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Multumiri

Ghidul practic privind transparenta si participarea cetdtenilor in Republica Moldova a fost elaborat
de catre Consiliul Europei in cadrul proiectului regional "Consolidarea cadrelor institutionale
pentru guvernarea locala" (2015-2017) in Armenia, Azerbaidjan, Georgia, Republica Moldova,
Ucraina si Belarus. Acest proiect a fost implementat ca parte a Parteneriatului pentru Buna
Guvernare 2015-2017 intre Consiliul Europei si Uniunea Europeana.

Aceasta editie revazuta si addugita face parte din proiectul ,Consolidarea culturii dialogului si
consultarii autoritatilor locale din Republica Moldova” (2020-2021), implementat in cadrul
Planului de actiune al Consiliului Europei pentru Republica Moldova 2017-2020.

Pana in anul 2021, au fost elaborate sase ghiduri adaptate pentru Albania, Armenia, Georgia,
Republica Moldova, Ucraina si Kosovo*. Acestea vizeaza capitalizarea si impadrtdsirea lectiilor
invatate si a celor mai bune practici identificate in cursul proiectelor de cooperare implementate
de catre Congresul autoritatilor locale si regionale din cadrul Consiliului Europei.

Cercetarea si redactarea acestui manual au fost realizate de dna Veronica Cretu, consultant
national pentru Republica Moldova. Coordonarea generala a fost asigurata de Divizia de
Cooperare si Relatii Externe al Secretariatului Congresului Autoritatilor Locale si Regionale al
Consiliului Europei.

* Orice referire la Kosovo din acest text, ca teritoriu, institutii sau populatie, va fi inteleasd integral in conformitate cu
Rezolutia 1244 a Consiliului de Securitate al ONU si fdrd a aduce atingere statutului Kosovo.*
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Cuvantinainte

uvernele pot functiona eficient numai dacd se bucurd de increderea cetatenilor lor.

Administratiile locale, municipalitatile si functionarii publici au un rol crucial in realizarea unor

procese decizionale participative. Acestea se bucura de un anumit grad de autonomie in ceea ce
priveste repartizarea resurselor, joaca un rol de intermediere intre autoritatile locale si cele centrale si
reprezinta prima interfatd intre cetdteni si reprezentantii alesi. Profesionalismul si integritatea guvernelor
si a administratiilor locale, precum si capacitatea acestora de a functiona intr-o maniera transparents,
receptiva si responsabild vor rezulta, fard indoiald, in servicii consolidate, imbunatétite si echitabile pentru
cetateni. Reprezentantii locali si regionali alesi trebuie, prin urmare, sa actioneze ca exemple in domenii
precum etica publicd, transparenta si luarea deciziilor in mod participativ.

Cu toate acestea, nu putem ignora faptul cad autoritatile locale, ca orice autoritate publica, sunt
susceptibile la coruptie, ceea ce reprezintd o amenintare majora pentru legitimitatea institutiilor
democratice, precum si pentru nivelul increderii pe care o au cetdtenii in reprezentantii lor. Anumite
amenintdri, cum ar fi lipsa de transparenta si etica publicd, sunt probleme cu care se confrunta toate
nivelurile de guvernare, inclusiv cel local si regional. Acestea afecteaza cetdtenii, guvernele si mediul de
afaceri deopotriva si reprezinta o amenintare la adresa accesului universal la serviciile de baza si la
dezvoltarea locala. Lupta impotriva coruptiei trebuie sa ramana o prioritate pe termen lung pentru
guvernele locale si regionale si organizatiile asociate lor Actiunile preventive organizate in comun sunt
esentiale pentru stimularea cresterii economice, imbunatatirea conditiilor de viata si sporirea increderii
cetatenilor.

Odata cu descentralizarea puterii calitatea guvernarii locale devine si mai decisiva. Prin urmare, odata cu
introducerea dispozitiilor penale impotriva coruptiei, este esential sa se promoveze etica publica,
transparenta si procesul decizional participativ, pentru a reduce riscul coruptiei si a spori increderea
cetatenilor in autoritatile locale si regionale. Congresul Autoritatilor Locale si Regionale din cadrul
Consiliului Europei a facut un pas decisiv in directia promovarii eticii guvernamentale, adoptand, in 1999,
Codul european de conduitd pentru integritatea politicd a alesilor locali si regionali. Dupa revizuirea de cétre
un grup consultativ, acesta a fost adoptat in noiembrie 2018 sub numele de Codul european de conduita
pentru alesii locali si regionali. Textul actualizat raspunde noilor provocari, printre care se numara noile
forme de comunicare, impactul tehnologiilor digitale si respectarea confidentialitatii datelor, extinzandu-
si domeniul de aplicare asupra tuturor actorilor implicati in guvernarea locald si regionald, nu doar asupra
alesilor locali.

Congresul se angajeaza sa promoveze etica si transparenta la nivel local si regional ca pe o componentd
esentiald a imbunatatirii calitatii democratiei locale si regionale, una dintre prioritatile-cheie pentru
perioada 2017-2020. in aceasta ordine de idei, Etica si transparenta la nivel local si regional a devenit tema
a doua sesiuni plenare organizate in 2016, iar in octombrie a aceluiasi an a fost adoptatd o “Foaie de
parcurs a activitatilor de prevenire a coruptiei si de promovare a eticii publice la nivel local si regional”.
Unul dintre obiectivele acestei foi de parcurs este de a aprofunda intelegerea diverselor riscuri si a
formelor de coruptie existente la nivel local si regional. Din aceastd perspectiva, Congresul a adoptat
recent rapoarte privind abuzul de resurse administrative in campaniile electorale, prevenirea coruptiei in
achizitiile publice, conflictele de interese, protectia denuntatorilor, nepotismul in recrutarea de personal,
transparenta si guvernarea deschisa.



Ca un semn al determinarii sale politice de a rezolva aceaste probleme, Congresul a desemnat doi
purtatori de cuvant privind promovarea eticii publice si prevenirea coruptiei la nivel local si regional: dI
Andrew Dawson si dl Andreas Galster.1n 2017, in cadrul celei de-a 33-a sesiuni a Congresului, in prim-plan
s-a adus si importanta tinerilor si a guverndrii deschise in lupta impotriva coruptiei. Este vorba de o
abordare ampla si pe termen lung a prevenirii coruptiei - inclusiv prin activitatile de cooperare ale
Congresului, acest ghid fiind un exemplu - ce transmite un semnal clar al intentiei noastre de a face ca
aceasta sa devina o activitate prioritara de-a lungul viitorilor ani.

Atitudinile si asteptarile cetatenilor nostri cu privire la guvernarea publica se schimba. Suntem martorii
cresterii nivelului de neincredere in randul cetatenilor fata de institutiile publice si reprezentantii acestora.
In acest sens, mecanismele eficiente de implementare si respectare a standardelor de conduitd sunt
esentiale pentru restabilirea increderii in administratia publica. Prevenirea coruptiei, reducerea riscurilor
sale si dezvoltarea unor institutii eficiente, responsabile si transparente la toate nivelurile sunt
componente esentiale ale societatilor echitabile si incluzive.

Acest Ghid practic privind transparenta si participarea cetatenilor in Republica Moldova le este adresat
autoritatilor locale, primarilor, consilierilor locali si functionarilor publici pentru a le sprijini eforturile de a
imbunatati calitatea guvernarii locale in sate, orase si regiuni. Ghidul le ofera autoritatilor locale
instructiuni practice privind transparenta si participarea cetatenilor, identificind standardele
internationale relevante si legislatia nationald si oferind exemple de jurisprudenta si bune practici, care se
recomanda sa fie aplicate si promovate de cétre toate autoritatile locale din Republica Moldova.

Andreas Kiefer

Secretar General

Congresul Autoritdtilor Locale si Regionale
al Consiliului Europei



SCOPUL SI STRUCTURA GHIDULUI

Transparenta si participarea cetatenilor sunt instrumente-cheie in dezvoltarea unei
bune guverndri. Ambele contribuie la crearea conditiilor necesare pentru ca
cetatenii sa inteleaga si sa evalueze deciziile pe care guvernul le ia in numele lor,
garantand, in acelasi timp, ca propriile nevoi si opinii ale cetatenilor sunt luate in
considerare in cadrul procesului de luare a deciziilor.

Transparenta si participarea efectiva, impreund cu o mai mare responsabilitate si
eticd publica, pot ajuta la eliminarea coruptiei si a guvernamental. Acestea
reprezinta instrumente pozitive, intrucat contribuie la crearea conditiilor pentru
sporirea increderii si, nu in ultimul rand, ajuta guvernul sa utilizeze abilitatile si
experienta cetatenilor pentru a facilita o mai buna luare a deciziilor si a presta
servicii sociale mai eficiente.

Acest Ghid practic privind transparenta si participarea cetdtenilor in Republica
Moldova vizeaza sprijinirea autoritatilor locale in eforturile acestora de a imbunatati
calitatea guvernantei locale in conformitate cu principiile Cartei Europene a
Autonomiei Locale (ETS nr. 122) si ale Protocolului aditional al acesteia privind
dreptul de participare la treburile unei autoritati locale (CETS nr. 207). Ghidul ofera
indrumari practice privind transparenta si participarea cetatenilor, pe baza
principiilor Consiliului Europei si cu referire atat la standardele internationale
generale, cat si la legislatia nationald specifica fiecarei tari in parte.



Pentru a-si realiza scopul practic de ghid de referintd in scopul sustinerii autoritatilor publice locale in
activitatea lor zilnica, Ghidul practic privind transparenta si participarea cetdtenilor in Republica Moldova
include informatii specifice Republicii Moldova privind legislatia pentru combaterea coruptiei si a
mecanismelor pentru abordarea eticii si responsabilitatii publice, a transparentei, si participarea
cetatenilor. n particular, utilizatorii acestui ghid au acces la o perspectiva directd asupra legislatiei
nationale relevante, o evaluare concisa a celor mai raspandite riscuri in materie de coruptie si un set de
bune practici pentru introducerea si punerea in aplicare a mecanismelor de etica publica si guvernare
deschisa.

Mai mult decat atat, implementarea mecanismelor prezentate in ghid va ajuta autoritatile locale sa
contribuie la Obiectivele de Dezvoltare Durabild (ODD)' din Agenda pentru dezvoltare durabild 20302 si
anume obiectivele nr. 5 (egalitatea de gen), nr. 11 (orase si comunitati durabile), nr. 16 (pace, justitie si
institutii puternice) si nr.17 (parteneriate pentru atingerea obiectivelor). In acest sens, implementarea
guvernularii deschise la nivel local va fi prezentata ca un mecanism puternic pentru aprofundarea
angajamentului pentru o buna guvernanta in contextul dezvoltarii durabile.

Ghidul este structurat in patru capitole:

e Capitolul 1: Etica si responsabilizarea publica:
Acest capitol accentueaza importanta si provocdrile eticii si raspunderii publice in Republica
Moldova. Se referd si la importanta acestora pentru o guvernare eficientd, transparenta si
participativa.

e Capitolul 2: Riscurile coruptiei:
Acest capitol trece in revistd cele mai frecvente riscuri de coruptie identificate in Republica
Moldova si face referintd la strategiile internationale de anticoruptie relevante, impreuna cu
cadrul legal national pentru fiecare forma de coruptie. Capitolul este sustinut cu exemple de
jurisprudenta referitoare la fiecare risc de coruptie.

e (Capitolul 3: Transparenta:
Acest capitol prezintd cinci mecanisme de transparentd, care au fost selectate pentru a
reprezenta diversitatea abordarilor privind transparenta. Fiecare mecanism include o descriere
introductiva si conceptul standardelor internationale, urmate de patru sectiuni ce sintetizeaza
principalele legi nationale si prezintd instructiuni practice si cele mai bune practici, care pot servi
ca exemple pentru autoritdtile locale in eforturile lor de a spori transparenta.

e Capitolul 4: Participarea cetatenilor:

Acest capitol prezinta cinci mecanisme de participare a cetatenilor, care au fost selectate pentru
a reprezenta diversitatea abordarilor in acest domeniu. Urmand structura capitolului precedent,
se include o descriere introductivd pentru fiecare mecanism si se contureaza standardele
internationale relevante. Acestea sunt urmate de patru sectiuni ce sintetizeaza principalele legi
nationale si prezintd instructiuni practice si cele mai bune practici, care pot servi ca exemple
pentru autoritatile locale in eforturile lor de a incuraja si de a imbunatati participarea incluziva a
cetatenilor.



Capitolul 1
ETICA SI RESPONSABILIZAREA PUBLICA

1.1. CONTEXTUL INTERNATIONAL

Etica si responsabilizarea publica sunt caracteristicile esentiale ale unei autoritati locale sau regionale
eficiente. Ele tin de cultura, procesele, structurile si regulile care garanteaza ca functionarii actioneaza in
interesul cetatenilor, nu in propriul interes, si reprezinta caracteristici esentiale ale unei bune guvernari,
fiind valabile in mod egal si pentru organizatiile din sectorul societatii civile, si pentru cele din sectorul
privat, precum si pentru autoritatile publice.

Etica reprezinta regulile care definesc conduita functionarilor publici® cu scopul de a garanta ca cetatenii
sunt tratati corect si in mod egal. Etica ii poate ajuta pe functionari sa ia decizii mai bune in interesul
cetatenilor, in acelasi timp permitandu-le cetatenilor sa evalueze deciziile luate in numele lor de catre
functionarii publici.

Raspunderea publica asigura faptul ca functionarii rdspund deschis de deciziile pe care le iau in numele
populatiei.

In absenta eticii si a réspunderii publice, coruptia si malpraxisul au posibilitatea sa se dezvolte. Dupa cum
vom ardta sectiunea urmatoare, coruptia este ddaundtoare pentru individ, societate, economie si
guvernare din mai multe puncte de vedere. Etica si raspunderea publica pot reduce cele mai grave abuzuri
de putere si incuraja decizii mai responsabile si mai echitabile din partea autoritatilor locale.

Chiar si acolo unde coruptia nu este endemica, absenta eticii si a raspunderii publice poate submina
increderea populatiei in guvern, institutiile publice si functionari. Desi relatia dintre etica si rdspunderea
publica este una complexa, atunci cand acestea sunt realizate intr-un mod adecvat, ele pot contribui la
crearea si consolidarea nivelului de incredere dintre populatie si guvern.

Pe de alta parte, etica si responsabilizarea publica pot juca un rol cu mult mai benefic. Se recunoaste ca
cetatenii si alte parti interesate au mult de oferit in ceea ce priveste procesul de luare a deciziilor. Aplicarea
eticii si a responsabilizarii va garanta ca experientele personale, competenta profesionald, cunostintele si
monitorizarea cetatenilor vor consolida si vor adauga valoare deciziilor luate de guvern si de functionarii
publici.

In fine, etica si responsabilizarea publica reprezintd elemente-cheie si pentru imbunatatirea serviciilor
publice, pornind de la premisa cad serviciile publice vor functiona mai bine, daca sunt receptive la
necesitatile cetatenilor, bazandu-se pe perspectivele, ideile, viziunea acestora.

Impreuns, etica si responsabilizarea publica pot asigura ca luarea deciziilor si alocarea resurselor sa fie
echitabile, eficiente si efective, ceea ce, la randul sdu, face posibild existenta unei societati, a unei economii
si a unei democratii infloritoare.

Transparenta si participarea cetatenilor reprezintda mecanisme importante pentru promovarea eticii si a
raspunderii publice in guvernarea nationalad si locald. Un raport recent al Comitetului European al
Regiunilor privind Prevenirea coruptiei si promovarea eticii publice la nivel local si regional in tdrile



Parteneriatului Estic considera ca lipsa transparentei a fost principalul punct vulnerabil in toate cazurile
analizate.* Acest ghid prezinta o serie de instrumente de transparentizare si implicare a cetatenilor in
procesele decizionale, care pot fi adoptate de autoritatile locale si regionale.

1.2. CONTEXTUL INTERN

Desi Republica Moldova a reusit sa inregistreze progrese importante in adoptarea legislatiei privind
anticoruptia, cele mai semnificative fiind adoptate intre 2011 si 2013 ca parte a Planului de actiune privind
liberalizarea vizelor UE, unul din obstacolele fundamentale pentru dezvoltarea democratica a tarii raméane
lipsa de responsabilizare a sistemului de guvernare, ceea ce genereaza un mediu politic negativ, care
afecteazd increderea cetdtenilor in procesele politice, submineaza suprematia dreptului, provoaca
emigrarea in masa, impiedica asigurarea serviciilor de baza si faciliteaza inflorirea coruptiei.

In anul 2019 in viata politici a Republicii Moldova s-au produs evenimente fard precedent, care au
evidentiat cat de periculos este modul in care opereaza structurile statale si cat de grava este influenta
politica asupra procesului ludrii de decizii si vulnerabilitatea sistemului judiciar. Alegerile parlamentare
din Republica Moldova din februarie 2019 au avut loc intr-o perioada de regres semnificativ al
democratiei, pe cand partidul de la conducere incerca sé-si consolideze puterea. Un guvern format in
ultima zi a consultarilor (8 iunie 2019) fusese rezultatul coalitiei neasteptate dintre partidele pro-UE si pro-
Rusia, devenind mai curand o expresie a protestului impotriva guvernului existent. Decizia imediata si
controversatd a Curtii Constitutionale de a declara nevalabile orice decizii adoptate ulterior in luna iunie
2019 a denotat nevoia pentru schimbari substantiale in toate ramurile guvernarii. Pe 12 noiembrie 2019
survine votul de neincredere pentru guvernul pro-Occident al prim-ministrului Maia Sandu, fapt care a
provocat si mai multa deznddejde si neincredere a populatiei fata de guvernare.

Conform Barometrului Opiniei Publice,® care se bucura de respect in tara, in luna iunie 2020 increderea in
guvern rdmanea la un nivel jos: 48,1% din respondenti au spus ca nu au deloc incredere in guvernul tarii,
27,3% au o oarecare incredere in guvern si numai 5,2% au deplina incredere in acesta. Cat despre
increderea in APL, indeosebi in primarii, datele BOP denota o fluctuatie diferitd a nivelului de incredere:
16,6% din respondenti au declarat ca au mare incredere in primdria locald, 36,3% au o oarecare incredere,
18% nu tocmai au incredere, iar 24,6% nu au incredere deloc.

Pentru a aborda aceste provocari Guvernul a infiintat Autoritatea Nationala de Integritate® si a consolidat
independenta Centrului National Anticoruptie. Incepand cu anul 2018, Autoritatea Nationald de
Integritate (ANI) are o noua structura si o noua echipa de inspectori de integritate, misiunea carora este
de a verifica declaratiile de avere ale functionarilor publici.

Printre evenimentele pozitive relevante se numara posibilitatea de a prezenta declaratiile de avere on-
line si de a accesa declaratiile prin intermediul Portalului de Declaratii al ANI;’ in acelasi timp, Articolul 31
al Legii Integritatii (nr. 82, din 25.5.2017) prevede eliberarea certificatelor de integritate pentru persoanele
care candideaza pentru ocuparea functiilor publice eligibile.

