuia nu
presupune alocarea mijloacelor financiare suplimentare de la bugetul de stat.

1.5.3. Efectuarea analizei impactului de reglementare.

Potrivit art.30, pct.2 din anexa nr.1 la Legea nr.100/2017 cu privire la actele normative, ,/n cozu!
proiectelor actelor.normative ce reglementeazd activitatea de ?ntreprinzc"rtor;'sup!imentar se descriu
concluziile si propunerile inointate In cadrul studiilor de cercetare, precum se rezultatele analizei ex
ante sou ale analizei impactului de reglementare. Se prezintd argumentarea, In baza evaludrii
beneficiilor, a necesititii adoptdrii actului normativ si, dup@ caz, analiza de impact al acestuia asupra
activit@tii de intreprinzdtor, inclusiv prin prisma respectdrii drepturifor si intereselor intreprinzétorilor
si ale statului”.

Conform art.13 al Legii nr.235/2006 cu privire la principiile de baza de reglementare a activititii de
intreprinzaior, ,(1)Analiza impactului de reglementare reprezintd argumentarea, in baza evaluarii
costurilor si beneficiilor, necesitatii adoptdrii actului normativ si analiza de impact al acestuia asupra
activitatii de Tntreprinzator, inclusiv asigurarea respectarii drepturilor si intereselor intreprinzatorilor
si ale statului, precum si corespunderea actului scopurilor politicii de reglementare si principiilor
prezentei legi. (2) Actul de znalizd a impactului de reglementare este parte integrantd a notei
informative a proiectului de act normativ.”

Tn pofida faptului c& prevederile proiectului de lege vizeaz3 activitatea de Intreprinzitor a
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persoanelor care practicd activitdti si/sau gestioneazad/administreazd obiective din domeniile de
importantd pentru securitatea statului, nota informativd nu contine analiza impactului de
reglementare.

H. Analiza generala a factorilor de risc ale proiectului

II.1. Limbajul proiectului

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

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

¢) terminologia utilizatd este constantd, uniformd si corespunde celei utilizate In afte acte normative,
in legislatia Uniunii Europene si in alte instrumente internationale fa care Republica Moldova este
parte, cu respectarea prevederilor prezentei legi; [...]

e} se interzice folosirea neologismelor dacd existd sinonime de largd rdspdndire, [...]

f) se evitd folosirea [...] a cuvintelor si expresiilor [...] care nu sint utilizate sau cu sens ambigu;

g) se evitd tautologiile juridice;

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

Tn proiect a fost identificatd existenta unei discordante in folosirea expresiilor ,controful obiectului
contractului”" si ,controlul intreprinderii”. Aceasta situatie poate generz interpretari variate, abuzive,
iar Tntr-un final, scopul urmérit la elaborarea proiectului va putea fi compromis. Analiza detaliata este
relevatd la compartimentul lli din prezentul Raport.

I.2. Coerenta legislativd a proiectului

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

Totusi, in proiect a fost depistatd o norma de trimitere defectuoasd, deoarece norma juridica la care
face trimitere nu existd. Aspectele detaliate sunt expuse |la compartimentul Il din prezentul Raport.

[.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementatd in proiect

Tn acord cu prevederile proiectului, Guvernul urmeaza sd aprobe lista bunurilor de importanta pentru
securitatea statului si va fi responsabil de incheierea acordurilor de investitii cu investitorii in
domeniile de importantd pentru securitatea statului. Totodatd, proiectul vizeaza toate entitatile
publice care vor contracta cu entitétile private referitor la bunurile de importanta pentru securitatea
statului, deoarece vor trebui s3 asigure faptul ca in contractele respective sa fie prevazuta clauza de
schimbare a controlului.

Serviciul pentru Prevenirea si Combaterea Spaldrii Banilor urmeazd s& aprobe Metodologia de
stabilire a jurisdictiilor care nu implementeaza standarde internationale de fransparentd in sensul
Legii nr. 81/2004 cu privire la investitiile Tn activitatea de Intreprinzator.
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I.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.

