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Parlamentul Republicii Moldova

Prin prezenta, Va remitem atasat raportul de expertiza anticoruptie la proiectul de
lege modificarea si completarea Legii nr.764-XV din 27.12.2001 privind organizarea

administrativ-teritoriala a Republicii Moldova .

Anexi: Raportul de expertiza anticoruptie — 4 (patru) file.
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RAPORT DE EXPERTIZA ANTICORUPTIE

Nr. ELO20/6803 din 14.09.2020

la proiectul de lege modificarea si completarea Legii nr.764-XV din
27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii
Moldova

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, aprobata prin Hotarérea
Colegiului Centrului nr.& din 20 octombrie 2017.

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

L.1. Pertinenta autoruiui, categoriei propuse a actului
si a procedurii de promovare a proiectului

Autor al proiectului de act normativ este Parlamentul RM, iar autor nemijlocit este ungrup 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.797/1956.

Categoria actului legislativ propus este Lege organica, ceea ce corespunde art.72 din Constitutie si art.
6-12 din Legea nr.100/2017 privind actele normative.

l.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;
¢} consuftarea cetétenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor pirti interesate;

d} examinarea recomanddrifor 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.™

Proiectul supus expertizei a fost plasat pe pagina weh a Parlamentului, fiind asigurat accesul partilor
interesate la proiectul prenotat pentru a putea prezenta/expedia recomandari asupra acestuia.



Cu toate acestea, autorul nu a asigurat informarea publicului referitor la initierea elaborarii
prezentului proiect de decizie. Tn consecint3, se constati evitarea etapei esentiale a procesului de
asigurare a transparentei procesului de elaborare a deciziilor statuata la art.8 lit.a) din Legea nr.
239/2008 privind transparenta In procesul decizional.

Prin urmare, avind in vedere c3 proiectui a fost plasat pe pagina web indicatd supra, transparentain
procesul decizional a fost, in mare parte, asigurata.

1.3. Scopul anuntat si scopul real al proiectului

Potrivit notei informative, scopul declarat al proiectului este “[...] asigurarea, in cadrul normelor
constitutionale, a functionalitdtii unitdtii teritoriale autonome Gagduzia, pentru ajustarea prevederilor
legislative ale Republicii Moldova referitoare la statutul special al UTA Gdgduzia stabilit de normele
constitutionale.

Initiativa legislativd are drept scop modificarea si completarea prevederilor Legii nr.764-XV din
27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova in conformitate cu art.
111 din Constitutia Republicii Moldova.”

Analizand normele elaborate s-a constatat ¢3 prin proiect se propune modificarea Legii nr.764/2001
privind organizarea administrativ-teritoriald a Republici Moldova. Tn acest sens, scopul real al
proiectului consta in modificarea legislatiei referitor la statutul unitatii teritoriale autonome Gagauzia,
cu acordarea unui "nivel special de administrare” precum si facilitarea procesului de intrare a
localitdtilor in componenta UTA Gagauzia (Gagduz-Yeri), proces care va reglementat de Legea nr.
344/1994 privind statutul juridic special al Gagduziei (Gagauz-Yeri), si nu de Legea nr.764/2001
privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova.

Ca urmare, potrivit normelor propuse, aprobarea acestui proces este trecut din competenta
Parlamentului Republicii Moldova n competenta Adundrii Populare a Gagduziei.

.4, Interesul public si interesele private
promovate prin prolect

Reiesind din argumentele expuse de autor in nota informativa, proiectul promoveazad interesul public
de a perfectiona cadrul normativ privind organizarea si functionarea unitatii teritoriale autonome cu
un statut special Gagauz-Yeri, in corespundere cu prevederile constitutionale,

Cu toate acestea, prin atribuirea In competenta autoritatilor UTA Gdgduzia de a modifica
statutul unitatii teritoriale autonome, prevederile propuse nu asigurd interesul public invocat,
deocarece acestea contravin normelor constitutionale care stabilesc modul de adoptare a legilor
organice privind statutul speciat al unitatii teritoriale autonome Gagduzia. Conform art.111 alin.{7} din
Constitutia Republicii Moldova, “Legea organicd care reglementeazd statutul special al unitatii
teritoriale autonome Gégéuzia poate fi modificatd cu votul a trei cincimi din numérul deputatilor alesi
in Parlament.”