Republica Moldova implementeaza in prezent Planul de actiuni pentru o guvernare deschisa 2019-2020,
bazat pe principiile accesului la informatii, date deschise, implicarea cetdtenilor si transparenta.? Strategia
nationala de integritate si anticoruptie pentru anii 2017-2020° contine un obiectiv aparte pentru Pilonul
2, Dezvoltarea integritdtii, a responsabilitdtii, a transparentei si a rezistentei fatd de riscurile de coruptie a
agentilor publici, a membrilor Guvernului si a alesilor locali, cu scopul de a aborda domeniile sectorului
public in care se poate manifesta coruptia — de exemplu, APL.
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Eforturile la nivel local de a consolida democratia si implicarea cetatenilor in elaborarea politicilor sunt
mandatate de Legea nr. 436 privind administratia publica locald, care reglementeaza transparenta in
luarea deciziilor (articolul 8). Legea nr.780 privind actele legislative si Legea nr. 317 privind actele
normative ale guvernului si ale altor administratii centrale si locale prevad ca autoritatile publice sa se
consulte cu autoritatile si agentiile interesate cu privire la proiectele de legi. Mai mult decat atat, toate
proiectele de legi si hotararile guvernului sunt supuse obligatoriu expertizei anticoruptie de catre Centrul
National Anticoruptie.

Implementarea corecta a dispozitiilor de mai sus de catre toti actorii-cheie la toate nivelurile ar putea
aduce cetatenii Republicii Moldova mai aproape de procesele de luare a deciziilor si de elaborare a
politicilor publice, generand astfel servicii publice care sa raspunda mai bine nevoilor si cerintelor sporite
ale populatiei. In cele din urma, aceasta poate genera mai mult incredere in conducere, si la nivel local,
si la cel national.

1.3. CODURI DE ETICA S| CONDUITA PROFESIONALA

Un cod de conduita stabileste standarde specifice pentru comportamentul profesional necesar intr-o
serie de situatii si le ofera functionarilor publici indrumare pentru gestionarea acestora. In plus, codurile
de conduita introduc transparenta si raspunderea publica in operatiunile guvernamentale.

Deseori codurile de conduita sunt confundate cu codurile de etica. Acestea din urma stabilesc principii de
bazd pe care trebuie sd le respecte functionarii publici, cum ar fi integritatea, altruismul, deschiderea etc.
Un cod de conduita aplica si implementeaza codul de eticd in circumstantele concrete ale unei institutii.

Codurile de conduita si de etica bine concepute vor contribui la realizarea asteptarilor tot mai mari ale
cetatenilor, ale oamenilor de afaceri si ale societatii civile, punand in seama guvernelor sarcina de a

asigura standarde morale sporite in randul functionarilor si alesilor publici. in acest mod asemenea coduri
vor sustine dezvoltarea increderii dintre populatie si institutiile si functionarii guvernamentali.

Standarde internationale

Recomandarea Comitetului de Ministri ai Consiliului Europei cu privire la Codurile de conduita
pentru functionari publici'’®, precum si Codul european de conduita pentru alesii locali si
regionali'’ reprezinta textele de referintd pentru autoritatile locale si regionale din Europa pentru
asigurarea integritatii politice.

Orientarile Comitetului de Ministri al Consiliului Europei privind etica publica'? consolideaza intr-
un singur document principiile, standardele si recomandarile fundamentale ale Consiliului Europei in
acest domeniu, acoperind toate categoriile de functionari publici, fie ei alesi, numiti sau angajati.
Acestea sunt completate de ghidul Pasi practici pentru implementarea eticii publice in
organizatiile publice,® un document viu care oferd studii de caz si exemple din statele membre ale
Consiliului Europei.

Recomandarile OCDE privind integritatea publicd' deplaseazd accentul de pe politicile de
integritate ad-hoc pe o abordare comportamentald dependenta de context si pornind de la riscuri, o
atentie deosebita acordandu-se dezvoltarii unei culturi a integritatii in intreaga societate.

Acest document al Transparency International privind implementarea unor standarde etice
eficiente in guvernare si in serviciul public'® propune mecanisme practice pentru institutionalizarea
unor standarde sporite de integritate morala pentru alesii locali si functionarii publici.
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Contextul intern

Orice functionar public din Republica Moldova trebuie sa respecte Codul de conduita, aprobat de guvern
in anul 2008. Codul ii obliga pe functionarii de stat sa utilizeze rational mijloacele publice, proprietatea
statului si timpul de lucru, sa respecte cu strictete legile, sa fie impartiali, profesionisti si loiali. Acest cod
are potentialul de a combate coruptia si de a spori transparenta si responsabilitatea in sectorul public,
daca este pe deplin imbratisat de functionarii publici si de mecanismele de conformare in vigoare.'®

Codul nu li se aplica primarilor si altor persoane cu demnitate publica. Se aplica numai functionarilor
publici din administratia municipald, dar nu si alesilor locali. In cazul lor, se aplica Legea privind statutul
persoanelor cu functii de demnitate publicd'” si Legea privind statutul alesului local.”® Aceste legi nu
contin prevederi aparte ce tin de conduita alesilor locali.

Legislatia nationala

Discutiile privind necesitatea unui Cod de conduita pentru functionarii publici din Republica Moldova au
avut loc in 2004. Patru ani au fost necesari pentru a elabora, consulta si aproba Legea privind Codul de
conduita (Legea nr. 25 din 22 februarie 2008). Obiectivul codului este de a stabili norme de conduita
pentru serviciul public si de a informa cetatenii cu privire la comportamentele pe care trebuie sa le aiba
functionarii publici, in scopul:

e imbunatatirii calitatii serviciului public;

e asigurdrii unei mai bune administrari in promovarea interesului public;

e contribuirii la prevenirea si eliminarea birocratiei si a coruptiei in administratia publica;

e credrii unui mediu care sa sporeascd increderea cetatenilor in autoritatea publica.

Pe langa aceasta, Articolul 23 al Legii integritatii nr. 82 din 25.5.2017 stipuleazd respectul fatd de normele
de etica si deontologie si descrie responsabilitatile conducatorului unei entitati publice, printre care se
numara: sa instituie si sa implementeze norme de etica si deontologie; sa asigure instruirea agentilor
publici cu privire la normele de etica si deontologie; sa le ofere agentilor publici exemplul propriu de
respectare a acestor norme; sa aplice mecanismele de tragere la raspundere disciplinard, iar in cazul in
care incalcdrile admise intrunesc elementele unor contraventii sau infractiuni, sa sesizeze autoritatea
anticoruptie responsabila.

Directive

In anul 2013 Cancelaria de Stat a Moldovei a elaborat un ghid metodic in calitate de sprijin practic in
implementarea actualului cod." Ghidul ofera exemple clare cu privire la modul in care un functionar
public se ghideaza dupa urmatoarele principii: legalitate, impartialitate, independentd, profesionalism,
loialitate. Ghidul are un capitol separat privind consecintele juridice in cazul nerespectdrii prevederilor
legii.

Ghidul metodologic contine toate prevederile legii privind Codul de Conduita pentru functionarii publici
din Republica Moldova, precum si un capitol dedicat conformarii acesteia, si are scopul sa ajute atat
functionarii publici, cat si cetatenii sa inteleagd valoarea Codului de conduita in sectorul public.

In pofida resurselor limitate, autoritatile locale pot incorpora pe deplin principiile Codului de conduita in

activitatile lor de zi cu zi:

e Autoritatile locale pot organiza sesiuni de mini-instruire cu privire la Codul de conduitd, bazate pe
ghid, si sd asigure ca atat personalul autoritatilor locale, cat si membrii consiliului local sunt familiarizati
cu prevederile Codului;
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e Se poate elabora un mini-ghid cu cele mai importante aspecte, care va fi oferit intregului personal al
autoritatilor locale, iar un proces continuu de actualizare poate avea loc o data la cateva luni;

e Codul poate fi publicat on-line, pe pagina web a autoritatilor locale;

e Indicatori si perfectionare — autoritatile locale isi pot evalua eficienta si eficacitatea, pornind de la o
lista de indicatori care sa permita masurarea progresului, si sa comunice cu cetatenii despre rezultate.

Pe langa cele de mai sus, cu sprijinul partenerilor de dezvoltare a fost elaborat un ghid pentru
reprezentantii/alesii locali, care abordeaza 100 de intrebari legate de buna guvernare locala in Republica
Moldova.?®

In anul 2017 guvernul a elaborat un modul de instruire dedicat eticii si integritatii functionarilor publici.
Ins3, conform datelor raportului Reformele APL si ale guverndrii locale in statele Parteneriatului Estic (2017),%
programele de instruire stipulate de legislatia curenta a Republicii Moldova nu au fost deocamdatd
implementate pe deplin, iar numarul obligatoriu de ore de formare specificate pentru fiecare functionar
public nu se realizeaza in practica.

Bune practici

In opinia autorilor Ghidului privind Codul de conduitd,” ghidul insusi este considerat o buna practica in
sine, avand in vedere simplitatea si relevanta sa pentru orice functionar public. Ghidul a fost distribuit in
cateva exemplare la toate autoritatile centrale si locale din tara. El este folosit ca referinta in cadrul
sesiunilor de instruire privind integritatea unui functionar public, organizate in mod regulat (ca parte a
ordinului de stat) de catre Academia de Administrare Publica. Doar in 2017 au fost organizate patru cursuri
de formare pentru autoritatile centrale si unul pentru autoritétile locale (in baza Hotararii Guvernului nr.
1400/2016). Cu toate acestea, in prezent nu existda un proces de monitorizare care sa urmareasca
respectarea de catre functionarii publici a Codului de conduita.

In acelasi timp, se poate observa un anumit progres in tendinta reprezentantilor autoritatile locale de a
promova practica adoptarii unor coduri de conduitd pentru functionarii publici si angajatii consiliilor
raionale. De exemplu, consiliul raional Stefan-Voda a adoptat un asemenea cod in ianuarie 2018,% iar
consiliul raional Leova - in februarie 2018.2* La nivel local, doar 27% din autoritatile locale si-au publicat
codurile proprii de etica si deontologie, conform unui raport din 2017 asupra Monitorizarii si evaluarii
implementarii Strategiei nationale de integritate si anticoruptie.?®
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Capitolul 2
RISCURILE CORUPTIEI

In absenta eticii si a rdspunderii publice, coruptia si malpraxisul pot si prospere, ceea ce submineaza
bazele unei societati pasnice, prospere si juste.

Coruptia reprezinta o provocare majora la adresa democratiei si a statului de drept. Ea determina luarea
unor decizii si 0 alocare a resurselor care nu reflecta interesele publicului si concentreaza puterea politica
in mainile unui cerc restrans de persoane. La randul sdu, acest lucru face ca liderii politici si institutiile sa
isi piarda legitimitatea si increderea populatiei, ceea ce le scade capacitatea de a guverna.

De asemenea, coruptia face ca autoritatile locale si regionale sa devina ineficiente si ineficace in
exercitarea atributiilor lor. Drept urmare, deciziile sunt luate fara a se baza pe interesele societatii per
ansamblu, pornind doar de la interesele personale ale celor care iau deciziile si ale asociatilor acestora.
Rezulta utilizarea ineficienta a banilor publici, incheierea contractelor cu furnizori cu prestatie slaba si
alocarea necorespunzatoare a bugetului. Mai mult, urmeaza delapidarea de bani si resurse, iar functionarii
publici se folosesc de pozitia ocupata pentru a se imbogati pe seama celor pe care au datoria de a-i servi.

Coruptia mai poate duce la desemnarea functionarilor publici pe baza favoritismului si nu prin
meritocratie, ceea ce inseamna cd autoritatile locale si regionale nu au acces la cele mai pregatite cadre si
cele mai stralucite talente. La randul sau, acest lucru creeaza un mediu propice pentru raspandirea
coruptiei, reducand si mai mult eficienta si eficacitatea administratiei.

Organizatiile ineficiente si ineficace, cu personal format din indivizi care si-au obtinut locurile de munca
pe alte criterii decat meritele profesionale rezulta in calitatea slaba a serviciilor si a infrastructurii publice,
erodand astfel increderea publica si legitimitatea institutiilor publice. Mai grav insa este faptul ca o
consecinta sunt costurile umane semnificative, inclusiv saracia, moartea, boala si oportunitatile de trai
reduse.

In fine, coruptia mai daduneaza si dezvoltarii economice. Ea cauzeaza ca banii publici sa fie directionati si
catre mediul de afaceri mai putin competent, care nu intotdeauna presteaza servicii sau produse inovative
sau mai accesibile ca pret. Pietele necompetitive, asociate cu impactul negativ al coruptiei asupra calitatii
serviciilor publice locale si a infrastructurii, ar putea scddea motivarea investitorilor privati si a celor
internationali de a investi intr-o regiune anume.

2.1. MITA

Darea de mita reprezinta promisiunea, oferirea, acceptarea sau solicitarea unui avantaj personal (de
exemplu, un cadou, un imprumut, un premiu, o favoare) in schimbul unei actiuni ilegale sau imorale.

Darea de mita face ca deciziile sa nu fie luate in interesul public, ceea ce reduce increderea populatiei in
institutii si rezulta in servicii publice de slaba calitate.

Standarde internationale

Urmatoarele conventii si standarde internationale se referd la darea de mita:
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Conventia OCDE pentru darea de mita functionarilor publici in tranzactiile de afaceri
internationale *° stabileste standarde cu caracter juridic obligatoriu pentru condamnarea dérii de
mita functionarilor publici straini in cadrul tranzactiilor de afaceri internationale. Aceasta este prima si
singura unealta internationala anti-coruptie focalizata pe ,partea de ofertd” a procesului de dare de
mita.

Standardul international impotriva mitei 37001%” prevede o serie de masuri care ajuta organizatiile
sd previna, sa detecteze si sa combatd darea de mita.

Ghidul OCDE de bunad practica a controalelor interne, eticii si conformitdtii,*® care sustine Conventia
privind combaterea darii de mita.

Contextul intern

Un raport de analiza a impactului Strategiei nationale de integritate si anticoruptie 2017-2020 arata ca
volumul estimat de mita inregistrat pe parcursul anului 2019 este de 516 milioane de lei (319,4 milioane
de la populatie si 197,3 milioane de la unitati economice). in 2017 acelasi indicator a inregistrat 405
milioane de lei.”®

Acelasi studiu demonstreaza ca frecventa generald a platilor neoficiale este relativ joasa. Conform
sondajului, 7% din respondenti din randurile populatiei si 4,7% din unitatile antreprenoriale au admis ca
pe parcursul anului 2019 au oferit plati neoficiale. in medie, in 2019 reprezentantii populatiei generale au
oferit mita de 5,4 ori pe an (in comparatie cu 3,7 in 2017), in timp ce pentru unitatile antreprenoriale cifra
este de 3,5 oriin 2019 (6,1 1n 2017).

Aceleasi date aratd cd suma maxima a mitei oferite a coborat si ea, in comparatie cu anii precedenti:
valoarea platilor neoficiale oscila in 2019 intre 50 si 20 000 de lei moldovenesti, atat in cazul populatiei in
mas3, cat si in ceea ce priveste unitatile antreprenoriale. In 2017 aceste sume oscilau intre 100 si 500 000
de lei in cazul unitatilor antreprenoriale si 50 si 8 000 de lei in cazul populatiei generale.

In general, acelasi studiu demonstreaza cd populatia a devenit, in masa, mai intoleranta fata de coruptie
si considera orice situatie de coruptie drept inacceptabild, declardnd ca nu accepta sa dea mitd, indiferent
de situatie si de beneficiile personale.

Schimbdri pozitive se observa si in atitudinea populatiei fata de raportarea unui caz de mita: circa 87%
dintre respondentii sondajului au declarat ca, intalnind asemenea situatii, ei foarte probabil/cu siguranta
vor raporta actele de coruptie la agentiile anticoruptie pe diferite cai.

Legislatia

Articolul 16 din Legea privind prevenirea si combaterea coruptiei® stabileste raspunderea individuala si
institutionald pentru infractiunile de coruptie, in conformitate cu Codul penal. in acelasi articol sunt
enumerate actele de coruptie: coruperea activd, coruperea pasiva, traficul de influentd, darea de mita si
luarea de mitd. Agentii publici, inclusiv cei straini, persoanele fizice si entitatile corporative poarta
raspundere, in conformitate cu prevederile Codului penal, pentru comiterea deliberatd a actelor de
coruptie. Legislatia Republicii Moldova interzice, in prezent, coruptia activa si pasiva, extorcarea de
fonduri, abuzul in serviciu, darea de mita functionarilor publici strdini si traficul de influenta.”’

La momentul de fata, regulile legate de cadouri in cadrul administratiei publice sunt stipulate in
urmatoarele acte normative: Legea nr.25 privind codul de conduita a functionarului public din 22.2.2008,
Legea integritatii nr.82 din 25.5.2017 si Hotararea Guvernului nr.116 din 26.2.2020 privind regimul juridic
al cadourilor.
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Pe langa aceasta, Legea nr. 325 din 2013 privind testarea integritatii profesionale desemneaza scopul
reglator, principiile, mijloacele, metodele, procedurile si efectele juridice ale integritatii institutionale in
contextul entitatilor publice. Articolul 2 al acestei legi stipuleaza: "Evaluarea integritatii institutionale se
realizeaza in scopul:

a) sporirii responsabilitatii conducatorilor entitatilor publice si organelor de autoadministrare pentru
dezvoltarea, mentinerea si consolidarea climatului de integritate profesionald in cadrul entitatilor publice;
b) asigurarii integritatii profesionale a agentilor publici, prevenirii si combaterii coruptiei in cadrul
entitatilor publice; c) identificarii, evaluarii si inlaturarii riscurilor de coruptie din cadrul entitatilor publice;
d) cresterii numarului de denunturi privind manifestarile de coruptie admise de catre agentii publici”.

In Legea integritatii nr. 82 din 25.5.2017, articolul 16, se stipuleaza regimul juridic al cadourilor, si anume
faptul cd conducatorilor entitatilor publice si agentilor publici li se interzice sd solicite sau sd accepte
cadouri (bunuri, servicii, favoruri, invitatii sau orice alt avantaj). Solicitarea sau acceptarea cadourilor
inadmisibile constituie acte de coruptie in sensul legislatiei penale si al prevederilor capitolului VI din
prezenta lege.

Pe langd aceasta, Hotararea Guvernului nr. 116 din 26.2.2020 privind regimul juridic al cadourilor
stabileste in calitate de valoare totald admisa a cadourilor oferite din politete sau cu prilejul actiunilor de
protocol suma maxima de 1000 de lei in decursul unui an calendaristic. Hotararea Guvernului decreteaza
si crearea unei Comisii de evidenta si evaluare a cadourilor in cadrul tuturor entitatilor publice in care
activeazd agenti publici in sensul articolului 3 din Legea integritatii nr. 82/2017 (in continuare -
beneficiar). Hotararea Guvernului nr. 134/2013 se abroga prin Hotdrarea Guvernuluinr. 116/2020.3?