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

-1-

Articolul Ii din proiect (art. 58/1 alin. (1) si art. 59/3)

JArticolul I, - Legea nr. 121/2007 privind administrarea 5i deetatizarea proprietdtii publice [...], se
completedazd cu capitolul Capitolul V/1 ,Clauza de schimbare a controlului” cu urmétorul cuprins:

Articolul 58/1, Semmnificatia clauzei de schimbare a controlului

1) Clauza de schimbare a controlului este prevederea care obligd pe cel care a preluat in
proprietate sau in posesie/folosintd un bun de importantd pentru securitatea statului sd ceard si sd
obtind acceptul pdrtii cu care a fncheiat contractul respectiv in situatia in care_intentionegzd sd
transmitd _controful _asupra obiectului contractului translativ de proprietate sau de
posesie/folosintd altei persoane fizice sau juridice".

JArticolul 53/3. Efectele nerespectdrii clauzei de schimbare a controlului

Dacd partea care a preluat in proprietate sau in posesie/folosintd un bun de importantd pentru
securitatea statului nu solicitd acceptul celeilalte pérti sau dacd, urmare a solicitdrii, cealaltd parte
nu-si expune acceptul, si, totodatd, partea care a prefuat in proprietate sau in posesie/folosintd un
bun de importantd pentru securitatea statului incheie tranzactia urmare a cdreia o altd persoand
fizicd sau juridicd preiq controlul asupra intreprinderii, cealaltd parte gre dreptul, nu mai térziu de
sase luni de cdnd o fost informatd despre schimbarea controlului, la rezolutiunea contractului si
repararea prejudiciului cauzat, indiferent de legea aplicabild contractufui®.

Obiectii:
Prin proiect se introduce obligativitatea existentei unei ,clauze de schimbare a controlului” Tn contractele
translative de proprietate sau posesie/folosintd in cadrul deetatizarii proprietatii publice.

In literatura de specialitate {Pdtulea Vasile, Revista Universul Juridic nr. 4/2016) se mentioneazs ¢4 prin
clauzele de schimbare de control se va prevedea cd dacd unul dintre contractanti face obiectul unei preludri
de control de cétre un tert, celdlalt contractant va avea dreptul de a pune capét contractului,

Analiza normelor precitate evidentiaza o contradictie referitoare la semnificatia clauzei de schimbare a
controlului Tn tangentd cu efectele nerespectarii acesteia. Dezacordul consta in faptul ¢a la art. 59/1 alin. {1)
din Legea 121/2007, conform proiectului, entitatea privatd este obligatd s& obtind acceptul entititii publice
atunci cadnd intentioneazd sa transmita controlul asupra obiectului contractului, ins& potrivit art. 59/3 din
Legea 121/2007, conform proiectuiui, entitatea publicd va putea rezilia contractul doar atunci cand o altd

perspana preia controlul entitatii private cu care a incheiat contractul.

Astfel, confuziz consta In faptul existentei discordantei dintre ,,controlul obiectului contractului” si ,controlul
ntreprinderii". Aceastd situatie poate genera interpretéri variate, abuzive, iar intr-un final, scopul urmaérit la
elaborarea proiectului va putea fi compromis.
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O situatie similaré se constatd si in privinta celorlaite prevederi din proiect, care modifica Legea nr. 81/2004
cu privire la investitiile Tn activitatea de intreprinzdtor {art. 13/4 - controlul investitiei); Legea nr. 179/2008 cu
privire la parteneriatul public-privat {(art. 31/1 alin. (2) 5 (3)); Legea nr. 121/2018 cu privire la cencesiunile de
lucrdri st concesiunile de servicii (art. 35/ alin, {2) 5i (3)).

Pericolul acestei neclaritdti constd Tn faptul ¢d se acord2 posibilitdti de aplicare a normei in interpretarea
preferatd, in dependentd de interesui responsahililor de implementare si control al aplicarii.

Prin urmare, se impune o abordare unicd si clard referitoare la semnificatia clauzei de schimbare a
controlului si consecintele nerespectdrii acesteia. Tn acest context, proiectul poate viza doar controlul
intreprinderilor sau poate viza in ansamblu controlul intreprinderilor si controlul obiectului contractului.