1.5. Justificarea solutillor proiectului

1.5.1. Suficienta argumentarii din nota informativa.

In 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, a participantilor la elaborarea proiectului actului



normativ;

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

¢} descrierea graduiui de compatibilitate, pentru proiectele care au ca scop armonizarea legisiatie
nationale cu legisiatia Uniunii Europene;

d) principalele prevederi ale proiectului si evidentierea elementelor noi;

f) modul de incorporare a actuiui in cadrul normativ in vigoare”.

Argumentele invocate de autor in nota informativd nu justificd suficient necesitatea elaborarii
proiectului, nefiind intrunite cerintele art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire |a actele normative. Tn
acest sens, nota informativa nu cuprinde argumente plauzibile referitor la modificarea propusa la art.
17 din Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, cu
referire la procesul de intrare/iesire a localitatilor in/din in componenta UTA Gagduzia (Gagauz-Yeri},

Astfel, norma propusé contravine art.1 din Constitutia Republicii Moldova cu incilcarea caracterului
suveran, independent, unitar si indivizibil al statului Republica Moldova. Or, modul de organizare si
functionare a autoritatilor administratiei publice locale este reglementat de Constitutia Republicii
Moidova, Legea nr.435/2006 privind descentralizarea administrativa, Legea nr.436/2006 privind
administratia publicd locald si Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a
Republicii Moldava.

Rationamentele care justifica aplicabilitatea prevederilor in vigoare ale Legii nr.764/2001 (si nu a Legii
nr.344/1994) sunt cd localitatile din sudul tariisunt componente ale unitatilor administrativ-
teritoriale ale Republici Moldova (ale raioanelor).

Totodatd, al doilea argument are la bazéd art.7 alin{3) din Legea nr.100/2017 cu privire la actele
normative care prevede ci “In cazul in care intre doud acte normative cu aceeasi fortd juridicd apare
un conflict de norme, se aplict prevederile ultimului act normativ adoptat, aprobat sau emis”. Tn acest
sens, Legea nr.764/2001 este adoptatd posterior Legii nr.344/1994,

Tn altd ordine de idei, din perspectiva localitatilor care doresc s& intre in componenta UTA Gagiuzia,
reglementarea vine Tn contradictie cu Legea nr.436/2006 privind administratia publica locald, care
stabileste principiile de baza ale administrarii publice locale, reglementarile continute la art.3 din
legea precitatdd aratd adevdrata dimensiune pe care acticneazd administratia publica locald —
administreaza treburile publice locale beneficind de autonomie decizionald, organizationald,
gestionara si financiara, In limitele permise de legislatia in vigoare, iar intrarea §i iesirea din
componenta UTA Gagduzia trebuie sa se realizeze In conformitate cu prevederile generale n
domeniu - Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova.

Astfel, incompatibilitatea prevederilor proiectului cu normele precitate supra va crea premise pentru
alegerea subiectivd si abuzivd a normei “convenabile” care se va aplica in situatia modificarii
statutului unitadtii teritoriale autonome Gégauzia.

1.5.2. Argumantarea economica-financiaré,

Conform art.30 lit.e) al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative, nota informativa trebuie si
contind , e) fundamentarea economico-financiard”.

Potrivit notel informative: “Realfizarea prevederilor proiectului de lege nu necesité alocarea unor
mijfloace financiare suplimentare.”



II. Analiza generald a factorilor de risc ale proiectului

Il.1. Limbajul proiectului

Potrivit art.54 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative "textului proiectului actului 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 alte acte normative,
in legislatic 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 largd rdspéndire, [...]

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

g) se evitd tautologiile juridice;

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

In mare parte, textul proiectului este expus intr-un limbaj simplu, clar si concis, cu respectarea
regulilor gramaticale si de ortografie, intrunind cerintele prevdzute de art.54 din Legea 100/2017.

Unele norme din proiect contin termeni nedefiniti in legislatie de genul “nivel special de
administrare” (analiza detaliatd a factorilor de risc si riscuri de coruptie identificaii in acest sens este
prezentatd in compartimentul 11l al prezentului raport de expertizd anticoruptie).