Centrul National Anticoruptie a lansat aplicatia reLAWed, care are drept scop oferirea posibilitatii
persoanelor sa se implice in procesul de perfectionare a cadrului legal, sd ia atitudine, sa identifice si sa
semnaleze actele normative deficiente, lacunare sau interpretabile, care la aplicare au generat sau pot
genera acte de coruptie, abuzuri sau alte ilegalitati.*®

Exemplu de jurisprudenta

In anul 2019 primarul satului Floreni din raionul Anenii Noi si un consilier local au fost retinuti de ofiterii
Centrului National Anticoruptie (CNA) si procurorii anticoruptie in cadrul a doua cauze penale, pornite pe
faptul coruperii pasive si a traficului de influenta. Edilul si reprezentantul consiliului erau suspectati ca ar
fi pretins de la un om de afaceri din localitate 350 000 de lei pentru a legaliza un teren, aflat in folosinta
acestuia de mai multi ani. Potrivit materialelor cauzei, suspectii urmau sa influenteze membrii consiliului
local ca acestia sa emita o decizie de dare in arendd a terenului care, anterior, ar fi fost preluat abuziv de
catre antreprenor. Pentru a-i da drepturi legitime asupra terenului, cei doi i-ar fi propus omului de afaceri
darea in arendd a lotului, dupa care oferirea posibilitatii de cumpdrare a acestuia. Banii au fost transmisi
in trei transe, sub controlul CNA — 200 000 de lei, 10 000 de lei si 140 000 de lei. In urma transmiterii ultimei
sume de bani, primarul si consilierul au fost prinsi in flagrant si escortati la CNA. Pe numele lor au fost
initiate doua dosare, pentru corupere pasiva si trafic de influenta.**

2.2. CLIENTELISMUL

Clientelismul reprezinta promiterea si acceptarea unui beneficiu personal (de exemplu, un cadou, un

imprumut, o recompensa, o favoare, un serviciu etc.) in schimbul sprijinului politic. Acesta se bazeaza
adeseori pe o relatie inegala dintre patron (de exemplu, un lider politic) si client (de exemplu, votantul).

16



Clientelismul are ca rezultat luarea unor decizii care reflecta interesele aparte ale celor putini, in locul

interesului public mai larg, ceea ce duce la consecinte inechitabile si nedrepte.

Standarde internationale

Reprezentand un tip de coruptie, clientelismul este reglementat in urmatoarele documente si standarde
internationale:
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei® este singurul instrument universal
anticoruptie cu caracter juridic obligatoriu.
Este sustinutd de acest Ghid tehnic la Conventie.®
Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS No. 173)*” urméreste sa coordoneze
incriminarea prin lege a practicilor corupte si sa imbunatateasca cooperarea internationald in
judecarea infractiunilor.
Conventia civila a Consiliului Europei asupra coruptiei (ETS No. 174)% stabileste reguli
internationale comune pentru luarea de mdsuri corective eficiente fatd de persoanele afectate de
coruptie.
Rezolutia si Recomandarile Congresului Consiliului Europei privind combaterea nepotismului
in cadrul autoritatilor locale si regionale® stabileste standarde pentru bunele practici si prezinta
strategii pentru prevenirea coruptiei in procedurile de recrutare pentru autoritatile locale si regionale
din Europa.
Conventia Uniunii Europene privind combaterea actelor de coruptie care implica functionari®
urmareste sd lupte cu actele de coruptie in care sunt implicati functionarii UE sau ai statelor membre.

Contextul intern

% u

Un raport recent cu privire la Republica Moldova afirma ca “coruptia si clientelismul rdman a fi rdspandite
in continuare, iar legatura dintre necesitatile cetdtenilor si agenda guvernului lipseste”.!

Relatiile de clientelism in Republica Moldova provin cel mai frecvent din afilierea de partid.*> Un raport
din 2018 privind organizarea partidelor si clientelismul in statele in proces de tranzitie arata cd, dintre cele
trei tari investigate, partidele din Moldova par a fi cele mai patrunse de clientelism.* Partidul Democrat
din Moldova a fost numit drept cel mai clientelist partid din cele 15 reflectate in studiu. Specifica pentru
Moldova este si interdependenta dintre acoperirea teritoriald a partidului si clientelismul din sanul sau.
Acelasi studiu noteazd ca, daca mijloacele publice de finantare sunt o sursa a clientelismului, atunci
trebuie stabilite mecanisme de control asupra cantitatii de resurse financiare alocate partidelor si a
modului in care le intrebuinteazd partidele. Ca si in Ucraina si Georgia, reflectate in acelasi studiu, in
Moldova lipseste practica de examinare a finantarii publice directionate spre partide politice, ceea ce ar
putea constitui una din cauzele infloririi clientelismului.

Astazi, clientelismul prezinta un risc deosebit in urmatoarele situatii:

e Sistemul electoral mixt, votat de parlament la 20 iulie 2017. Noul sistem de votare prevede ca 50 de
deputati sa fie alesi pe listele de partid proportionale, in timp ce alti 51 vor fi alesi in circumscriptii
electorale uninominale (numai candidatul care castigd cel mai mare numar de voturi intr-o
circumscriptie uninominald va ajunge in parlament). Analistii politici si societatea civild au afirmat
intens ca votul uninominal ar incuraja clientelismul, nepotismul si alocarea resurselor locale pe baza
clientelismului.

o Loialitatea/clientelismul politic determind selectia functionarilor publici la nivelurile superioare de
guvernare.

o Afilierea politica si migrarea de la un partid la altul a alesilor locali pentru a spori sansele localitatii
respective de a obtine mai multd finantare din partea diferitelor fonduri nationale de investitii. Noua
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lege privind finantele publice locale, implementatd incepand cu anul 2015, a redus considerabil
criteriile politice in distributia fondurilor de investitii de la nivel national la cel municipal. inainte de
2015, deputatii propuneau, de reguld, amendamente la legea anuala a bugetului de stat astfel incat
localitatile care le erau politic prietenoase sa obtind mai multe resurse publice, iar opozitia - mai
putine.** Un alt motiv puternic pentru clientelism si migratia politica a primarilor este protectionismul
pentru a evita presiunea selectiva asupra reprezentantilor partidelor de opozitie; investigatiile penale
au inceput de nenumarate ori fard dovezi solide. Raportul dintre primari din partidele de opozitie
impotriva carora au fost initiate anchete penale, in comparatie cu cele din partidele aflate la guvernare,
este elocvent.®

Legislatia

Unul dintre cele mai semnificative exemple de clientelism in Republica Moldova este legat de procedurile
de alocare a resurselor publice din fonduri nationale de investitii catre fiecare dintre administratiile locale
de nivelul intdi. Resursele publice sunt folosite ca momeald pentru a asigura loialitatea candidatilor
independenti fata de majoritatea politica.

Sunt cunoscute cazuri in care primarii din alte partide politice sunt obligati sa se alature partidului de
guverndmant, daca vor si beneficieze de investitii de capital. In prezent, existd eforturi in vederea
solutiondrii problemelor mentionate mai sus prin Legea nr. 68 din 5 aprilie 2012 privind aprobarea
Strategiei nationale de descentralizare si a Planului de actiuni privind implementarea Strategiei nationale
de descentralizare pentru anii 2012-2018.

Avand in vedere ca clientelismul este considerat o tendintd dominanta in ceea ce priveste alocarea

fondurilor catre autoritatile publice locale — in special investitiile de capital — este important ca

urmatoarele principii de baza, prezentate in Ghidul Bdncii Mondiale privind investitiile de capital pentru

administratiile locale,*® sé fie mentionate de autoritatile locale in negocierile cu autoritdtile administratiei

publice centrale (APC) si la elaborarea bugetelor locale:

e Conducerea locald nu isi cheltuie resursele limitate pe investitii “frivole” in proiecte care nu ar trebui
sa tina de competenta sa (de exemplu, afaceri imobiliare speculative).

e Toate necesitatile sunt comparate in mod obiectiv.

e Se exercita o politica fiscald prudenta pe termen lung.

e Sunt luate in considerare solutii inovative la nivelul proiectului.

e (Cetatenii au canale eficiente prin care sa-si exprime preferintele.

Exemplu de jurisprudenta

Clientelismul politic submineaza dezvoltarea economica a Republicii Moldova prin devierea resurselor
publice de la cele mai eficiente uzuri. Afilierea politica conteaza atunci cand fondurile pentru investitii
sunt distribuite prin diverse fonduri de investitii nationale. Au existat incercari de a demonstra o astfel de
incalcari in perioada 2012-2013, cu ajutorul datelor deschise, atunci cand a fost lansata baza de date
BOOST privind cheltuielile publice.*” Aceasta a permis cetatenilor sa vada alocarile bugetare pe fiecare
raion si, pentru ca din raionul Hancesti era originar fostul prim-ministru, acest raion a avut cel mai mare
buget in 2014.% Cu toate acestea, eforturile nu au condus inca la urmarirea penala.
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2.3. CONFLICTUL DE INTERESE

Conflictul de interese apare atunci cand un individ are posibilitatea de a obtine beneficii personale de pe
urma actiunilor sau deciziilor pe care le ia in functie oficiala. Conflictele de interese - fie reale, observate

sau potentiale —* au ca rezultat luarea unor decizii care sunt sau pot fi considerate inechitabile si in interes
personal. Aceasta scade increderea populatiei in institutii si duce la consecinte grave pentru populatie.

Standarde internationale

Recomandarea Comitetului Ministrilor Consiliului Europei pe marginea Codurilor de conduita
pentru functionarii publici’*’, precum si Codul european de conduita pentru alesii locali si
regionali’’ reglementeazd conditiile generale considerate necesare pentru evitarea unor astfel de
conflicte.

Rezolutia si Recomandarile privind conflictele de interes la nivel local si regional ale
Congresului Consiliului Europei®’ propun o serie de masuri menite sa aplaneze riscurile conflictelor
de interese si sa asigure identificarea timpurie a acestora.

Ghidul OCDE pentru rezolvarea conflictului de interese in administratia publica® identifica principii
si standarde pentru elaborarea de politici.

Rezolutia si Recomandarile Congresului Consiliului Europei privind asigurarea transparentei
achizitiilor publice la nivel local si regional** si Reperele OCDE pentru sporirea integritatii in
achizitiile publice* ofera indrumare pentru sporirea transparentei si promovarea integritatii in cadrul
achizitiilor.

Conflictul de interese mai este reglementat in urmédtoarele standarde si ghiduri internationale:
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei*® este singurul instrument universal
anticoruptie cu caracter juridic obligatoriu.

Este sustinutd de prezentul Ghid tehnic la Conventie.”’

Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS No. 173)*® urmareste sé coordoneze
incriminarea prin lege a practicilor corupte si sa imbunatdteasca cooperarea internationala in
judecarea infractiunilor.

Conventia civila a Consiliului Europei asupra coruptiei (ETS No. 174)* stabileste reguli
internationale comune pentru luarea de masuri corective eficiente fata de persoanele afectate de
coruptie.

Conventia Uniunii Europene privind combaterea actelor de coruptie care implica functionari®
urmareste sa lupte cu actele de ncoruptie in care sunt implicati functionarii UE sau ai statelor membre.
Recomandarile OCDE privind integritatea publica® deplaseaza accentul de pe politicile de
integritate ad hoc pe o abordare comportamentald dependenta de context si pornind de la riscuri, o
atentie deosebitd acordandu-se dezvoltarii unei culturi a integritatii in intreaga societate.

Contextul intern

Conflictul de interese rdmane un fenomen raspandit in tinerele democratii, printre care se numara si
Republica Moldova. Desi statul a intreprins o serie de masuri pentru adoptarea standardelor europene si
internationale in combaterea coruptiei, conflictul de interese rdmane o problema majord. Republica
Moldova a adoptat Legea privind conflictul de interese in anul 2008 si a fost printre primele tari din
regiunea post-sovietica ce a introdus legislatie care sa abordeze problema data. Aceasta lege std la baza
Strategiei de prevenire si combatere a coruptiei, precum si a Planului de actiuni UE-Moldova pe anii 2005-
2008 - documente care, la acel moment, au pus bazele Acordului de asociere a tarii cu Uniunea
Europeana.
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Printre evenimentele recente in aceasta directie se numadra lansarea sistemului de declaratii electronice
de avere, care a fost inaugurat de Autoritatea Nationald de Integritate si a devenit obligatoriu in ianuarie
2018, alaturi de un mecanism de declarare a averii functionarilor publici si a declaratiilor de conflict de
interese. In comparatie cu anul 2017, in 2018 numarul de declaratii a crescut de doud ori, datorita
sistemului de declaratii on-line. Datorita sistemului de informatii e-Integrity, au fost depuse 58 080 de
declaratii de avere si interese personale ale functionarilor publici, dintre care 4261 de declaratii erau
repetate. Numarul subiectilor declardrii de avere si interese personale inregistrati in sistem a atins 57 569
inanul 201852

Declaratiile urmeaza a fi prezentate in format electronic prin intermediul serviciului on-line ce poate fi
accesat pe site-ul oficial al Autoritatii Nationale de Integritate, folosind semnatura electronica eliberata
gratis de Centrul de Telecomunicatii Speciale, in ordinea stabilita de guvern. Declaratia electronica se
considerd acceptata de Autoritatea Nationald de Integritate (www.ani.md), daca subiectul declararii
primeste chitanta electronica ce confirma acceptarea declaratiei.®®

In acelasi timp, Legea privind avertizorii de integritate, adoptata in iulie 2018 si in vigoare din noiembrie
20185 reprezinta un pas important si stabileste un mecanism de raportare a incidentelor legate de
integritate, a incdlcarilor si abuzurilor, asigurand, in acelasi timp, protectia avertizorilor.

Conform acestei legi, Centrul National Anticoruptie este responsabil de examinarea dezvaluirii practicilor
ilegale, in timp ce Avocatul Poporului raspunde de asigurarea protectiei avertizorului. Pe langa aceasta,
mecanismul de monitorizare stipulat in Strategia nationald de integritate si anticoruptie 2017-2020 a
devenit operational datorita stabilirii a trei grupuri de monitorizare, care sunt constituite din
reprezentantii institutiilor-cheie si ai organizatiilor civice ce activeaza in domeniul luptei cu coruptia.

Legislatia

Interesul personal reprezinta orice interes material sau nematerial al persoanei vizate, ce rezultd din

activitatile sale in calitate de persoana privatd, din relatiile sale cu persoane apropiate sau cu persoane

juridice, indiferent de tipul de proprietate, din relatiile sau afiliatiile sale cu organizatii necomerciale,

inclusiv cu partidele politice si cu organizatiile internationale. Cadrul legal al Republicii Moldova in

domeniul conflictului de interese se bazeaza pe mai multe acte normative principale:

e Legeanr. 16 din 15.2.2008 privind conflictul de interese®’;

e Legeanr.180din 19.12.2011 privind Comitetul National pentru Integritate®s;

e Legea nr. 133 din 17.6.2016 privind declararea averii si a intereselor personale, articolele 5 si 6;

e Legea integritatii nr.82 din 25.5.2017, articolul 21;

e Legeanr. 132 din 17.6.2016 cu privire la Autoritatea Nationala de Integritate;

e Legeanr. 133 din 17.6.2016 privind declararea averii si a intereselor personale;

e Legea nr. 90-XVI din 25.4.2008 cu privire la prevenirea si combaterea coruptiei (articolul 15);

e Legea nr. 25-XVI din 22.2.2008 privind Codul de conduitd a functionarului public (articolul 12);

e Legea nr. 158-XVI din 4.7.2008 cu privire la functia publica si statutul functionarului public (articolul
25).

Legea nr. 16 stabileste cadrul general pentru prevenirea conflictului de interese. Scopul sau principal,
prevazut de articolul 1, este de a reglementa incompatibilitatile si restrictiile impuse persoanelor care
detin functii publice sau functii in administratiile publice centrale si locale, de a solutiona conflictele de
interese si de a defini modul in care este prezentatd declaratia privind conflictul de interese. Conform
acestei legi, autoritdtile publice care declara interese concurente sunt persoanele care detin functii
publice si functionarii publici, inclusiv autoritatile administratiei publice locale si ale unitatilor teritoriale
autonome cu statut special, precum si ale serviciilor lor descentralizate.®’
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Controlul asupra executdrii si conformarii cu legea mentionata mai sus privind conflictele de interese se
face de cétre Comisia Nationala de Integritate (articolul 25), iar incélcérile prevederilor prezentei legi sunt
sanctionate in conformitate cu Codul contraventional si Codul de procedurd penald. Comisia Nationala
de Integritate are sarcina de a verifica bunurile si interesele personale ale functionarilor pubilici, a solutiona
conflictele de interese si a detecta incompatibilitatile sau incalcarile legii privind conflictul de interese.
Pentru a-si indeplini mandatul, Comisia colaboreaza indeaproape cu Centrul National Anticoruptie si
Procuratura Anticoruptie atunci cand face trimitere la constatdrile sale pentru investigatii penale
ulterioare.

Pe langa aceasta, articolul 26 din Legea cu privire la functia publica si statutul functionarului public
stipuleaza cd functionarul public nu poate exercita o functie publica in subordinea nemijlocitd a unei rude
directe (parinte, frate, sora, fiu, fiicd) sau a unei rude prin afinitate (sot/sotie, parinte, frate si sora a
sotului/sotiei) in cadrul aceleiasi autoritati publice.

Articolul 326 al Codului penal,®® Traficul de influentd, stipuleaza ca "Pretinderea, acceptarea sau primirea,
personal sau prin mijlocitor, de bani, titluri de valoare, servicii, privilegii, alte bunuri sau avantaje, pentru
sine sau pentru o altd persoand, de cdtre o persoand care are influenta sau care sustine ca are influenta
asupra unei persoane publice, persoane cu functie de demnitate publica, persoane publice strdine,
functionar international, pentru a-l face sa indeplineasca sau nu ori sa intarzie sau sd grdbeasca
indeplinirea unei actiuni in exercitarea functiei sale, indiferent dacd asemenea actiuni au fost sau nu
sdvarsite, se pedepseste cu amenda in mdrime de la 2000 la 3000 unitati conventionale sau cu inchisoare
de panala 5 ani”.

Conform articolului 14 (2) al Legii integritatii, agentul public are obligatia sa declare in scris, in termen de
3 zile, conducatorului entitatii publice despre conflictul de interese real aparut in cadrul activitatii sale
profesionale, explicand natura conflictului de interese si cum acesta influenteaza sau poate influenta
exercitarea impartiald si obiectivd a atributiilor sale. Conform articolului 12 al Legii nr.133 privind
declararea averii si a intereselor personale, urmeaza a fi declarat orice conflict de interese potential.

Cand vine vorba de implementarea practica a prevederilor legilor mentionate mai sus, nu exista
instructiuni generale. Cu toate acestea, exista instructiuni sectoriale specifice, unul dintre acestea fiind
Ghidul practic privind conflictele de interese in achizitiile publice.*®

In general, legislatia Republicii Moldova nu face trimitere directd la responsabilitatea pentru incilcarea
legislatiei legate de conflictul de interese. Se observa totusi o recunoastere sporita a necesitatii de a avea
un sistem riguros de declarare a intereselor; in acest sens, este promitator sistemul declaratiilor
electronice. Implementarea cu succes a acestuia ar putea aduce beneficii dincolo de cel al detectarii si
prevenirii coruptiei. Aceasta ar putea contribui la cresterea increderii cetdtenilor in autoritatile
administratiei publice locale, devenind o "punte" a reformelor durabile in Republica Moldova.