Recomandari:

Se recomandi expunerea unei abordari unice referitoare la clauza de schimbare a controlului.

Astfel, la art. | {art. 13/4), art. Il (art. 58/1 alin. (1) si art. 58/3), art. [ (art. 31/1 alin. (2} i (3)), art. IV {art.
35/1 alfin. (2) si (3)) urmeazd a fi precizat obiectul de reglementare cu referire la ,controlul asupra
intreprinderii" sau ,controlul asupra obiectului contractului®.

Factori de risc: Riscuri de corupfie:
¢ Formulare ambigua care admite interpretéri o Incurajarea sau facilitarea actelor de:
abuzive - trafic de influenta
» Utilizarea neuniforma a termenilor - abuz de serviciu
¢ Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative - depésire a atributiilor de serviciu
I

Articolul IV din proiect {art. 36 alin. [1) lit. c))

JArticolul IV, - Legea nr. 121/2018 cu privire la concesiunile de lucrdri si concesiunile de servicii [...],
se modificd dupd cum urmeazd:

grticolul 36, alineatul (1} se completeazd cu fit. ¢) cu urmdtorul cuprins:

m

»CJ) concesionarul nu a respectat dispozitiile art. 35/1 alin, {4)™.

Obiectii:

Norma precitatd constituie o normé de trimitere defectuoasa, deoarece norma juridica la care face trimitere
nu existd, Astel, proiectul face trimitere la prevederile art. 35/1 alin. (4} din legea pe care o modifica, insa
aceastd lege nu contine un asemenea alineat si nici proiectul nu intervine cu propunerea de a fi adaugat un
asemenea alineat. Viciul unei asemenea norme costd in faptul ca nu este posibild implementarea acesteia si,
respectiv, obiectivul urmarit de autor nu va fi atins.

Recomandari:
Se recomand3, la articolul IV din proiect (art. 36 alin. (1) lit. c)) , 53 fie modificatd norma la care se face
trimitere. '

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

® Norme de trimitere defectuoase # Generale
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Articolul V alin. {3} din proiect (care reglementeaza intrarea in vigoare a proiectului)

JArticolul V.

(3) Persoanele ce practicd activitdti si/sau gestioneazd/administreazd obiective din domeniile de
importantd pentru securitatea statului se vor conforma prevederifor prezentei legi in termen de
trei luni din data intrdrii acesteja in vigoare".

Obhiectii:

Norma sus citatd impune obligatia de a se conforma prevederilor proiectului persoanelor ce practics
activitdti si/sau gestioneazd/administreazd obiective din domeniile de importantd pentru securitatea
statului, intr-un termen concret.

Problematica acestei norme consta in faptul ca genereazd confuzie referitor {a actiunile care urmeaza a fi
intreprinse de cétre persoanele vizate, in termenul de 3 [uni. Or, in proiect nu sunt expuse anumite obligatii
concrete in adresa acestora.

Proiectul prevede obligativitatea includerii Tn anumite contracte a clauzei de schimbare 2 controtului, iar
daci contractul nu contine clauza respectiv, aceasta se prezumi ca fiind existentd. In atare imprejurari, este
dificil de apreciat dacd prezumtia respectivd se extinde si asupra contractelor incheiate pand la intrarea in
vigoare a proiectului.

Tn acord cu prevederile art. 7 alin. (1) din Codul civil, ,Legea civild nu are caracter retroactiv. Ea nu modificd
si nici nu suprimd conditiile de constituire o unei situatii juridice constituite anterior, nici conditiile de stingere
a unei situatii juridice stinse anterior. De asemeneaq, legea noud nu modificd si nu desfiinteazd efectele deja
produse ale unei situatii juridice stinse sau fn curs de realizare". Alineatul (4) al acelujasi articol prevede ci ,/n
cazul situatiilor juridice contractuale In curs de reaiizare la data intrdrii in vigoare a legii noi, legea veche va
continua sé guverneze natura si Intinderea drepturilor si obligatiifor pdrtilor, precum si orice alte efecte
contractuale, dacd legea noud nu prevede alifel”.