I.2. Coerenta legislativd a prolectului

in textul proiectului au fost identificate conflicte dintre prevederile acestuia cu Constitutia Republicii
Moldova, ct si cu art.17 alin.(1} din Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a
Republicii Moldova si pct.1 din Regulamentul cu privire la modul de solutionare a chestiuniior
organizarii administrativ-teritoriale 2 Republicii Moldova, aprobat prin Legea nr.741/1996, privind
modificarea statutului unitdtii teritoriale autonome Gégauzia (analiza detaliatd a factorilor de risc si
riscuri de coruptie identificati Tn acest sens este prezentatd in compartimentul Il al prezentului raport
de expertizd anticoruptie).

I1.3. Activitatea agentilor publici si a entitatilor
publice reglementata In proiect

Prevederile proiectului se vor rasfringe asupra activitatii unitatii teritoriale autonome G&gauzia, fiind
o form3 de autodeterminare a gagauzilor, este parte componentad a Republicii Moldova.

Il.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 Universala a Drepturilor Omului si Conventia Europeana a
Drepturilor Omului. '

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



-1-

Articol unic pct.1l potrivit proiectului de lege pentru modificarea si completarea Legii nr.
764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova

Articol unic. - Legea nr.764-XV din 27 decembrie 2001 privind organizarea administrativ-teritoriala
a Republicii Moldova [...], se modifica si se completeazd dupa cum urmeaza:

1. La articolul 4: {...]

alineatul (4) va avea urmatorul cuprins:

»(4) Organizarea administrativ-teritoriald 2 Republicii Moldova se efectueazd pe urmatoarele
niveluri: satele (comunele) si orasele (municipiile) constituie nivelul intfi, raioanele, municipiul
Chisindu si municipiul Balti constituie nivelul al doilea, iar unitatea teritorial autonoma Gagauzia

are un nivel special de administrare”.

Obiectii:

Norma analizatd stabileste organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, astfel Tncit unitatea
teritoriaid autonoma Gégiuzia are un nvel special de administrare. in sensul dat, termenul “nivel special de
administrare” utilizat in contextul proiectului posedd potential coruptibil, dat fiind faptul cd notiunea
mentionatd nu este reglementatd de legislatia nationald, ceea ce li conferd un sens echivoc si poate genera
anumite confuzii la aplicare. Or, potrivit art.54 alin.(1) lit.c} din Legea nr.100/2017 cu privire la actele
normative,”Textul proiectului actului normativ se elaboreazd in limba romdnd, cu respectarea urmétoarelor
reguli: [...] terminologia utilizatd este constantd, uniformd si corespunde celei utilizate in alte acte normative,
in legistatia Uniunii Europene si in alte instrumente internationale la care Republica Moldova este parte, cu
respectarea prevederilor prezentei legi.”

Pericotul acestui factorde risc constd in faptul cd, la aplicare, termenul utilizat poate provoca
practici vicioase de interpretare a sensului acestei normei, in dependentd de interesul responsabililor
de implementare, practici care pot fi abuzive de stabilire a regulilor convenabile propriilor interese.

Astfel, lipsa claritatii In ceea ce priveste intelegerea corecta a notiunii de “nivel special de administrare” ,
creeaza premise pentru interpretari si aplicari abuzive, cu repercusiuni directe asupra coerentei si modului
de organizare administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, astfel se va produce un dezechilibru a nivelurilor
de administratie publica.

Recomandari:
De exclus pct.1 de la Articolul unic din proiect.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:
e Introducerea termenilor noi care nu au o definitie | ® Generale

in legislatie sau in proiect
® Lacuna de drept

2.

Articol unic pct.3 potrivit proiectului de iege pentru modificarea si completarea Legii nr.
764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova

Articol unic. - Legea nr.764-XV din 27 decembrie 2001 privind organizarea administrativ-teritoriala
a Republicii Moldova [...], se modifica si se completeaza dupa cum urmeaza: [...]

3. Articolul 17 se completeaza cu alineatui (1/1) cu urmatorul cuprins:

»(1/1) Modificarea statutului unitatii teritoriale autonome Gagduzia, intrarea sau iesirea
localitatilor in/din componenta unitaiii teritoriale autonome Gagaduzia se efectueazd in
conformitate cu prevederile Legii nr.344-Xl1l din 23 decembrie 1994 privind statutul juridic special
al Gagauziei (Gagauz-Yeri)”.