Exemplu de jurisprudenta

In anul 2020 Autoritatea Nationald de Integritate a emis act de constatare in privinta unui primar din
raionul Criuleni, care ar fi incdlcat regimul juridic al conflictelor de interese prin incheierea unor contracte
cu membrii familiei sale.’® Tn ianuarie 2016, doamna primar, aflandu-se in exercitarea functiei de
demnitate publica, ar fi incheiat cu sotul sdu mai multe contracte, care vizau folosirea unui automobil,
aflat in proprietatea sotului acesteia, fapt confirmat de materialele din dosar. Suplimentar, in aprilie 2016,
primarul ar fi admis consumarea unui conflict de interese si cu fiul ei, cu care ar fi semnat un contract
pentru achizitionarea unor servicii de valoare mica. In rezultatul acestor actiuni, inspectorul de integritate
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a stabilit ca subiectul vizat, exercitand functia de primar, avand interes personal rezultat din relatiile sale
cu persoanele apropiate - respectiv sotul si fiul, a incalcat regimul juridic al conflictelor de interese,
manifestat prin nedeclararea in termenul legal a conflictelor de interese in care s-a aflat. Daca actul emis
de Autoritatea Nationala de Integritate va ramane definitiv, inspectorul de integritate va sesiza autoritatea
competentd pentru demiterea primarului din functie. Primarul risca sa nu mai detina o functie publica sau
de demnitate publica si mandatul de primar, pentru o perioada de trei ani. Acesta ar putea fi inclus si in
Registrul interdictiilor al Autoritatdtii Nationale de Integritate.

2.4. DELAPIDAREA

Delapidarea reprezinta insusirea ilegala de bani, bunuri sau alte resurse de cétre un functionar caruia i-au
fost incredintate. Rezulta pierderea banilor publici, ceea ce reduce capacitatea autoritatilor de a actiona

in interesele publicului, avand drept consecinta servicii de slaba calitate si consecinte grave pentru

populatie. De asemenea, delapidarea submineaza increderea publicului in guvern.

Standarde internationale

Reprezentand un tip de coruptie, delapidarea este reglementatd in urmdtoarele orientari si standarde
internationale:
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei’' este singurul instrument universal
anticoruptie cu caracter juridic obligatoriu.
Este sustinutd de acest Ghid tehnic la Conventie.”
Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS No. 173)”® urméreste sa coordoneze
incriminarea prin lege a practicilor corupte si sa imbunatdteasca cooperarea internationald in
judecarea infractiunilor.
Conventia civila a Consiliului Europei asupra coruptiei (ETS No. 174)’* stabileste reguli
internationale comune pentru luarea de masuri corective eficiente fata de persoanele afectate de
coruptie.
Conventia Uniunii Europene privind combaterea actelor de coruptie care implica functionari’
urmareste sd lupte cu actele de coruptie in care sunt implicati functionarii UE sau ai statelor membre.

Contextul intern

In Republica Moldova s-au produs o serie de cazuri in care companii-fantoma au furat active din bugetul
de stat, au savarsit spalare de bani, au delapidat fonduri bugetare din achizitii publice, au sustras mijloace
bugetare, deghizand actiunile drept litigii, etc.

Raportul FMI din martie 20207 releva lipsa de progres in recuperarea averilor achizitionate fraudulos in
Moldova, in special in ceea ce priveste faptasii implicati in “furtul secolului”, cdnd un miliard de dolari SUA
a fost sustras din sistemul bancar al Republicii Moldova in 2012-2014. "Nu s-a progresat semnificativ in
recuperarea activelor furate in cadrul fraudei din 2014, cdnd mai multe operatiuni de spalare a banilor au
facilitat furtul a aproximativ 12% din PIB din bancile majore ale Moldovei”, consemneaza raportul.

Legilatia nationalad

Codul penal al Republicii Moldova (Legea nr.985-XV din 18 aprilie 2002) stabileste in prezent dispozitiile
si sanctiunile referitoare la delapidarea de fonduri.
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Deturnarea proprietatii strdine (de exemplu, insusirea ilegala a activelor altei persoane) incredintate in
administrarea unei persoane se pedepseste cu amenda de pana la 500 de unitati conventionale’” sau cu
inchisoare de pana la trei ani; in ambele cazuri cu sau fara privarea de dreptul de a ocupa anumite functii
sau de a exercita anumite activitati pe un termen de pana la trei ani. Atunci cand delapidarea se comite
prin utilizarea unei pozitii oficiale, conform articolului 191 (d), delapidarea se pedepseste cu amendd in
marime de la 500 la 1000 unitati conventionale sau cu inchisoare de la doi la sase ani, in ambele cazuri cu
privarea de dreptul sa detina anumite functii sau sa desfdsoare anumite activitati de pand la cinci ani.

Exemplu de jurisprudenta

In februarie 2020 primaria municipiului Chisindu a primit rezultatele auditului extern independent al
reparatiei bulevardului Stefan cel Mare din capitald. Conform raportului, pe parcursul reparatiei au fost
spdlate 7 milioane de euro, pe langa mai multe cazuri de delapidare de fonduri. Primarul municipiului a
anuntat cd a intreprins o serie de proceduri legale in aceasta privinta. Reparatiile de pe bulevardul Stefan
cel Mare au demarat in anul 2015, facand parte dintr-un proiect de restaurare a sase strazi din capitala.
Desi lucrdrile au fost incheiate 2017, certificatul de acceptare nu a fost semnat, deoarece s-au descoperit
deficiente, asfaltul fiind puternic deformat in multe locuri.”

2.5. FRAUDA

Frauda reprezinta folosirea inseldciunii pentru obtinerea unui avantaj ilegal sau inechitabil. Frauda
erodeaza increderea publicd in guvern si reduce capacitatea acestuia de a actiona. Adeseori frauda are ca

rezultat pierderea de bani pubilici, ceea ce dduneaza serviciilor publice si abilitatii guvernelor de a se ocupa
de nevoile si aspiratiile oamenilor.

Standarde internationale

Reprezentand un tip de coruptie, frauda este reglementatd in urmatoarele orientdri si standarde
internationale:
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei’® este singurul instrument universal
anticoruptie cu caracter juridic obligatoriu.
Este sustinutd de acest Ghid tehnic la Conventie.*°
Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS No. 173)?' urméreste sa coordoneze
incriminarea prin lege a practicilor corupte si sa imbunatdteasca cooperarea internationald in
judecarea infractiunilor.
Conventia civila a Consiliului Europei asupra coruptiei (ETS No. 174)% stabileste reguli
internationale comune pentru luarea de masuri corective eficiente fata de persoanele afectate de
coruptie.
Conventia Uniunii Europene privind combaterea actelor de coruptie care implica functionari®
urmareste sd lupte cu actele de coruptie in care sunt implicati functionarii UE sau ai statelor membre.

Contextul intern

In ultimii doi ani Republica Moldova a fost puternic afectatd de “furtul secolului”. La sfarsitul anului 2014
Moldova a suferit de pe urma unui caz masiv de coruptie, “frauda bancard de un miliard de dolari”. in
scandal au fost implicate trei dintre bancile majore din Moldova - Banca de Economii, Banca Sociala si
Unibank, care la acel moment detineau in jur de o treime din activele statului. In consecintg, sistemul
economic si bancar ar Republicii Moldova, initial fragile, au fost puse intr-un pericol masiv, iar tara a
pierdut cel putin un miliard de dolari SUA, in jur de 15% de PIB anual. Analiza si investigatiile efectuate de
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experti au descoperit cd operatiunea fusese condusa intr-un mod bine coordonat si structurat si a fost
facilitatd de anumite institutii financiare si politice de baza. Expertii sustin cd progresul in directia
recuperdrii activelor pierdute in urma fraudei bancare este minim sau chiar inexistent. Nu exista indicatii
ca Republica Moldova ar fi solicitat ajutorul juridic al jurisdictiilor strdine pentru a demara procesul de
recuperare a fondurilor din furtul miliardului.®

Legislatia

Codul penal al Republicii Moldova (Legea nr. 985-XV din 18 aprilie 2002) stabileste in prezent dispozitiile
si sanctiunile privind frauda, prin capitolele VI si X.

Frauda se pedepseste cu o amenda in mdrime de la 200 la 500 unitati conventionale, cu muncd in folosul
comunitatii de la 120 la 240 de ore sau cu inchisoare de pana la trei ani. Atunci cand se comite prin
utilizarea unei pozitii oficiale, frauda se pedepseste cu amendd in mdrime de la 500 la 1 000 de unitati
conventionale sau cuinchisoare de la 2 la 6 ani, in ambele cazuri cu privarea dreptului de a ocupa anumite
functii sau de a practica anumite activitati de pana la 3 ani. Punctul 4 al aceluiasi articol prevede ca
“actiunile mentionate la alin. (1), (2) sau (3), savarsite in proportii deosebit de mari, se pedepsesc cu
inchisoare de la 7 la 10 ani cu privarea dreptului de a detine anumite functii sau de a desfasura activitati
specifice de pana la 5 ani”.

Exemplu de jurisprudenta

In mai 2020 a fost pornitd o cauzd penald impotriva lui Vladimir Plahotniuc, printre acuzatii numarandu-
se crearea unei organizatii criminale, escrocheria si spalarea de bani. Republica Moldova va cere
extradarea sa din SUA. Fost lider al Partidului Democrat, Plahotniuc a plecat din Moldova in luna iunie
2019, dupa ce a fost nevoit sa pardaseasca Parlamentul in urma investirii unui guvern nou. El este conectat
cu "furtul secolului”, un scandal legat de disparitia a peste un miliard de dolari SUA - aproape a opta parte
din PIB al Republicii Moldova - din bancile majore ale tarii in 2012-2014.

Acuzatiile impotriva lui Plahotniuc sunt bazate pe "dovezile indisputabile” prezentate in raportul realizat
de firma internationald de investigatii Kroll. Documentul demonstreazd cum mai multe companii si
indivizi ce au legatura cu un om de afaceri de 28 de ani au preluat controlul asupra a trei banci majore ale
tarii in perioada fraudei, timp in care sume de bani au fost scurse in strdinatate prin intermediul unor
credite dubioase, companii-fantoma, schimb de active si tranzactii cu actionarii. Conform raportului, omul
de afaceriin cauzd, llan Sor, a acordat ulterior credite masive companiilor sale timp de trei zile in noiembrie
2014. Raportul a fost facut public de catre un membru al opozitiei. Sor, in prezent suspectat ca se afld in
Israel, in 2016 a fost acuzat si apoi gasit vinovat de spélare de bani si escrocherie in proportii deosebit de
mari. Tot in anul 2016 fostul prim-ministru Vlad Filat a fost gasit vinovat de luarea de mita legata de furtul
miliardului. Dupa trei ani in inchisoare, a fost eliberat in decembrie 2019 conditional inainte de termen.
Procurorii sustin ca Plahotniuc ar fi sustras, cu ajutorul lui Sor, 100 de milioane de dolari SUA de la fosta
banca de stat Banca de Economii. Fondurile lipsa au fost ulterior compensate din rezervele Bancii
Nationale pentru a procura compania de asigurari ASITO, un hotel, o casa de moda si un avion personal &

2.6. NEPOTISMUL

Nepotismul este exploatarea unei pozitii oficiale prin oferirea unor avantaje nemeritate unui membru al

familiei sau unui prieten (de exemplu, un post sau o favoare). Nepotismul, ca si alte forme de favoritism,
rezulta in blocarea accesului administratiei publice locale si regionale la candidatii cei mai buni. Aceasta
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genereaza un mediu propice pentru si mai multd coruptie, ceea ce reduce eficienta si eficacitatea

administrarii.

Standarde internationale

Fiind un tip de coruptie, nepotismul este reflectat in urmatoarele standarde si ghiduri:
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei®® este singurul instrument universal
anti-coruptie cu caracter juridic obligatoriu.
Este sustinutd de acest Ghid tehnic la Conventie.*’
Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS No. 173)% urméreste sa coordoneze
incriminarea prin lege a practicilor corupte si sa imbunatateasca cooperarea internationala in
judecarea infractiunilor.
Conventia civila a Consiliului Europei asupra coruptiei (ETS No. 174)* stabileste reguli
internationale comune pentru luarea de mdsuri corective eficiente fata de persoanele afectate de
coruptie.
Rezolutia si Recomandarile Congresului Consiliului Europei privind combaterea nepotismului
in cadrul autoritatilor locale si regionale® stabileste standarde pentru bunele practici si prezintd
strategii pentru prevenirea coruptiei in procedurile de recrutare pentru autoritatile locale si regionale
din Europa.
Conventia Uniunii Europene privind combaterea actelor de coruptie care implica functionari®’
urmareste sd lupte cu actele de coruptie in care sunt implicati functionarii UE sau ai statelor membre.

Contextul intern

Clientelismul si nepotismul persista in Republica Moldova an de an. Cel mai negativ efect al existentei
constante a clientelismului si nepotismului in tara este coruptia endemica.

Conform expertilor, cea mai prevalenta forma de coruptie in Republica Moldova este favoritismul in
achizitiile publice (83%), urmat de nepotism in numirea functionarilor publici (48%) si conflictul de
interese (48%). Expertii considera ca cetatenii sunt, in masa, ingrijorati de prevalenta favoritismului in
achizitiile publice, ceea ce denotd o constientizare sporita de catre public a neregularitatilor in institutiile
de stat ale Republicii Moldova.®> Un raport al Transparency International mentioneaza ca “nivelul de
tolerantd este foarte inalt. Populatia considera ca coruptia si nepotismul sunt inrddacinate in cultura
nationala si nu pot fi reduse”.®®* Acelasi raport propune doud masuri importante, care ar putea ajuta tara
sd combata problema nepotismului:

® Elaborarea unui mecanism de declarare a veniturilor si averii pentru functionarii publici de nivel inalt

si rudele lor atat la momentul accesarii functiei, cat si la plecarea din ea;

® Reducerea numarului de angajati in sectorul public si depolitizarea guvernarii prin introducerea unui
sistem obligatoriu de promovare profesionald in baza performantei si competitiei.

Legislatia

Legea integritatii nr. 82 din 25.5.2017, articolul 11, stipuleaza ca angajarea si promovarea agentilor publici
urmeazad sa se faca in baza de merit si integritate profesionald, in urma unui concurs deschis, public, cu
criterii de selectie obiective si intr-o atmosferd de transparenta totala.

Conform aceluiasi articol al legii, candidatii la functie vor prezenta certificatul de cazier privind integritatea
profesionald, informatia privind starile de incompatibilitate nesolutionate si conflictele de interese
sanctionate, precum si cazierul judiciar care cuprinde informatia despre privarea de dreptul de a ocupa
functii publice.
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Legea privind declararea averii si a intereselor personale nr. 133 din 17.6.2016, precum si legislatia ce tine
de accesul la informatie si alte acte normative preconizeazd publicarea datelor-cheie, inclusiv a informatiei
privind inrolarea in serviciul public si conducerea organizatiilor publice, dandu-le astfel cetatenilor
posibilitatea de a monitoriza evenimentele si eventual de a semnala incélcarile la Autoritatea Nationald
de Integritate.

Conform Studiului de Evaluare a Impactului Strategiei de Integritate Nationald si Anticoruptie 2017,
angajarea si promovarea functionarilor publici la serviciu se face deobicei pe baza de merit (conform 84%
din functionarii publici respondenti) si ca urmare a evaluarii performantei angajatului (72%).** In acelasi
timp, un functionar public din cinci sustine cd favoritismul (“relatii bune cu oameni utili”) si afilierea
politica sunt si ele frecvent criterii de promovare. Nivelul de informare privind situatiile legale si ilegale
legate de angajarea si promovarea functionarilor publici in baza de merit si integritate profesionald este
foarte jos. Astfel, doar 7% din toti functionarii publici participanti la sondaj au dat raspunsuri corecte in
toate situatiile posibile legate de coruptie in procesul angajarii si promovarii in functii publice.

Exemplu de jurisprudenta

Curtea de Apel Chisinadu a recunoscut-o vinovata de comiterea contraventiei prevazute de art. 313, alin.
(1) din Codul contraventional pe Belonosca Ludmila, sefa Sectiei Cultura a consiliului raional Ocnita. Fiind
subiect al declararii averii si intereselor personale, in virtutea functiei pe care o detinea, nu a declarat
conflictul de interese in privinta fiicei sale, angajatd in subordine si exercitdnd functia de artist-
instrumentist (vioard) al orchestrei de muzica populara a consiliului raional Ocnita. A fost stabilita o
sanctiune sub forma de amenda in marime de 45 unitati conventionale, ceea ce constituie 2250 de lei, cu
privarea de dreptul de a ocupa functii in cadrul unei organizatii publice pe un termen de trei luni. Ca
urmare, dna Belonosca a atacat hotararea respectiva cu recurs la Curtea de Apel Chisinau, iar la 14 mai
2019 instanta i-a respins recursul ca unul nefondat.®

2.7. UTILIZAREA NEADECVATA A RESURSELOR ADMINISTRATIVE iIN
CADRUL CAMPANIILOR ELECTORALE

Utilizarea neadecvata a resurselor administrative®®in cadrul campaniilor electorale presupune angajarea
politicienilor si a functionarilor publici in activitati ilegale sau abuzive, acestia utilizand resurse umane,

" 2n

financiare, materiale, “in naturd”, precum si resurse nemateriale pentru a influenta rezultatele scrutinelor

si a submina astfel obiectivitatea alegerilor.