Tn vederea evitérii oriciror confuzii, se recomanda expunerea normei intr-o redactie mai precis3, unde vor fi
reflectate obligatiile concrete ale entitatilor private care au contractat cu entitdiile publice. Pentru
consolidarea prevederilor, poate fi examinatd oportunitatea prevederii unei obligatii generale in privinta
tuturor entitdtilor private vizate de proiect de a obtine acceptul entitétii publice cu care a contractat pentru
realizarea schimbarii controlului asupra entitatii private.

Incertitudinea obligatiilor care incub3a persoanelor vizate de norma analizatd genereazd riscuri de
comportamente abuzive. Atunci cand procedurile administrative sunt reglementate insuficient sau ambiguu,
apare discretia periculoasa a functionarului responsabil de a dezvolta reguli procedurale convenabile
proprillor sale interese, contrare interesului public.

Recomandari:

Se recomand3, la articolul V alin. (3) din proiect, specificarea expresd a obligatiilor care incuba entitatitor
private vizate de proiect.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
e Lipsa/ambiguitatea procedurilor administrative o Tncurajarea sau facilitarea actelor de:
e Lipsa/insuficienta mecanismelor de supraveghere - depdsire a atributiilor de serviciu
si control {ierarhic, intern, public) - conflict de interese sifsau favoritism
& Temeiuri neexhaustive pentru survenirea - influentare necorespunzatoare
réspunderii - trafic de influent3

- abuz de serviciu
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o Incurajarea sau facilitarea actelor de:
- depdsire a atributiilor de serviciu
- conflict de interese si/sau favoritism
- influentare necorespunzatoare
- trafic de influenta
- gbuz de serviciu

IV. Concluzia expertizei

Prin proiect se propune modificarea a 4 legi care au drept ohiect de reglementare investitiile in
activitatea de Tntreprinzitor, administrarea si deetatizarea proprietatii publice, parteneriatul public-
privat, concesiunile de lucrdri si de servicii. Tn acest context, sunt stabilite domeniile de important
pentru securitatea statului, anumite restrictii pentru eligibilitatea investitorilor, iar investitiile n
aceste domenii se vor realiza Tn baza acordurilor de investitii incheiate Tntre investitor si Guvern.
Totodats, o noutate legislativd este reprezentata de obligativitatea includerii clauzei de schimbare a
controlului Tn anumite contracte translative de proprietate sau folosintd incheiate Tntre entitdtile
publice si cele private. Clauza de schimbare a controlului este obligatorie Tn cazul oricdror tranzactii
care au ca obiect bunuri de importantd pentru securitatea statului, a caror lista se aprobd prin
hotdrdre de Guvern.

fn proiect au fost identificati factori de risc cum ar fi: ambiguitatea procedurilor administrative,
utilizarea neuniform a termenilor, trimitere defectuoasa etc. Proiectul nu prezinta o abordare unicd
si clard referitoare la semnificatia clauzei de schimbare a controlului si consecintele nerespectarii
acesteia, si anume la conceptul de ,control al Tntreprinderii® si ,control al obiectului contractului”.
Totodat3, proiectul impune obligatiz de a se conforma prevederilor acestuia Tn sarcina persoanelor ce
practicd activitati si/sau gestioneazad/administreaza obiective din domeniile de importantd pentru
securitatea statului, intr-un termen de 3 luni, Thsd nu este clar ce anume obligatii le revin entitatilor
private pentru a fi executate Th acest termen,

Tn pofida faptului c3 prevederile proiectului de lege vizeazd activitatea de intreprinzitor a persoanelor
care practicd activititi si/sau gestioneazi/administreazi obiective din domeniile de important3

pentru securitatea statuiui, nota informativd nu contine analiza impactului de reglementare.

Prin urmare, autorul urmeaza sd completeze nota informativa si s redacteze proiectil prin prisma
aspectelor si recomandarilor expuse in prezentul Raport de expertizd anticoruptie.

04.02.2020 4, a&@ Expert al Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:
- llie Creciun , Inspector principal