Obiectii:

Analizind prevederile legale citate supra, se atestd conflicte de norme cu referire la procesul
de intrarefiesire a localitdtilor in/dinin componenta UTA Gagauzia (Gagduz-Yeri}, iar pentru a
solutiona conflictul de norme respectiv, legiutorul urmeazd s3 modifice Legea nr.344/1994, astfel Tncit
aceasta sa corespundi Constitutiei Republicii Moldova, care laart.111 alin.{(1) statueaza cé "Gdgduzia este o
unitate teritoriald autonomd cu un statut special care, fiind o formd de autodeterminare a gdgduzilor, este
parte integrantd si inalienabild a Republicii Moldova si solutioneazd de sine stétdtor, In limitele competentei
sale, potrivit prevederilor Constitutiei Republicii Moldova, Tn interesul intregii populatii, problemele cu
caracter politic, economic si cultural”

Astfel, norma propusa contravine art.1 din Constitutia Republicii Moldova cu incélcarea caracterului suveran,
independent, unitar si indivizibil al statului Republica Moldova. Or, modul de organizare i functionare a
autoritililor administraliei publice locale esle reglementat de Constitutia Republicii Moldova, Legea nr.
435/2006 privind descentralizarea administrativa, Legea nr.436/2006 privind administratia publicd iocala si
Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova.

Conform art.5 alin.(2) din Legea nr.344/19%4 “Localitdtile unde gdgGuzii constituie mai putin de 50 procente
din populatie pot fi incluse in componenta Gagauziei in baza vointei majoritGiii alegdtorilor, liber exprimate in
cadrul referendumului local, efectuat din initiativa a cel putin o treime din alegdtorii localitdtii respective.”,
prevedere incompatibitd cu prevederea de la art.18 din Legea nr.764/2001 care stabileste cd "Modificarea
hotarelor unitdtii administrativ-teritoriale cauzatd de necesitatea transferdrii localitdtilor dintr-o unitate
administrativ-teritorialé n alta, precum si transferarea centrului administrativ se efectueazd de citre
Parlament dupd consultareg cetdtenilor.”

n acest sens, potrivit Comentariuiui fa Constitutia Republicii Moldova, “Sintagma ,este o formd de
autodeterminare a gdgduzilor” accentueqzd decizia populatiei din teritoriul respectiv de a-si realiza interesele
si de a se administra intr-o manierd autonomd in cadrul poporului Republicii Moldova si impreund cu acest
popor, fard a prejudicia integritatea si inalienabilitatec teritoriului tdrii. lar prin expresia ,este parte
integrantd si inaglienabild a Republicii Moldova®, legiuitorul constituant reitereazd prevederile art. 3 din
Constitutie, prin care se stabileste cd teritoriul Republicii Moldova este inalienabil. Se reliefeqzd ideea cd
Gtigtuzia nu pouate sd-si realizeze autonomia in afara Republicii Moldova si se stipuleazd interdictia
fnstréindrii teritoriului sub orice formda”.

Totodatd, art.17 alin.{l) din Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a
Republicii Moldova statueaza cd formarea, desfiintarea si schimbarea statutului unitdtii admnistrativ-
teritoriale se efectueazd de cdtre Parlament dupd consultarea cetdtenilor.

Prevederi similare se contin si in pct.1 din Regulamentul cu privire la modul de solutionare a chestiunilor
organizrii administrativ-teritoriale a Republicii Moldova, aprobat prin Legea nr.741/1996 care prevede cd
"Formarea si desfiintarea unitétilor teritoriale autonome cu statut juridic special si a raioanelor, comasarea si
decomasareg raioanelor, stabilirea si transferarea centrelor lor administrative se hotdrésc de cdtre
Parlament lu propunerea autoritdtii reprezentative a unitdtii teritoriale autonome cu statut juridic special sau
a consiliului raional, Presedintelui Republicii Moldova sau a deputatilor in Parlament, dupd consultarea
cetdtenilor, pornindu-se de la interesele nationale si oportunitate, precum si tinindu-se cont de interesele
economice ale unitdtilor administrativ-teritoriafe primare.”

Primul rationament care justificd aplicabilitatea prevederilor in vigoare ale Legii nr.764/2001 (si nu a Legii nr.
344/1994) sunt cd localitdtile din sudul térii sunt componente ale unitZtilor administrativ-teritoriale ale
Republici Moldova (ale raioanelor).