Standarde internationale

Republica Moldova a ratificat urmatoarele tratate si se angajeaza sa respecte urmatoarele tratate si
instrumente legale:
Conventia internationala a ONU cu privire la drepturile civile si politice®” (articolele 19, 21, 22 si
25), cu adaugirile din paragraful 25 al Comentariului general nr.25 al Comitetului Drepturilor Omului.*®
Conventia Europeana a Drepturilor Omului (ETS nr. 5), in special articolele 10 si 11, precum si
articolul 3 al Protocolului nr. 1 al Conventiei (ETS nr. 9).*°
Conventia Natiunilor Unite impotriva coruptiei,'® in special articolele 7, 17 si 19.
Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS nr. 173).'
Conventia civila a Consiliului Europei privind coruptia (ETS nr. 174).'?
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Utilizarea necorespunzatoare a resurselor administrative in cadrul proceselor electorale este reflectata in
urmatoarele standarde si ghiduri internationale:
Orientarile comune ale Comisiei de la Venetia si OSCE/ODIHR pentru prevenirea si combaterea
utilizarii neadecvate a resurselor administrative pe durata proceselor electorale'® enumera o
serie de masuri si legi care urmeaza a fi adoptate in acest sens.
Raportul Comisiei de la Venetia asupra utilizarii neadecvate a resurselor administrative pe
durata proceselor electorale.’™
Rezolutia Congresului Consiliului Europei privind utilizarea neadecvata a resurselor
administrative pe durata proceselor electorale: rolul alesilor locali si regionali si al
functionarilor publici, precum si Memorandumul explicativ al acesteia.'®
Rezolutia Congresului Consiliului Europei privind prevenirea coruptiei si promovarea eticii
publice la nivel local si regional si Memorandumul explicativ.'%
Reperele Congresului Consiliului Europei privind respectarea standardelor internationale si a
bunelor practice pentru prevenirea utilizarii neadecvate a resurselor administrative pe durata
proceselor electorale la nivel local si regional.'”’
Publicatia Congresului Consiliului Europei Resursele administrative si alegerile libere si corecte
ofera exemple din practica si sugestii utile.'®

Contextul intern

In anul 2017 modificarile la Codul electoral al Republicii Moldova au schimbat sistemul electoral al tarii
din proportional in mixt. Conform noului sistem, 50 de deputati sunt alesi in baza reprezentarii
proportionale intr-o singura circumscriptie nationala in baza listelor de partid inchise, iar ceilalti 51 in
circumscriptii uninominale cu vot majoritar. Pentru a castiga fotolii de deputat in circumscriptia national3,
partidul urmeaza sa acumuleze cel putin 6% din voturile valide, iar un bloc electoral — 8%. ODIHR si
Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia) au recomandat in repetate
randuri coborarea pragului minimal.'®®

Raportul Social Impact'™® asupra responsabilizérii in Republica Moldova, finantat de USAID si publicat in
februarie 2020, declara ca "alegatorii din Republica Moldova nu au multa incredere in faptul ca partidele
politice le reprezinta interesele”. Conform Barometrului Opiniei Publice, in anul 2019 peste 50% din
cetatenii Moldovei considerau ca niciun partid politic sau organizatie civica nu se reprezentau interesele;
doar 49% au declarat ca au votat la alegerile parlamentare din 2019.

Cele mai recente alegeri locale au avut loc in Republica Moldova in octombrie 2019. Conform raportului
Promo-LEX,"" in cadrul scrutinului local general din 20 octombrie 2019 urmau a fi suplinite 898 de functii
elective de primar si 11 580 de locuri in consilii ale UAT de nivelul | si Il. Termenul de ocupare a functiilor
de ales local este patru ani.

In general, perioada preelectorald s-a desfasurat preponderent pe un fundal ideatic caracterizat prin
subiecte privind oligarhizarea/capturarea statului sau administrarea eficienta a UAT, si nu prin teme
geopolitice, vectorul pro-Rusia sau pro-UE, ca in scrutinul local precedent.

In contextul alegerilor locale generale si al alegerilor parlamentare noi s-a atras atentia asupra mai multor
aspecte ce tin de utilizarea resurselor administrative — de exemplu, utilizarea bunurilor publice si/sau a
functiei publice in scop de promovare electorald. La aceastd categorie au fost raportate cel putin opt
cazuri, dintre care in trei cazuri a fost vizat Blocul electoral ACUM, in doua cazuri — PSRM, in doua cazuri
- PDM si intr-un caz - PCRM. Intrunirile electorale organizate in cadrul institutiilor de stat si cu angajatii
acestor institutii, in timpul programului de lucru al acestora, raman a fi o practicd insistent utilizatad de
concurenti. In perioada electorald au fost raportate cel putin 152 de intruniri de acest fel."?
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In raportul sdu din octombrie 2019 misiunea observatorilor internationali ENEMO'" isi exprima
ingrijorarea cu privire la acuzatiile de utilizare necorespunzatoare a resurselor administrative, si anume
implicarea functionarilor primariilor si a candidatilor independenti, care utilizeaza functiile lor oficiale
pentru a influenta campania electorald, precum si utilizarea primariei si a resurselor ei la agitatie.

Legislatia

Conform raportului Promo-Le, legislatia Republicii Moldova privind utilizarea resurselor administrative
in perioada electorala si in special privind agitatia electorald este deficientd.''* Desi cadrul legal a fost
supus unor modificari, problema reglementarii explicite si depline a utilizérii resurselor administrative
rdmane nesolutionata.

Articolul 52 (7) al Codului electoral™ stipuleaza: “Candidatii nu pot folosi mijloacele si bunurile publice
(resursele administrative) in campaniile electorale, iar autoritatile/institutiile publice si cele asimilate
acestora nu pot transmite/acorda concurentilor electorali bunuri publice sau alte favoruri decat pe baza
de contract, in conditii de egalitate pentru toti concurentii electorali”.

Conform articolului 22 (2), Atributiile generale ale Comisiei Electorale Centrale, Comisia Electorala Centrala
are dreptul de a accesa informatiile detinute de autoritatile publice de toate nivelurile, inclusiv datele cu
caracter personal, cu respectarea legislatiei privind protectia datelor cu caracter personal.

Codul penal'™ al Republicii Moldova contine doua articole relevante in acest sens. Articolul 181-1,
Coruperea alegdtorilor, stipuleaza cd aceasta se pedepseste cu amendd in marime de la 550 la 850 unitati
conventionale sau cu inchisoare de la un an la cinci ani. Articolul 181-2, Finantarea ilegald a partidelor
politice sau a campaniilor electorale, incdlcarea modului de gestionare a mijloacelor financiare ale partidelor
politice sau ale fondurilor electorale, enumera penalitatile aplicate pentru falsificarea rapoartelor privind
gestiunea financiara a partidelor politice si/sau a rapoartelor privind finantarea campaniilor electorale in
intentia de a substitui sau a ascunde identitatea donatorilor.

In opinia expertilor, cadrul juridic ar trebui sa asigure o jurisdictie clara in cazul plangerilor electorale
legate de utilizarea neadecvata a resurselor administrative atat de catre candidati, cat si de persoane terte.
Un mecanism de control eficient va preveni potentialele incalcari.""”

Exemplu de jurisprudenta

Pe 6 iunie 2019 candidatul Dmitri Manol a prezentat o reclamatie adresatd Comisiei Electorale Centrale a
Gdgduziei si Ministerului Educatiei in legatura cu utilizarea necorespunzatoare a resurselor administrative.
Reclamatia sustinea ca seful Directiei Educatie din Gagauzia a obligat toti directorii de scoald sa raporteze
numadrul de angajati care au participat la alegerile guvernatorului Gagauziei, amenintandu-i cu consecinte
grave, inclusiv concedierea, pe angajatii care nu vor vota la alegerile guvernatorului de la 30 iunie.''®

Conform Codului electoral, articolul 66, se pot prezenta contestatii legate de actiunile sau inactiunile
concurentilor electorali. De vreme ce reclamatia dlui Manol tinea de actiunile sefului Directiei Educatie,
Comisia Electorald Centrald a considerat contestatia inadmisibild. In acelasi timp, conform Codului
electoral, in cazul in care examinarea nu tine de competenta organului electoral respectiv, contestatia,
precum si materialele anexate la ea urmeaza a fi transmise spre examinare conform competentei, in mod
urgent, in cel mult doua zile calendaristice de la data receptionarii (articolul 67 (5)). Utilizarea neadecvata
a resurselor administrative si acordarea asistentei in asemenea actiuni constituie infractiuni penale, care
se pedepsesc cu amenda in marime de la 4000 la 6000 de unitati conventionale sau cu inchisoare de pana
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la trei ani, in ambele cazuri cu privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a exercita anumite
activitati pe un termen de la doi la cinci ani (Codul penal al Republicii Moldova, articolul 181-2).'"°

2.8. EXTORCAREA

Extorcarea inseamna aplicarea constrangerii pentru a obtine bani, bunuri, servicii sau alte avantaje si
beneficii de la un individ sau o institutie. Pe langa dauna pe care o aduce victimei, extorcarea reduce

increderea cetatenilor in guvernare si poate descuraja initiativele antreprenoriale si investitiile in regiunea
afectata.

Standarde internationale

Fiind o formad a coruptiei, extorcarea este reflectata in urmatoarele standarde si ghiduri internationale:
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei'”® este singurul instrument universal
anticoruptie cu caracter juridic obligatoriu.

Este sustinutd de acest Ghid tehnic la Conventie.'”’

Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS No. 173)'??> urmareste sa coordoneze
incriminarea prin lege a practicilor corupte si sa imbundtateasca cooperarea internationala in
judecarea infractiunilor.

Conventia civila a Consiliului Europei asupra coruptiei (ETS No. 174)'> stabileste reguli
internationale comune pentru luarea de mdsuri corective eficiente fatd de persoanele afectate de
coruptie.

Conventia Uniunii Europene privind combaterea actelor de coruptie care implica functionari'*
urmareste sa lupte cu actele de coruptie in care sunt implicati functionarii UE sau ai statelor membre.

Contextul intern

In cadrul Studiului de evaluare a impactului Strategiei nationale de integritate si anticoruptie din 2019'%
participantilor li s-a propus sa raspunda daca, pe parcursul ultimilor 12 luni, s-au ciocnit de vreun caz de
coruptie din partea agentilor publici. Numarul de respondenti, indivizi si intreprinderi, care au intalnit
vreun caz de coruptie in aceasta perioada nu depaseste 6%. Extorcarea de fonduri (obtinerea mijloacelor
banesti prin fortd) a fost numita drept act de coruptie observat de 2% din respondentii din populatia
generala si 1% din intreprinderi. Se poate deci vedea cd asemenea cazuri nu sunt numeroase, iar in
comparatie cu studiul precedent se noteaza o descrestere in procentul de raspunsuri afirmative la toate
optiunile (Delapidare si fraudd, Utilizarea timpului de serviciu in scopuri personale, Solicitarea de favoruriin
orice formd, Favoritism, mitd, abuz de putere, trafic de influenta).

Conform Centrului National Anticoruptie, pe parcursul anului 2018 au fost semnalate 700 de cazuri de
coruptie, 42 dintre care au fost comise de primar, comunitatile cele mai afectate de coruptie fiind Chisinau,
Balti, UTA Gagauzia, Cahul, Criuleni si Soroca.

Legislatia

Urmatoarele articole din Codul penal al Republicii Moldova contureaza cadrul juridic al acestei probleme:
articolul 324, Corupere pasivd (1); articolul 325, Coruperea activd (1); articolul 326, Traficul de influenta (1);
articolul 327, Abuzul de putere sau abuzul de serviciu (1); si articolul 328, Excesul de putere sau depdsirea
atributiilor de serviciu (1).
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Exemplu de jurisprudenta

Trei functionari, intre care primarul, un fost primar si un consilier din localitatea Gotesti, raionul Cantemir,
ar fi extorcat mitd de aproape sase sute de mii de lei, de la un agent economic. in schimbul banilor, acestia
s-ar fi angajat sa favorizeze o decizie a Consiliul Local, potrivit careia, omul de afaceri urma sa primeasca
in jur de sase milioane de lei pentru reparatia unui Centru de tineret din localitate, potrivit reprezentantilor
Centrului National Anticoruptie. Totodata, angajatii Centrului National Anticoruptie precizeaza ca
figurantii ar fi pretins in mai multe transe suma de bani echivalenta a 10% din cele 6 milioane de lei pe
care Consiliul Local urma sa le aloce companiei invingatoare a licitatiei, pentru a include in ordinea de zi
proiectul de decizie. In prezent, doud persoane sunt cercetate penal in inchisoare, iar alta — in stare de
libertate. Toate trei risca pana la 10 ani de inchisoare, o amenda, dar si privarea de dreptul de a ocupa
functii publice.’®

2.9. PATRONAJUL

Patronajul este utilizarea pozitiei oficiale pentru numirea intr-o functie publica a unei persoane in baza

favoritismului, frecvent in schimbul sustinerii electorale.

Standarde internationale

Reprezentand un tip de coruptie, patronajul este reglementat in urmatoarele documente si standarde
internationale:
Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva coruptiei'” este singurul instrument universal
anti-coruptie cu caracter juridic obligatoriu.
Este sustinutd de acest Ghid tehnic la Conventie.”®
Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia (ETS No. 173)'?° urmareste sa coordoneze
incriminarea prin lege a practicilor corupte si sd imbunatdteasca cooperarea internationald in
judecarea infractiunilor.
Conventia civila a Consiliului Europei asupra coruptiei (ETS No. 174)'*° stabileste reguli
internationale comune pentru luarea de masuri corective eficiente fata de persoanele afectate de
coruptie.
Rezolutia si Recomandarile Congresului Consiliului Europei privind combaterea nepotismului
in cadrul autoritatilor locale si regionale™' stabileste standarde pentru bunele practici si prezinta
strategii pentru prevenirea coruptiei in procedurile de recrutare pentru autoritatile locale si regionale
din Europa.
Conventia Uniunii Europene privind combaterea actelor de coruptie care implica functionari'*
urmareste sa lupte cu actele de coruptie in care sunt implicati functionarii UE sau ai statelor membre.

De vreme ce utilizarea necorespunzatoare a resurselor administrative in cursul proceselor electorale
reprezintd manifestarea cea mai raspanditda a patronajului ca forma de coruptie, sunt relevante
urmatoarele standarde internationale:
Rezolutia Congresului Consiliului Europei privind utilizarea neadecvata a resurselor
administrative pe durata proceselor electorale: rolul alesilor locali si regionali si al
functionarilor publici’*® prezintd standardele internationale si exemple de bune practici pentru
combaterea utilizarii neadecvate a resurselor administrative.
Orientarile Comune ale Comisiei de la Venetia si OSCE/ODIHR pentru Prevenirea si combaterea
utilizarii neadecvate a resurselor administrative pe durata proceselor electorale’* sunt menite
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sa ajute factorii de decizie sé adopte legi si sa initieze masuri concrete pentru prevenirea utilizarii
neadecvate a resurselor administrative.

Contextul intern

Reporterii de la anticoruptie.md au semnalat ca anul 2018 a fost marcat de mai multe numiri si promovari
controversate in functii inalte din cadrul unor importante institutii in stat. Unele dintre acestea au ridicat
semne de intrebare despre criteriile care au stat la baza lor. Expertii au calificat numirile respective drept
decizii politice si au explicat cd guvernarea nu a facut decat sa isi roteasca persoanele de incredere dintr-
o functie in alta.'**

In cadrul Studiului de evaluare a impactului strategiei nationale de integritate si anticoruptie — Republica
Moldova 2019 au fost mdsurate perceptiile agentilor publici despre masurile necesare de intreprins pentru
inlatura situatiile de favoritism in sectorul public. Dintre cei chestionati 62% (69% in 2017) au opinat ca ar
trebui anuntat conducatorul ierarhic superior, 37% (41% in 2017) au considerat ca ar trebui denuntate
cazurile de favoritism la Centrul National de Anticoruptie, iar cate 32% in ambele sondaje pledeaza pentru
denuntarea la Autoritatea Nationald de Integritate. Rezultatele studiului arata ca majoritatea agentilor
publici declara ca cerintele integritatii institutionale sunt respectate in institutiile unde activeaza ei insisi.

Principalele cauze ale nedeclararii conflictelor de interese de cétre agentii publici sunt necunoasterea
procedurii (47% in 2019, 54% in 2017) si obtinerea de beneficii personale (financiare, materiale sau de alta
naturd) (33% in 2019, 42% in 2017).

Agentii publici au un nivel de cunoastere inalt privind situatiile legale/ilegale referitor la respectarea
regimului conflictelor de interese si neadmitere a favoritismului: circa 87% (77% in 2017) din agenti publici
au oferit raspunsuri corecte la toate situatiile posibile de coruptie in procesul de respectare a regimului
conflictelor de interese si neadmitere a favoritismului.’®

Legislatia

Legea integritatii nr. 82 din 2017 ofera o definitie a notiunii de favoritism: “sprijin acordat in exercitiul
functiunii de céatre agentul public persoanelor fizice sau juridice la solutionarea problemelor acestora,
indiferent de motive, care nu este prevdzut de actele normative si care nu intruneste elementele unui
conflict de interese sau elementele unei infractiuni”.

Articolul 15, Neadmiterea favoritismului, stipuleaza:
(1) In vederea asigurarii servirii interesului public cu impartialitate si obiectivitate, practicile de favoritism
in cadrul entitatilor publice sunt inadmisibile.
(2) Agentul public are obligatia sa nu admita favoritism in activitatea sa profesionala.
(3) Conducatorul entitatii publice este obligat:
a) sa nu admitd cu buna stiinta practici de favoritism in activitatea profesionala a agentilor publici din
entitatea pe care o conduce;
b) s denunte cazurile de favoritism la Centrul National Anticoruptie.

Exemplu de jurisprudenta

Conform site-ului anticoruptie.md, Silvia Radu a fost numita la sefia Ministerului Sanatatii, Muncii si
Protectiei Sociale, desi in calitate de primar interimar a fost acuzatd de numeroase abuzuri.'*” Din
noiembrie 2017 pana in aprilie 2018, Radu a fost primar general interimar al municipiului Chisinau, fiind
numita in functie de catre fostul primar interimar Nistor Grozav. Pe durata mandatului, Silvia Radu a fost
acuzatd ca ar fi comis abuzuri si ar fi trucat licitatii publice. Tn mai 2018, in perioada campaniei electorale
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pentru alegerile locale, mai multi reprezentanti ai societatii civile au acuzat Consiliul Electoral al
circumscriptiei electorale Chisindau si Comisia Electorala Centrala de incalcarea prevederilor Legii privind
accesul la informatie si de musamalizarea abuzurilor si incalcarilor de legi, admise de catre Silvia Radu,
inscrisa in cursa pentru sefia primariei Capitalei. Peste 2000 de semnaturi falsificate, fara date de identitate,
ale unor persoane decedate, precum si alte erori au fost depistate in listele de subscriptie ale candidatei
la sefia primariei Chisindu. Pentru ca Silvia Radu sa intre in concurenta electorald au "semnat” cinci
persoane decedate, 430 de persoane care nu locuiesc in localitatea indicata, iar 898 nu au indicat datele
din actul de identitate.'*®
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Capitolul 3
TRANSPARENTA

3.1. ACCESUL LA INFORMATII

Accesul la informatii reprezintd dreptul legitim al cetdtenilor de a solicita si de a primi informatii de la
autoritatile publice. Acest drept este adesea pus in aplicare prin legislatia privind libertatea de exprimare.

Accesul la informatie promoveaza responsabilizarea, precum si participarea informata a publicului la
luarea de decizii, constituind astfel fundamentul pentru functionarea eficienta a democratiilor.

Standarde internationale

Accesul la informatie reprezintd o componenta fundamentalad a unora dintre conventiile si standardele
impotriva coruptiei mentionate in alte sectiuni ale ghidului de fata. De asemenea, el sta la baza mai multor
documente-cheie ale Organizatiei Natiunilor Unite ce tin de drepturile omului. Urmatoarele documente
fac referire in mod special la accesul la informatie:
Conventia Consiliului Europei privind accesul la documente oficiale (CETS nr. 205)'%* recunoaste
dreptul exercitabil legal la informatie.
Rezolutia 435 (2018) si Recomandarea 424 (2018) Congresului Consiliului Europei cu privire la
transparenta si guvernare deschisa'* someaza autoritatile locale si regionale sa sporeasca utilizarea
in administratiile lor a datelor deschise si organizarii informatiei, si sa le publice in mod complet,
accesibil si reciclabil.
Conventia Aarhus'' garanteaza in cadrul deciziilor privitoare la mediu o serie de drepturi, inclusiv
dreptul de acces la informatie.
Recomandarea OCDE catre Consiliul Guvernarii Deschise' identificd prezentarea informatiei la
cerere si masurile pro-activeproactive din partea Guvernului pentru rdspandirea informatiei, drept un
nivel initial de participare civica.

Contextul intern

Conform raportului global Libertatea in lume (Freedom in the World)'** pentru anul 2020, scorul Republicii
Moldova este 60/100, din care 26/40 este scorul pentru drepturi politice, iar 34/60 — scorul pentru libertati
civice. Prin aceasta Republica Moldova se claseaza ca un stat “partial liber”.

Dreptul la informatie este garantat de Constitutia Republicii Moldova prin articolul 34.'* Legea privind
accesul la informatie permite accesul la date publice incepand cu anul 2000."*Cu toate acestea, exista
numeroase provocari legate de solicitarea accesului la informatiile publice, inclusiv obstructionarea de
catre functionarii guvernamentali, refuzuri sau intarzieri in oferirea raspunsului la cererile de acces la
informatie si raspunsurile intentionat incomplete sau vagi la cererile de informatie.™¢

Una din provocarile majore in implementarea sistemului accesului la informatie in Republica Moldova
este absenta unei institutii responsabile sa monitorizeze implementarea accesului garantat la informatie
si sd se ocupe de agregarea datelor statistice privind numarul de cereri de acces la informatie prezentate,
acceptate sau refuzate de catre organele administratiei de stat. De reguld, primind un refuz de acces la
informatie, petitionarul nu stie cum sa procedeze mai departe si nu este informat nici despre motivarea
refuzului, nici despre dreptul sdu de apel.
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Intr-un raport al Freedom House din 2020 se mentioneaza c& toate principiile transparentei si ale
accesului la informatie au fost neglijate in promovarea proiectelor unor decizii majore care au avut un
impact puternic asupra prevenirii coruptiei si asupra societatii ca un tot intreg. In unele cazuri, sub
pretentia "protectiei datelor personale,” accesul la informatia de interes public a fost restrictionat
sistematic (depersonalizarea rezolutiilor judiciare).

Cadrul de reglementare al Republicii Moldova are un mare potential de abordare a coruptiei, asigurand
transparenta, responsabilitatea si guvernarea deschisa, in general. Cu toate acestea, un sir de actiuni inca
mai raman a fi intreprinse pana cand legea va fi implementatd cu adevarat in practica. Parlamentul
Republicii Moldova depune eforturi pentru imbunatatirea accesului la informatii: “acum, autoritatile
publice inteleg mai bine decat oricand cat de important este garantarea accesului la informatii, mai ales
ca deschiderea catre societate inseamna a avea avantaje de credibilitate, eficienta si responsabilitate”.!*®
In prezent, Republica Moldova implementeaza al patrulea Plan national de actiuni privind guvernarea
deschisd, bazat pe principiile accesului la informatii, date deschise si transparenta.

Legislatia

Legea privind accesul la informatie' (adoptata in 2000) limiteaza accesul publicului la informatii care
sunt considerate secret de stat, informatiile confidentiale din domeniul afacerilor, prezentate institutiilor
publice cu titlu de confidentialitate, si informatiile cu caracter personal, a caror divulgare este considerata
drept o imixtiune in viata privatd a persoanei.

Legea reglementeaza raporturile dintre furnizorul de informatii si persoana fizica si/sau juridica in
procesul de asigurare si realizare a dreptului constitutional de acces la informatie.
Furnizori de informatii, adicd posesori ai informatiilor oficiale, obligati sa le furnizeze solicitantilor in
conditiile prezentei legi, sunt:

a) autoritatile publice centrale si locale;

b) institutiile publice centrale si locale - organizatiile fondate de catre stat, reprezentate de
autoritatile publice care sunt finantate din bugetul de stat, responsabile de activitati administrative, cele
din sfera social-culturd sau altele care au atributii cu caracter necomercial.

Pe langa Legea privind accesul la informatie, mai existd o serie de acte legislative relevante:

e lLegea pentru aprobarea Strategiei nationale in domeniul protectiei datelor cu caracter personal
pentru anii 2013-2018 si a Planului de actiuni privind implementarea acesteia;

e Legeanr. 133 din 08.07.2011 privind protectia datelor cu caracter personal;

e Codul audiovizualului nr. 260-XVI din 27.7.2006;

e Legeanr.619din 31.10.1995 privind organele securitatii statului;

e Legea securitatii statuluinr. 618 din 31.10.1995;

e Legeanr. 1069 din 22.06.2000 cu privire la informatica;

e Legeanr.467 din 21.11.2003 cu privire la informatizare si la resursele informationale de stat;

e Codul penal (2009);

e Legeanr. 106 din 17.05.1994 cu privire la secretul de stat.

Articolul 21 al Legii integritatii, Asigurarea accesului la informatii de interes public, stipuleaza ca asigurarea
accesului la informatii de interes public ar trebui desfasurata intr-un mod mai eficient, prin incurajarea
participarii active a cetatenilor la procesul de luare a deciziilor si prin garantarea accesului la informatiile
de interes public privind activitatea institutiilor publice.
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Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova are autoritatea de a supraveghea
implementarea legii; cu toate acestea, biroul sdu nu are capacitatea si resursele necesare pentru
exercitarea controlului™® . Articolul 5 din Legea privind accesul la informatie prevede ca atat autoritatile
centrale, cat si cele ale administratiei publice locale sunt subiectii prezentei legi.

Accesul cetatenilor la informatiile publice nu este asigurat pe deplin, deoarece legea nu clarifica pe deplin
obligatiile administratiei publice de a le pune la dispozitie in mod proactiv, iar implementarea legii nu
este monitorizatd.”’

Legea cu privire la biblioteci'*? a fost adoptata la 20 iulie 2017, dupa mai mult de un an de deliberari si
consultari. Aceasta noud legislatie consacra rolul bibliotecilor publice ca furnizori de acces public liber si
incluziv la informatii si servicii comunitare relevante la nivel local. Articolul 17 descrie rolurile si
responsabilitatile autoritatilor administratiei publice locale in temeiul prezentei legi.

Directive

Pentru jurnalisti exista un ghid privind accesul legal la informatiile guvernamentale'®?, realizat de Access
Info Europe si Reteaua de reportaj din Europa de Est. Acesta reprezinta o indrumare detaliata privind
accesul la informatii, securitatea datelor si modul de depunere a unei solicitdri de informatii publice.

Ghidul pentru functionarii publici si jurnalisti’>* a fost elaborat in 2015 de catre Centrul pentru Jurnalism
Independent din Moldova si Aparatorii Drepturilor Civile. Aceastd publicatie demonstreaza modul in care
ar trebui implementatd Legea cu privire la accesul la informatii, cu sfaturi specifice pentru functionarii
publici si jurnalisti.

Autoritatile publice locale indeplinesc un rol important in implementarea "dreptului de a cunoaste” la
nivel local. Liniile fierbinti, o pagind web usor de folosit pentru comunitate, un purtdtor de cuvant,
sondajele, campaniile de informare si panourile informative sunt doar cateva exemple. Autoritatile locale
ar trebui sa ia in considerare urmatoarele aspecte atunci cand elaboreaza o pagina web pentru a facilita
accesul la informatii:

e Publicarea deciziilor consiliului local pe pagina web a autoritatii publice locale;

e Digitalizarea a cat mai multe date deschise la nivel local, fadcandu-le disponibile pe pagina web (in
conformitate cu principiile datelor deschise);

e Asigurarea ca orice continut publicat pe pagina web este aplicabil sau relevant pentru membrii
comunitatii;

e Oferirea posibilitatii ca cetatenii sa poata inainta o cerere sau contacta pe cineva pentru mai multe
informatii;

e Actualizarea informatiilor;

e Furnizarea de linkuri/referinte catre informatii disponibile in altd parte, pe alte site-uri web
guvernamentale sau neguvernamentale (de exemplu, trimiteri la platforme nationale privind serviciile
electronice, legislatia nationald, oportunitati de studii etc.);

e Includerea unei rubrici pentru comentarii din partea cetatenilor si oferirea de reactii/rdspunsuri la
aceste comentarii ("feedback la feedback").

Exemplu de bune practici

Instrumentele cele mai frecvent utilizate de APL pentru asigurarea transparentei si a accesului la
informatie sunt panourile informationale si site-urile web. In ultimii ani se observa o sporire a utilizarii
retelelor sociale, care permit autoritatilor locale sd afiseze informatii recente si relevante despre activitatea
lor.

35



In

Intr-un raport al IDIS (Institutul pentru Dezvoltare si Initiative Sociale) ,Viitorul” privind transparenta
Administratiei Publice Locale (2019)'* s-a constatat ca toate 32 APL monitorizate poseda pagini web, prin
intermediul cdrora se realizeaza accesul la informatii. Un exemplu de bune practici in accesarea
proiectelor de decizii ale consiliului local il avem in orasele Soroca, Ceadar-Lunga si Strdseni, care au pe
pagina web mai multe motoare de cautare a documentelor elaborate, examinate si adoptate de catre
autoritatile publice locale, inclusiv un motor de cautare a proiectelor de decizii.

3.2. DATELE DESCHISE

Datele deschise reprezinta publicarea datelor si informatiilor intr-un format care poate fi folosit, modificat
si distribuit in mod liber. OCDE declara ca datele deschise reprezinta ,un set de politici care promoveaza
transparenta, raspunderea si crearea de valoare prin punerea datelor de guvernare la dispozitia tuturor”.
Prin eliberarea accesului la datele generate de activitatea institutiilor publice, Guvernul devine mai

transparent si mai raspunzator fatd de cetateni. De asemenea, acest lucru sustine dezvoltarea afacerilor si

a serviciilor centrate pe cetateni.

Standarde internationale

Datele deschise reprezinta un fenomen relativ nou, fara standarde impuse oficial. Cu toate acestea, exista

o serie de orientdri utile:
Rezolutia 417(2017) si Recomandarea 398(2017) a Congresului Consiliului Europei privind
datele deschise pentru servicii publice mai bune'®® explica importanta acestora pentru
imbunatatirea democratiei la nivel local.
Rezolutia 435 (2018) si Recomandarea 424 (2018) a Congresului Consiliului Europei privind
transparenta si guvernarea deschisa’’ someazd autoritétile locale si regionale s& sporeasca
utilizarea in administratiile lor a datelor deschise si organizarii informatiei si sa le publice in mod
complet, accesibil si reciclabil.
Liniile directoare ale Organizatiei Natiunilor Unite privind datele de guvernare deschise pentru
implicarea cetatenilor'*® introduce instructiuni pentru stabilirea de politici si recomandari de buna
practica.
Acest Set de instrumente al Bancii Mondiale'* porneste de la stabilirea bazelor, pana la planificare
si implementare, precum si la evitarea celor mai frecvente obstacole.
Schema de cinci stele pentru implementarea datelor deschise'® propune cinci pasi pentru
deschiderea completd a datelor, explicand costurile si beneficiile fiecdruia in parte.
Carta internationala a datelor deschise' stabileste sase principii pentru date de guvernare
deschise, prompte si interoperabile.
Recomandarea OCDE catre Consiliul Guvernarii Deschise'®? identifica asigurarea informatiei la
cerere si masurile proactive din partea Guvernului pentru rdspandirea informatiei drept un nivel initial
de participare civica.

Contextul intern

Republica Moldova s-a angajat intr-o initiativa nationald privind datele deschise in 2011, ca parte a
agendei sale de e-Transformare a guvernarii. Initiativa a fost sustinuta la cel mai inalt nivel, cu doua
directive ale prim-ministrului si noi dispozitii legale care consolideaza angajamentul térii de a asigura
deschiderea datelor guvernamentale in mod implicit (open data by default). Coordonatéd de Agentia de
Guvernare Electronica, e-Gov, initiativa a stimulat publicarea a 782 de seturi de date de cétre 39 de
institutii ale autoritatilor publice centrale.
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Astazi exista peste 1000 de seturi de date pe portal si mai multe aplicatii pe baza acestor date.'®® Un factor
critic care a contribuit la succesul initiativei a fost sprijinul politic al prim-ministrului si al Cancelariei de
Stat. Alte elemente esentiale sunt cadrul legal solid si dezvoltarea portalului guvernamental de date
deschise (date.gov.md).

Republica Moldova a participat la doua editii ale Barometrului Datelor Deschise (2015 si 2016)'%, avand
unul din cele mai inalte niveluri dintre tarile Parteneriatului Estic.

Incepand cu anul 2020 Republica Moldova este inclusa in evaluarea Open Data Maturity'®’, care reprezinta
un studiu asupra "maturitatii” sistemului de datele deschise in statele UE, AELS si cele ale Parteneriatului
Estic, inclusiv Republica Moldova.

Legislatia

Republica Moldova a reusit sa dezvolte un cadru legal si politic solid pentru a pune bazele initiativei sale
privind datele deschise. Principiile datelor deschise au fost incluse in agenda de e-Transformare a
guvernarii (Programul strategic pentru modernizarea tehnologica a guvernarii (e-Transformare)), aprobat
in septembrie 2011.

Adoptarea legii privind reutilizarea informatiilor din sectorul public, in conformitate cu directivele Uniunii
Europene, a avut ca scop consolidarea agendei de date deschise in Guvern. Pentru a pune in aplicare
aceastd lege, Ministerul Tehnologiei Informatiei si Comunicatiilor a elaborat norme metodologice de
implementare'® Acestea stabilesc termenii si conditiile pentru accesarea si refolosirea ISP. S-a elaborat si
o licentd de date deschisa pentru datele publice ale Republicii Moldova.'®’

in plus, Republica Moldova a aprobat o politica nationala privind datele deschise, care urmareste s& obtina
in mod implicit date deschise in administratia publica. Politica privind datele deschise clarifica procesul
de publicare a datelor, ofera formate care pot fi citite automat si defineste standarde privind colectarea,
arhivarea si publicarea datelor. Fiecare minister si agentie guvernamentala trebuie sa elaboreze un plan
de actiuni privind deschiderea datelor, pentru a sprijini si extinde punerea in aplicare a initiativei de date
deschise in Guvern.'®

Directive

O metodologie de publicare a datelor publice guvernamentale a fost aprobata prin Hotararea Guvernului
nr. 701 din 25 august 2014'%°, Metodologia ofera instructiuni clare pentru publicarea datelor deschise si
este obligatorie pentru autoritatile administratiei publice centrale. Totodatd, aceasta stabileste o serie de
cerinte clare pentru portalul deschis de date, natura datelor care vor fi publicate pe portal, cine are acces
la publicarea datelor, drepturile si responsabilititile persoanelor implicate in eliberarea datelor. in
metodologie se specificd, de asemenea, formatul si frecventa publicarii datelor.

Ghidurile au fost elaborate in 2014 de Centrul de Guvernare Electronica al Republicii Moldova, in baza
principiilor Cartei datelor deschise a G8'"*

Exemplu de bune practici

Pe portalul national al datelor deschise (www.date.gov.md) sunt accesibile la moment peste 1000 de

seturi de date, precum si mai multe aplicatii utile, care pot fi utilizate atat de sectorul public si APL, cat si
de cetatenii de rand. Municipiul Chisindu a lansat o aplicatie on-line in baza datelor deschise pentru a
permite monitorizarea in timp real a autospecialelor in raza capitalei. Astfel, cetatenii pot urmdri unde se
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utilizeaza anumite echipamente si pentru ce fel de lucrari. Fiecare vehicul are sistem GPS, care transmite

pe server informatia relevantd (www.gps.navisat.md).

3.3. DIVULGAREA: DECLARAREA AVERII SI A CONFLICTULUI DE INTERES

Divulgarea reprezinta publicarea periodica a anumitor informatii, uneori ceruta de lege. Aceasta poate
sustine masurile anticoruptie — de exemplu, prin impunerea publicdrii periodice a declaratiei de venit si a

declaratiei de conflict de interese. Divulgarea se poate realiza din mai multe ratiuni benefice: de exemplu,
pentru sustinerea elaborarii de politici sau pentru a garanta ca publicul este mai bine informat si poate

contribui in mod mai eficient.

Standarde internationale

Divulgarea reprezintd un element important al conventiilor si standardelor impotriva coruptiei,
mentionate in alte sectiuni ale ghidului de fata. De importanta deosebita sunt:
Recomandarile Comitetului Consiliului Europei privind Codul de conduita pentru functionarii
publici'”' si Rezolutia 433(2018) a Codului european de conduita pentru alesii locali si regionali
a Congresului Consiliului Europei'’?, prevad ca interesele private sé fie declarate, divulgate si
monitorizate.
Rezolutia 434 (2018) si Recomandarea 423 (2018) privind conflictele de interes la nivel local si
regional ale Congresului Consiliului Europei'’® apeleaza la autoritatile locale si regionale pentru ca
acestea sa promoveze divulgarea proactiva a declaratiilor de interes in anticiparea cererilor din partea
cetatenilor si sa asigure cd politicile de divulgare sunt insotite de masurile adecvate pentru
solutionarea conflictelor de interese.
Documentul OCDE Rezolvarea conflictului de interese in administratia publica: orientdri si
experiente ale tdrilor'”* ofera instrumente practice pentru modernizarea politicilor privind conflictul
de interese.
Documentul OCDE Declaratia de venit pentru functionarii publici: un instrument pentru
prevenirea coruptiei'’® identificd elementele-cheie ale sistemelor de declarare a venitului.

Contextul intern

Desi sistemul de declaratii electronice de avere, inaugurat de Autoritatea Nationalad de Integritate, este
obligatoriu, alaturi de un mecanism de declarare a averii functionarilor publici si de prezentare a
declaratiilor de conflict de interese, rdman si provocari: de exemplu, intrebari cu privire la independenta
Autoritatii, generate de eliberarea selectiva a certificatelor de integritate unor indivizi condamnati la
incarcerare.

Printre alte provocari se numara salariile joase ale inspectorilor de integritate, reduse drastic in baza noii
Legi privind sistemul unitar de salarizare in sectorul bugetar, si lipsa colaborarii cu organizatiile societatii
civile si jurnalistii care au adus in vizorul Autoritatii cazuri de coruptie, sustinute de dovezi.'’®

Legislatia

In pofida acordului general ca sistemul de verificare a declaratiilor de active ar trebui imbunatatit, reforma
s-a lovit de o puternica rezistenta politica. Noua legislatie introduce sanctiuni mai dure pentru averea
nejustificata si conflictele de interese si, in cele din urmd, ar afecta multi functionari publici si demnitari
necinstiti. Uniunea Europeana si Banca Mondiala au reactionat decisiv la rezistenta Guvernului Republicii
Moldova, suspendand asistenta financiara si solicitand reforme structurale specifice, inclusiv una care
vizeaza consolidarea rolului de supraveghere si independenta institutiilor anticoruptie.
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In consecintd, pana la mijlocul anului 2016 Guvernul si Parlamentul Republicii Moldova au adoptat

urmatorul pachet legislativ privind integritatea:

e Legeanr.132din 17 iunie 2016 cu privire la Autoritatea Nationala de Integritate;

e Legeanr. 133 din 17 iunie 2016 privind declararea averii si a intereselor personale;

e Legea nr. 134 din 17 iunie 2016 pentru modificarea si completarea unor acte legislative ce fac parte
din pachetul de legi privind integritatea.