Al doilea argument are la bazd art.7 alin.(3) din Legea nr.100/2017 cu privire la actele normative care
prevede ¢ “In cazul In care intre doud acte normative cu aceeasi fortd juridicd apare un conflict de norme, se
aplicé prevederile ultimului act normativ adoptat, aprobat sau emis”. In acest sens, Legea nr.764/2001




este adoptata posterior Legii nr.344/1994.

Tn completarea Legii nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova vine art.9
al Legii nr.382/2001 cu privire la drepturile persoanelor apariindnd minoritatilor nationale si la statutul
juridic al organizatiilor lor, care statueaza ca ,Statul garanteazd cd modificarea organizdrii administrativ-
teritoriale nu va urmdri modificarea componentei etno-demografice a regiunilor. La efectuarea unor astfel de
modificdri, se va tine cont de opinia populatief locale, inclusiv de opinia persoanelor apartindnd minoritdtilor
nationale.”

in altd ordine de idei, din perspectiva localititilor care doresc si intre in componenta UTA Gagiuzia,
reglementarea vine in contradictie cu Legea nr.436/2006 privind administratia publicd locald, care stabileste
principiile de baza ale administrarii publice locale, reglementarile continute la art.3 din legea precitata arata
adevidrata dimensiune pe care actioneazd administratia publica localda — administreazd treburile publice
tocale beneficiind de autonomie decizionald, organizational3, gestionara si financiara, in limitele permise de
legislatia Tn vigoare, iar intrarea si iesirea din componenta UTA Gagaduzia trebuie s3 se realizeze Tn
conformitate cu prevederile generale in domeniu - Legea nr.764/2001.

Astfel, incompatibilitatea prevederilor proiectului cu normele precitate supra va crea premise pentru
alegerea subiectivd si abuzivd a normei “convenabile” care se wva aplica in situatia modificarii
statutului unitdtii teritoriale autonome Gagauzia.

Recomandari:
De exclus pct.3 de la Articolul unic din proiect.

Factori de risc: Riscuri de coruptie:

o Concurenta normelor de drept e Generale
® Legalizarea actelor de:
- depasire a atributiilor de serviciu

V. Concluzia expertizei

Proiectul a fost elaborat de un grup de deputati in Partamentul Republicii Moldova si are drept scop
modificarea si completarea prevederilor Legii nr.764-XV din 27.12.2001 privind organizarea
administrativ-teritoriala a Republicii Moldova in conformitate cu art.111 din Constitutia Republicii
Moldova.

Proiectul respectd partial rigorile de transparentd impuse de Legea nr.239/2008 privind transparenta
in procesul decizional, autorut nu a asigurat informarea publicului referitor la initierea elaborarii
acestuia.

Argumentele invocate de autor in nota informativd nu justificd necesitatea elaborarii
proiectului, nefiind intrunite cerintele art.30 al Legii nr.100/2017 cu privire la actele normative. in
acest sens, nota informativad nu cuprinde argumente plauzibile referitor la modificarea propusa la art.
17 din Legea nr.764/2001 privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, cu
referire la procesul de intrare/iesire a localitatilor in/din Tn componenta UTA Gagauzia (Gagauz-Yeri).

De asemenea, in cadrul proiectului expertizat au fost identificati factori de risc, precum sunt:

- introducerea termenilor noi care nu au o definitie Tn legislatie sau Tn proiect; lacuni de drept



- termenul “nivel special de administrare” utilizat Tn contextul proiectului poseda potential coruptibil,
dat fiind faptul ca@ notiunea mentionatd nu este reglementata de legislatia national3;

- concurenta normelor de drept - referitor la autoritatea competenta de a modifica statutul unitatii
teritoriale autonome Gagauzia.

Prin urmare, proiectul contine factori de risc si riscuri de corupiie generati de caracterul lacunar
al prevederilor, iar pentru aplicarea eficientd a normelor propuse prin proiect, este necesara
revizuirea si excluderea unor norme potential coruptibile reflectate Tn raportul de expertiza
anticoruptie.

14.09.2020 Expert al Directiei legislatie si expertiza anticoruptie:
Xenia VAMES , Inspector principal
VR [ [7/ ? D p P