Articolul 13 al Legii integritatii nr. 82 (2017) contureaza cadrul legal privind respectarea regimului juridic
al declararii averii si a intereselor personale, pe cand articolul 14 al aceleiasi legi prezintd regimul juridic al
respectarii regimului conflictelor de interese.

Directive

Comisia Nationala de Integritate are responsabilitatea de a controla declaratiile pe venit si de proprietate
ale functionarilor publici, asigurand transparenta prin publicarea acestora pe pagina sa web. Noua
legislatie prevede depunerea si verificarea on-line a declaratiilor privind activele si dobanzile (sistemul e-
Integritate)'”’. Se preconizeaza ca va creste eficacitatea si viteza procedurilor de verificare, deoarece
sistemul va fi conectat la toate registrele publice si private. Depunerea electronica a declaratiilor este
obligatorie incepand cu ianuarie 2018.

Exemplu de bune practici

Unul dintre cele mai ambitioase exemple este publicarea datelor beneficiarului real (numele fondatorilor
de companii) pe portalul web IDNO (www.idno.md), care permite utilizatorilor sa caute date si sa vada
informatiile istorice ale unei companii, precum si sd genereze infografice. In prezent, existad date
disponibile pentru aproximativ 215 000 de companii care au fost inregistrate in Republica Moldova din
1991. Datele de pe platforma sunt actualizate lunar, intr-o maniera automata. Pe termen lung, echipa din
spatele acestui portal isi propune sa conecteze datele despre rezultatele achizitiilor publice cu companiile
care au castigat licitatiile de-a lungul anilor. Un alt portal unde pot fi gasite date privind numele
fondatorilor de companii este Open Database a Corporatiei World (opencorporates.com).

3.4. AUDITUL EXTERN

Auditul extern reprezinta verificarea periodica siindependenta a documentelor contabile si a informatiilor
financiare pentru a garanta ca banii publici sunt folositi in mod corespunzator si eficient. Auditul extern
se desfasoarda in acord cu reglementarile si legile corespunzdtoare, pentru a-i ajuta pe cei din afara
guvernului sa il traga pe acesta la raspundere. De asemenea, auditul extern se poate extinde dincolo de

aspectul financiar, pana la evaluarea performantei guvernarii raportate la propriile obiective sau la

prestarea de programe si servicii.

Standarde internationale

Standardele internationale de contabilitate pentru sectorul public'’® se concentreaza pe nevoia
de raportare financiard, contabila si de audit a guvernelor nationale, regionale si locale, a agentiilor
guvernamentale asociate si a circumscriptiilor pe care le deservesc.
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Pagina web Standarde internationale ale institutiilor supreme de audit'’® cuprinde o colectie
completd a standardelor profesionale si cele mai bune orientari practice pentru auditorii din sectorul
public.

Mai multe conventii si standarde pentru combaterea coruptiei includ prevederi si clauze care se refera
la auditul extern.

Contextul intern

Acordul de asociere UE-Moldova include angajamente (articolul 22) legate de reforma administratiei
publice. Printre domeniile-cheie pentru cooperarea in domeniul finantelor publice se numara: politica
bugetara, controlul intern, inspectia financiara si auditul extern, care reglementeaza sistemele bugetare
si contabile, controlul intern, inspectia financiara si auditul extern, lupta impotriva coruptiei si a fraudei'®.

In plus, articolul 49 (e) din acelasi acord pune in practicd standarde de audit extern stabilite la nivel
international de cétre Organizatia Internationalad a Institutiilor Supreme de Audit (INTOSAI)™'.

Legislatia

Curtea de Conturi a Republicii Moldova (CCRM) este o institutie suprema de audit public extern, care
actioneaza in conformitate cu prevederile Legii cu privire la Curtea de Conturi nr. 261 din 5 decembrie
200882 . Ea exercita controlul asupra formarii, administrarii si utilizarii resurselor financiare publice si a
managementului patrimoniului public prin efectuarea auditului extern in sectorul public, asigurand
respectarea standardelor internationale privind cele mai bune practici in domeniul auditului public extern
din partea tdrii. Legea garanteaza independenta CCRM.

Strategia Reformei Administratiei Publice (RAP) pentru 2016-2020 defineste viziunea Guvernului, inclusiv
obiectivele "dezvoltarii unor institutii eficiente, responsabile si transparente la toate nivelurile" (obiectivul
SDG 16.6)'® si "sa asigure luarea deciziilor in mod receptiv, incluziv, participativ si reprezentativ la toate
nivelurile" (obiectivul SDG 16.7)® Auditurile externe si interne sunt prevazute in strategia RAP.

Directive

Curtea de Conturi este desemnata ca institutie responsabild pentru auditul extern al gestionarii fondurilor
publice in articolul 13 din Legea privind sistemul bugetar si procesul bugetar. CCRM a efectuat cu succes
o serie de audituri in ultimii ani.

Exista mai multe ghiduri elaborate de Curtea de Conturi:

e Ghidul cu privire la auditul veniturilor de stat;

e Ghidul privind principalii indicatori stabiliti pentru evaluarea activitdtii de audit, inclusiv in procesul de
monitorizare a executdrii cerintelor si implementdrii recomandarilor Curtii de Conturi;

e Ghidul cu privire la procesul de planificare strategica a auditelor performantei;

e Ghidul privind cadrul calitatii’®.

Exemplu de bune practici

Proiectul Twinning al UE Controlul financiar public intern (CFPI)'® s-a incheiat in 2019. Proiectul a sustinut
Ministerul Finantelor in procesul de reformare a managementului finantelor publice prin consolidarea
capacitatii de control si audit intern in concordanta cu bunele practici ale UE.

In urma proiectului au fost adoptate modificari la Legea privind controlul public financiar intern; s-a
elaborat o serie de reglementari secundare, precum si ghiduri si metodologii legate de acest sector; 15
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moderatori din sfera auditului intern au primit pregatire, iar nivelul de expertiza al auditorilor interni din
sectorul public, al managerilor si coordonatorilor de control managerial intern a crescut.

Asemenea rezultate au fost obtinute datorita educatiei continue a angajatilor, schimbului de experienta
cu expertii din statele UE, implementdrii sondajelor si a altor forme de evaluare. Rezultatele finale ale
proiectului si beneficiile acestuia pentru cetatenii Republicii Moldova vor deveni mai vizibile odatd cu
implementarea noului cadru normativ si aplicarea noilor metodologii, ceea ce faciliteazd atat dezvoltarea
sistemelor de control managerial intern, cat si sporirea calitatii activitatii de audit intern.

Proiectul urmeaza a fi perceput ca o bibliotecd, o colectie de resurse in care expertii au adunat
instrumente, metodologii si recomandari ce pot fi utilizate si transpuse oricand in practica.

3.5. ACHIZITIILE PUBLICE

Achizitiile publice se refera la procesul prin care autoritatile publice, inclusiv cele locale, achizitioneaza
munca, bunuri sau servicii.

De vreme ce achizitiile publice reprezinta un element esential al serviciilor publice pentru autoritatile
locale si regionale, un proces eficient de achizitii este crucial pentru o guvernanta reusita. in acelasi timp,
pentru ca achizitiile vizeaza o sectiune larga a cheltuielilor publice si transferul resurselor publice catre

sectorul privat sau organizatiile non-profit, ele sunt deosebit de vulnerabile fata de coruptie.'®’

Prin urmare, autoritatile publice trebuie sa sporeasca transparenta in ceea ce priveste achizitiile publice,
cu ajutorul noilor tehnologii, si s& permita examinarea mai detaliatd a acestora. Infiintarea unor sisteme
deschise de contractare va crea si ea un efect de profilaxie, pentru ca functionarii nu vor manipula
procesul de contractare, daca vor sti ca detaliile tranzactiilor urmeaza sa devina vizibile tuturor.

Standarde internationale

Rezolutia 421 (2017) si Recomandarea 405(2017) a Congresului Consiliului Europei privind
asigurarea transparentei achizitiilor publice la nivel local si regional'®® si Reperele OCDE pentru
sporirea integritatii in achizitiile publice'® oferd indrumare pentru sporirea transparentei si
promovarea integritatii in cadrul achizitiilor.

Recomandarea OCDE a Consiliului pentru Achizitii Publice'® promoveazd utilizarea strategica si
holistica a sistemelor de achizitii publice la toate nivelurile guvernarii si ale intreprinderilor de stat.
Instrumentarul privind achizitiile publice ''disponibil on-line, oferd instrumente de politici,
exemple concrete din diferite tari, precum si indicatori pentru masurarea oricarui sistem de achizitii
publice.

Acordul OMC privind achizitiile guvernamentale®?stipuleaza o serie de reguli, conform cérora in
achizitile guvernamentale urmeaza a fi asigurate conditii deschise, corecte si transparente de
concurenta.

Directiva UE cu privire la achizitiile publice’?asigura ca achizitiile publice sé reprezinte cel mai
optim raport valoare-cost, garantand respectul pentru principiile UE de transparenta si concurenta.
Legea-model UNCITRAL privind achizitiile publice'®* este un model juridic, care std la dispozitia
guvernelor tarilor ce cauta sa introduca sau sa reformeze legislatia ce reglementeaza achizitiile publice
pe piata lor interna.

Ghidul Reformei sistemului de achizitii publice electronice a Bancii Europene pentru Reconstructie
si Dezvoltare (BERD)', ofera informatii si asistenta privind elaborarea si implementarea reformei
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nationale e-Achizitiile.

Contextul intern

Potrivit unui raport al Comitetului European al Regiunilor'®®, printre principalele probleme legate de
achizitiile publice in Republica Moldova, semnalate de experti, se numara: lipsa de transparenta
(77%), nepotismul (65%) si personalul nepregatit (54%).

in municipiul Balti contractele de eliminare a deseurilor si salubrizare au fost marcate drept
netransparente si bazate pe preferinte. Deseori incalcarile din cadrul procesului administrativ sunt
legate de cétre cetateni cu interesele personale ale primarului curent, cum este cazul lui Renato
Usatai (Balti).

Alte servicii publice afectate de coruptie in procesul de achizitii sunt centrele medicale si
educationale, care cad sub jurisdictia administratiei publice locale (in urma descentralizarii).
Cercetarile relevante au constatat ca practica cea mai raspandita este de a organiza si aranja
achizitiile publice in baza unor scheme dubioase legate de executarea contractelor. Majoritatea
fraudelor din sectorul achizitiilor publice contin elementul de coruptie si conflict de interese.
Conflictul de interese se manifesta atunci cand reprezentantii autoritatilor implicate in procesul de
achizitii isi folosesc statutul si pozitia pentru a conferi contracte unor companii in care au interes
financiar sau managerial. De exemplu, s-au identificat cazuri cand contractele s-au conferit
companiilor fondatorii carora erau rude ale factorilor de decizii.

Legislatia
Ministerul Finantelor a lucrat pe parcursul anului trecut la elaborarea si implementarea unor politici

de achizitii publice care ar asigura un cadru legal functional, eficient si transparent al achizitiilor
publice, inclusiv concordanta cu directivele UE si standardele internationale.

in Republica Moldova achizitiile publice sunt preponderent reglementate de Legea nr. 131 din
03.07.2015 privind achizitiile publice, care a intrat in vigoare pe 01.05.2016. Legea se bazeaza pe
directivele UE 2004/18/CE, 89/665/CCE si, partial, 2014/24/UE. Ulterior, guvernul a adoptat un pachet
legislativ secundar pentru aplicarea legii nr.131.

Ministerul Finantelor a elaborat Strategia de dezvoltare a sistemului de achizitii publice pentru anii
2016-2020 si Planul de actiuni privind implementarea acesteia, care au fost aprobate de Hotérarea
Guvernului nr. 1332 din 14.12.2016, pentru a implementa prevederile Acordului de Asociere dintre
UE si Republica Moldova si ale Acordului privind achizitiile publice in cadrul Organizatiei Mondiale a
Comertului (OMC), la care Moldova a aderat pe 14.07.2016.

Modificarile la Legea 131 au fost adoptate de Parlament in septembrie 2016. Se preconiza infiintarea
de catre Parlament a Agentiei Nationale pentru Solutionarea Contestatiilor, insa aceasta nu s-a
intamplat decat in septembrie 2017. Noua agentie a fost infiintata cu scopul de a elimina conflictul
de competente din activitatea Agentiei Achizitii Publice.

Agentia Achizitii Publice este un organ specializat in subordinea Ministerului Finantelor, care asigura

implementarea politicii de achizitii publice. In noiembrie 2016 a fost semnat un memorandum intre
Ministerul Finantelor, Agentia Achizitii Publice, Centrul de Guvernare Electronicd, mai multe asociatii
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de afaceri, organizatii ale societatii civice si companii din domeniul TIC privind pilotarea noului sistem
hibrid multiplatformd e-Achizitii (https://e-achizitii.md), pentru achizitii de valoare mica.

Dupd intrarea in vigoare a Ordinului Ministrului Finantelor nr. 30 din 10 februarie 2017, Cu privire la
pilotarea sistemului de achizitii publice electronice pentru contractele de valoare micd, Ministerul
Finantelor si toate autoritatile administrative din subordine utilizeaza la realizarea achizitiilor publice
de valoare mica, in regim-pilot, Sistemul de achizitii publice electronice.

Directive

in aprilie 2017 afost lansat, in regim de pilotare un sistem de e-Achizitii, MTender (mtender.gov.md),
un parteneriat intre Ministerul Finantelor si patru platforme comerciale electronice, cu sprijinul

Bancii Europene pentru Reconstructie si Dezvoltare.

incepand cu luna martie 2018, operatorii economici inregistrati in Republica Moldova pot utiliza
MTender pentru semnarea on-line a oricarui contract, public sau din sectorul privat. Institutiile
publice finantate de la bugetul de stat pot utiliza MTender pentru semnarea si inregistrarea la
Trezoreria Regionala a Ministerului Finantelor a oricarui contract public.

Pe 27 iulie 2015 Legea privind achizitiile publice nr. 131 din 03.07.2015 a fost modificata pentru a
introduce licitatia desfasurata electronic ca standard pentru toate entitatile din sectorul public din
Republica Moldova. incepand cu 15 octombrie 2018, noi tipuri de licitatii desfisurate electronic
devin disponibile pe MTender, pentru a se preta diferitelor tipuri de contracte si a-i deservi pe
cumparatorii publici si comerciali, inclusiv intreprinderile de stat.

MTender foloseste toate solutiile guverndrii electronice, care au fost elaborate la Agentia de
Guvernare Electronica (egov.md), eGov cu sprijinul Bancii Mondiale: MCloud, MConnect, MPass,
MSign, Mpay, eFactura. La momentul de fata delegatia UE in Republica Moldova evalueaza
rezultatele pilotarii si urmeaza sa decida asupra altor modalitati de a sustine Ministerul Finantelor in
dezvoltarea ulterioara a MTender in anii urmatori — sau sa propuna o alternativa mai buna pentru
sistemul curent de achizitii electronice.

Exemplu de bune practici

MTender (https://mtender.gov.md) este un inedit sistem electronic on-line de achizitii electronice cu
multiple platforme cu utilizarea Open Source, a datelor de tip deschis (Open Data) si a standardului
Open Contracting Data. Misiunea sa este prestarea prin cooperare a serviciului de achizitii
electronice in baza unor asemenea valori ale guvernarii deschise ca transparenta, responsabilitatea
si interactiunea cu partile interesate din piatd. MTender propune o schema cu datele deschise, care
descrie modul de publicare a documentelor si a datelor la fiecare stadiu al procesului de pregatire a
contractului sub forma de date flexibile, complete si reutilizabile, care pot fi prelucrate de calculator.

Sistemul MTender isi doreste sa asigure deservirea electronica a intregului proces de achizitii publice, de
la planificarea achizitiei pana la plata pentru contractele de achizitii publice. Sistemul se orienteaza spre
instrumentele necesare pentru modurile speciale de conferire a contractelor publice, precum licitatia
electronica, cataloagele electronice si acordurile-cadru. MTender este constituit dintr-un portal web, o
Unitate Centrald de Date cu date de tip deschis (Open Data) si o retea cu mai multe platforme din sectorul
privat, acreditate pentru a sprijini licitatiile desfasurate electronic pentru clientii din sectorul public si
sectorul privat din Republica Moldova.
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Sistemul MTender reprezinta versiunea 2.0 a sistemului informational automatizat Registrul de Stat al
Achizitiilor Publice, fiind un sistem informational compatibil cu Cloud computing, ce urmeaza a fi gazduit
pe MCloud. MTender este o solutie de guvernare electronica de cel mai nou model, moderng, integrata si
interoperabild, care utilizeaza cele mai noi tehnologii pentru a deservi achizitiile publice electronice de la
Ala Z: de la planificarea cheltuielilor publice pana la achitarea contractelor.
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Capitolul 4
IMPLICAREA CETATENILOR

4.1. MECANISME DE TRATARE A PLANGERILOR

Mecanismele de tratare a plangerilor permit cetatenilor sa ofere autoritatilor publice aprecieri cu privire
la standardele serviciilor pe care le primesc. Acestea formeaza un important mecanism de raspundere,
care permite functionarilor publici si alesilor in functii publice sa identifice cazurile in care serviciile publice

oferite sunt ineficiente. Cand aceste mecanisme se ocupa rapid de solutionarea reclamatiilor, ele pot crea
conditii pentru cresterea increderii. De asemenea, atunci cand sunt folosite in mod proactiv, mecanismele
de tratare a plangerilor pot ajuta guvernele sa recunoasca ideile noi si sa sporeasca nivelul de participare
a cetdtenilor.

Standarde internationale

Nu exista standarde internationale specifice pentru mecanismele de tratare a plangerilor cu referire la
serviciile publice. Totusi o serie de manuale si orientdri ale societatii civile sunt utile in acest sens. A se
consulta, de exemplu:
Protocolul suplimentar la Carta Europeana a Autonomiei Locale privind dreptul de participare
la treburile unei autoritati locale (CETS nr. 207)" asigurd garantia juridica internationald a acestui
drept, inclusiv stabilirea unor mecanisme si proceduri pentru abordarea si reactia la plangerile si
sugestiile cetatenilor.
Ghidul Transparency International'®cu privire la mecanismele de plangere, prezintd bunele practici
in stabilirea unui mecanism comunitar de tratare a plangerilor.
Manualul Consiliului danez al refugiatilor’®® descrie modul de configurare si gestionare a unui
mecanism de tratare a plangerilor.
Acest document al organizatiei World Vision?® oferd o prezentare generald a instrumentelor folosite
de agentiile de dezvoltare pentru primirea reclamatiilor.

Contextul intern

Scorul Republicii Moldova in Indicele Statului de Drept al Proiectul Mondial al Justitiei®®' este 0,49,
punctajul fiind acordat intre 0 si 1, unde 1 indicd manifestarea cea mai proeminents a statului de drept. in
consecinta, Moldova ocupa locul 83 dintre cele 123 de state care participa la clasament, iar printre 13 state
de varf din Europa de Est si Asia Mijlocie ocupa locul 9, in fruntea acestora situdndu-se Georgia.

Avénd in vedere definitia largd a mecanismelor de tratare a plangerilor si a dreptului de participare la
afacerile publice, se poate dovedi necesar un spectru divers de solutii, insa pentru toate este important sa
existe si sa functioneze un sistem judiciar independent si impartial.

in Programul de guvernare pentru perioada 2016-2018%°2 punctul 22 al componentei bunei guvernante
(administratia centrald si locald) stipuleaza: “Introducerea standardelor minime de calitate pentru
serviciile publice si a sistemului de indicatori de monitorizare/evaluare a calitdtii lor, precum si a
instrumentelor de depunere a reclamatiilor cu privire la serviciile publice prestate sub standard.” Trebuie
insa s admitem ca deocamdatd nu existd dovezi ale rezultatelor acestei activitati conform planului.
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In ceea ce priveste responsabilitatea in sectorul public, este important de mentionat ca institutia Avocatul
Poporului nu si-a atins capacitatea operationala depling, iar dreptul cetatenilor la despagubiri pentru
prejudiciile cauzate de administrare defectuoasa sau de omisiuni nu este asigurat pe deplin. Printre
punctele slabe legate de prestarea serviciilor se numara:

o Serviciile publice prestate cetatenilor nu se bazeaza pe aceleasi standarde in toate institutiile publice;
nicio institutie nu este responsabild pentru definirea si asigurarea unor criterii minime de calitate in
prestarea serviciilor;

¢ Nu exista un cadru juridic cuprinzator, care sa protejeze cetdtenii impotriva administrarii defectuoase
si a deciziilor administrative nejustificate;

o Utilizatorii/beneficiarii cu nevoi speciale se confruntd cu multe obstacole in accesarea serviciilor
publice si obtinerea informatiilor despre servicii®®=,

Legislatia

Guvernul Republicii Moldova a infiintat Agentia Servicii Publice pe 26 aprilie 2017, cu scopul de a asigura
servicii publice de inalta calitate. Agentia Servicii Publice a fost creata in conformitate cu prevederile
reformei administratiei publice si a Planului de actiuni privind reforma modernizarii serviciilor publice
pentru anii 2017-2021. Ea se bazeaza pe principiul ghiseului unic pentru prestarea de servicii publice si
asigurarea digitalizarii acestora, inclusiv eficientizarea proceselor operationale si reducerea costurilor
suportate de cetateni®®.

Legea cu privire la petitionare este un alt document important, care este abordat separat in acest ghid.

Republica Moldova nu are o lege/politica separata care sa reglementeze plangerile cetatenilor, insa
autoritdtile publice trebuie sa stabileasca mecanisme de reclamatii pentru a primi feedback despre
standardele serviciilor pe care le presteaza.

Directive

Componenta bunei guvernante a Programului de guvernare pentru perioada 2016-2018 vizeaza
introducerea unor standarde minime de calitate pentru serviciile publice si indicatori de monitorizare
pentru evaluarea calitatii, precum si introducerea unor instrumente pentru depunerea plangerilor privind
serviciile publice prestate®®. Planul de Actiuni al Guvernului pentru anii 2020-2023 include obiective
precum cresterea calitatii si accesibilitatii serviciilor publice acordate cetatenilor si sectorului privat, si
imbunatatirea serviciilor electronice acordate cetatenilor si antreprenorilor®.

Exemplu de bune practici

Pentru moment, sondajul Citizen Report Card (Fisa cetdteanului)®’ realizat pentru prima data in Republica
Moldova in 2010, rdmane unicul studiu complet asupra spatiului public, oferind informatii extinse despre
serviciile prestate de 30 de institutii publice. Sondajul a fost realizat in 173 de locati, inclusiv 12 comunitati
urbane si 161 comunitati rurale. Sondajul are nivelul de incredere de 95% si 0 marja de eroare de £1,7%.
Problemele-cheie investigate de sondaj au fost nivelul de utilizare si mijloacele de accesare si contactare
ainstitutiilor publice, perceptiile privind calitatea serviciilor prestate si dificultatile cu care s-au confruntat
cetatenii la accesarea serviciilor.

Studiul a ardtat ca exista un grad de nemultumire fata de calitatea serviciilor publice. Acestea ar trebui
examinate in continuare pentru a vedea daca au fost sau nu efectuate imbunétatiri. Studiile calitative ar
fi utile pentru a identifica ulterior cauzele acestei nemultumiri, precum si pentru a identifica in detaliu
modul in care publicul considera ca prestarea serviciilor ar putea fi ameliorata.
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Autoritatile publice locale pot utiliza metodologia acestui studiu pentru a realiza cu regularitate sondaje
la nivel local in scopul identificarii lacunelor/neregulilor si aspectelor care necesita imbunatatire.

4.2. ELABORAREA DESCHISA (CO-CREAREA) POLITICILOR

Elaborarea deschisd/co-crearea politicilor este un termen larg care descrie o dezvoltare a politicilor cu
caracter transparent si participativ. Este vorba de o metoda de elaborare a politicilor si de luare a deciziilor
care se foloseste de cele mai recente instrumente analitice si este de natura iterativa. Nu exista un mod

universal de elaborare deschisa a politicilor: diferite decizii de determinare a politicii vor necesita abordari
diferite.

Standarde internationale

Desi nu existd standarde specifice pentru elaborarea deschisa a politicilor, urmatoarele ofera un punct de
pornire util:
Protocolul suplimentar la Carta Europeana a Autonomiei Locale privind dreptul de participare
la treburile unei autoritati locale (CETS nr. 207)>® asigurd garantia juridica internationala a acestui
drept, inclusiv stabilirea unor mdasuri pentru asigurarea participarii cetatenilor.
indrumarul pentru participarea civica la luarea deciziilor politice al Consiliului Europei?®®
stabileste standarde pentru implicarea cetatenilor si a societatii civile.
Rezolutia 435(2018) si Recomandarea 424 (2018) a Congresului Consiliului Europei cu privire la
transparenta si guvernare deschisa?'® oferd standarde si mecanisme pentru sporirea transparentei
si promovarea implicarii si a participarii cetatenilor la viata publica locala.
Recomandarile OCDE pe Guvernare Deschisa®'! sustin elaborarea si implementarea strategiilor si
initiativelor de guvernare deschisa de succes.
Principiile de orientare ale OCDE?'? sustin dezvoltarea unei culturi a deschiderii.
Documentul OCDE Orientarea spre cetdteni: angajamentul public pentru o politica si servicii mai
bune?'? analizeazd cum se poate pune in practica elaborarea deschisa a politicilor.
Observatorul OCDE al inovatiei in sectorul public?'*enumera o serie de instrumente si resurse utile.
Ghidul®'® si Instrumentarul®'® parteneriatelor guvernamentale deschise oferd suport pentru mai
multe aspecte.
Atat Australia?'’ cat si Marea Britanie?'® au elaborat instrumentare utile.

Contextul intern

Republica Moldova, in calitate de membru al Parteneriatului pentru o Guvernare Deschisa (din 2012),
foloseste termenul de "elaborare a politicilor deschise/co-creare" in raport cu agenda Guvernarii Deschise
si co-crearea Planurilor Nationale de Actiuni. Aceasta agenda aduce o cultura totalmente noua pentru
contextul nostru — o cultura a deschiderii Guvernului (atat la nivel central, cat si la cel local).

Procesul de co-creare a politicilor publice tine de deschiderea fatd de idei noi, metode noi de lucru,
contributii si dovezi noi. Mai mult decat atat, aceste procese atribuie rolul de experti cetdtenilor implicati
in procesele decizionale. Drept rezultat, calitatea deciziilor luate este imbunatatita si raspunde
necesitatilor cetdtenilor de rand, ceea ce genereaza sentimentul de apartenenta si o presiune interna
pentru schimbare, de rand cu sporirea increderii (cu conditia cad Guvernul are mecanismele corecte pentru
a raspunde la feedback).
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Procesul de co-creare este cu mult mai profund decat transparenta si consultarile publice: el aduce cu sine
instrumentele adecvate, aborddrile-cheie si tehnicile necesare pentru a interactiona si a auzi vocea unui
grup divers de cetateni indiferent de varstd, statut social, religie etc.

Legislatia

Legea privind transparenta din 2008 a fost ulterior supusa modificarii. Ca urmare, ea a fost completatd
printr-o  Hotdrare a Guvernului cu privire la mecanismul de consultare publica
cu societatea civild in procesul decizional incepand cu 8 august 2016. Se stabileste si cadrul de consultare,
se descriu pas cu pas sarcinile, rolurile si responsabilitatile autoritatilor, inclusiv termenii-limita, metodele
de consultare si transparenta in adoptarea deciziilor. De asemenea, administratiilor publice locale li se
recomanda sa isi actualizeze procedurile interne legate de transparenta procesului decizional®' . Articolul
16/1 din Legea privind transparenta in procesul decizional mentioneaza ca pentru incalcarea legii
respective persoanele vinovate poartd raspundere disciplinara si administrativa.

Anumite angajamente concrete, menite sa asigure participarea la procesul luarii de decizii in cadrul
intocmirii proiectelor de legi si documente de politici si a adoptarii acestora, faceau parte din Planul
National de Actiuni privind Guvernarea Deschisa 2016-2018, aldturi de angajamentul de a promova
sistemul e-Legislatie ca un nou mecanism de consultari publice menit sa implice cetatenii mai activ in
proiectarea actelor normative. Tnsd pentru moment implementarea acestui angajament se arata a fi
limitatd. Se recomanda ca angajamentul sa fie inclus in toate planurile de actiune viitoare pana cand va fi
realmente implementat?%.

Directive

Nu exista ghiduri specifice de punere in aplicare a legii mentionate mai sus. Cu toate acestea, in 2014, ca
parte a Planului National de Actiune privind Guvernarea Deschisa pentru 2014, unul dintre
angajamentele-cheie a tinut de elaborarea unui ghid privind implicarea cetatenilor (bazat in intregime pe
Legea privind transparenta in procesul decizional din 2008). Acesta a fost un angajament co-asumat de
societatea civila impreuna cu Guvernul, iar ghidul este in prezent disponibil ca un site Google, ceea ce i
permite sa fie actualizat in orice moment??',

Exemplu de bune practici

Raportul Social Impact??? asupra responsabilizarii in Republica Moldova, finantat de USAID, releva
existenta unor bune practici in domeniul elabordrii deschise a politicilor si co-credrii de catre cetateni
impreuna cu autoritatile publice locale. Autoritatile publice locale au inceput a utiliza mult mai frecvent
in interactiunea cu cetdtenii instrumente speciale precum, sondajele de evaluare a necesitatilor,
identificarea problemelor, consultatiile publice, audierile publice, editile de noutdti lunare, retelele
sociale etc.

Asemenea angajamente sunt tot mai frecvent legate de strategiile de dezvoltare regionala si planificarea
pentru imbunatdtirea serviciilor locale (gestionarea deseurilor si a apei, a spatiilor verzi, bibliotecilor,
institutiilor educationale). De exemplu, in contextul activitatii AIM LEADER, 25 de grupuri locale de actiune
(GLA) de pe tot teritoriul Republicii Moldovei au permis organizatiilor societatii civile si cetatenilor activi
sa se implice in procesul luarii deciziilor. Cativa reprezentanti din cadrul autoritatilor publice locale au
mentionat modelul LEADER ca unul flexibil, pornind de la nivelul de baza, care permite cooperarea intre
sectoarele public, privat si civic al comunitatilor pentru a aborda problemele locale de dezvoltare.
Concomitent sporeste capacitatea cetatenilor de a se implica activ si se consolideaza participarea civica.
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Prin intermediul unui proces de selectare a participantilor locali ai GLA, identificare a prioritatii comunitatii
inainte de a o aborda si asigurare de fonduri pentru abordarea acestei prioritati, “oamenii incep sd aibd
mai multd incredere, la nivel local, si sd participe mai frecvent la luarea de decizii”, a notat unul din partenerii
implementarii, sau ca”GLA reprezintd platforme locale importante”.

Acelasi raport aratd ca primarii si organizatiile civice locale mentioneaza frecvent evaluarea necesitatilor
la nivel local ca instrumente potrivite pentru a atrage comunitatile in activitate. Mai mult, peste jumatate
din primarii care au fost intervievati pentru acest raport au condus asemenea evaluari (in 500-1000 de
gospodarii) pentru a defini prioritatile de dezvoltare a comunitétii in concordantd cu necesitatile
cetatenilor. Alte instrumente populare de consultare a cetatenilor care s-au utilizat mai intens au fost
audierile publice, petitiile si consiliile civice locale. De exemplu, respondentii au comunicat ca audieri
locale de calitate au loc la Borogani, Sarata Veche, Leova, Dubdsari si Comrat.

4.3.BUGETAREA PARTICIPATIVA

Bugetarea participativa a inceput la Porto Alegre, in Brazilia, la sfarsitul anilor 1980 si s-a raspandit la nivel
global. Ea oferd o platforma pentru ca membrii comunitatii sa aiba un cuvant de spus in ceea ce priveste

modul de cheltuire a banilor publici. Astfel se creeazd oportunitati de implicare, educare si capacitare a
cetatenilor. De asemenea, bugetarea participativd poate promova transparenta, care, la randul sdu,
reduce ineficienta si coruptia.

Standarde internationale

Desi nu exista standarde specifice pentru implementarea bugetarii participative, urmatoarele documente

ofera un punct de pornire util:
Protocolul aditional al Cartei Europene a Autonomiei Locale privind dreptul de participare la
treburile unei autoritati locale (CETS nr. 207)**® ofera garantii juridice la nivel international pentru
acest drept, inclusivimplementarea unor masuri care vor facilita exersarea sa.
Rezolutia 405 (2016) a Congresului Consiliului Europei privind integrarea dimensiunii de genin
bugetare?**recomanda introducerea metodelor de integrare a dimensiunii de gen in bugetele anuale
la nivel local si regional.
Aceasta Nota de sinteza nr. 22 a OCDE?* ofera o serie de recomandari de politici pentru ca partile
interesate sa contribuie la o bugetare participativa de succes.
Aceasta publicatie a Bancii Mondiale??® oferd o sinteza a principiilor de baza, analizeaza practicile
actuale si include sapte studii de caz aprofundate.
Cele mai frecvente 72 de intrebari despre bugetarea participativa, o publicatie a organizatiei
UN Habitat??” analizeazd modul de implementare a bugetarii participative.
Atlasul Bugetarii Participative??® reprezintd cea mailarga compilare de date privind acest proces la
nivel mondial.
Unitatea de bugetare participativa a Marii Britanii detine o lista utila de resurse si instrumente
practice?®,
Chestionarul de sondaj privind bugetele subnationale deschise?*° al Parteneriatului international
pentru buget stabileste indicatori pentru evaluarea gradului de deschidere a bugetelor autoritatilor
publice locale.
Principiile participarii publice la politica fiscala?' a Initiativei globale pentru transparenta fiscala.
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Contextul intern

Republica Moldova a participat la cel mai recent Sondaj al Bugetului Deschis (SBD) din 2019232 Sondajul
Bugetului Deschis (Open Budget Survey) este unicul instrument de cercetare din lume - independent,
comparativ si bazat pe fapte — care evalueazd accesul publicului la informatii ce tin de bugetul national.

O componenta a SBD masoara accesul publicului la informatii asupra modului in care autoritatile centrale
colecteaza si utilizeaza resursele publice, acordandu-i fiecarui stat un punctaj pe scara de la 0 la 100.
Republica Moldova are un scor de transparenta de 57 de puncte (din 100). Principalele recomandari tin
de sporirea transparentei bugetului prin elaborarea si publicarea on-line, in timp util, a revizuirii de la
mijloc de an.

OBS evalueaza si oportunitatile oficiale oferite publicului pentru o participare semnificativa la diferite
etape ale procesului bugetar si acorda fiecarui stat un punctaj pe scara de la 0 la 100. Republica Moldova
are un scor de participare a publicului de 4 puncte (din 100).

Ministerul Finantelor al Republicii Moldova a stabilit un proces de consultari publice pe parcursul

elabordrii bugetului, insa, pentru a consolida in continuare participarea publicului la procesul bugetar,

Ministerul Finantelor ar trebui sa dea prioritate urmatoarelor actiuni:

o Pilotarea mecanismelor de monitorizare a executarii bugetului;

e Pilotarea unor mecanisme, la etapa de elaborare a bugetului, care sa implice orice organizatie de
societate civild sau membri ai publicului care doresc sa participe;

e Implicarea activa a comunitatilor vulnerabile sau subreprezentate, in mod direct sau prin intermediul
organizatiilor de societate civila care le reprezinta.

In acelasi timp, Parlamentul Moldovei ar trebui sa se ocupe prioritar de urmatoarele actiuni: sa le permita
membirilor publicului sau organizatiilor de societate civild sa faca declaratii in timpul sedintelor de
examinare a propunerii de buget inainte de aprobarea acestuia si sa le permitda membrilor publicului sau
organizatiilor de societate civild sa facd declaratii in timpul sedintelor de examinare a Raportului de audit.

In anul 2011, Guvernul Republicii Moldova a oferit publicului milioane de randuri de date privind
cheltuielile publice, insa informatiile au ramas inaccesibile pentru majoritatea cetatenilor, deoarece
acestia nu erau pregatiti sa interpreteze astfel de cantitati de date. Datele brute sunt folosite in cea mai
mare parte de cdtre experti si responsabilii de politici publice in cercetarile lor, in timp ce majoritatea
cetatenilor adesea nu vede beneficiile directe ale datelor si modul in care acestea ii afecteaza viata de zi
cu zi. Bugetarea participativa a inceput sa fie aplicata mai activ in ultimii ani drept un mecanism de
implicare a cetatenilor, transparenta si responsabilizare, in special cu sprijinul proiectelor finantate de
donatori. Existd numeroase dovezi ca tot mai multe comunitati din intreaga tara o aplica in regim-pilot.

Legislatia

Desi nu exista un cadru de reglementare specific care sa reguleze implementarea bugetarii participative
in Republica Moldova, acesta se incadreaza in cadrul existent si nu necesitd ajustari legislative
suplimentare.

Mai exact, Legea nr. 436 din 28 decembrie 2006 privind administratia publica locald** prevede ca cetétenii
trebuie consultati: (1) in problemele de importanta deosebita pentru comunitate (se poate face printr-un
referendum), (2) in problemele de interes local care preocupa o parte din populatia locala, in diverse
forme (prin consultari, audieri publice si convorbiri, in conditiile legii), (3) asupra proiectelor de decizii ale
consiliului local. Articolul 43 (v) din aceeasi lege stipuleaza ca, consultari publice sunt organizate pentru
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proiecte de decizii de interes local care pot avea impact economic, de mediu si social, precum si in alte
probleme care preocupd populatia sau o parte din populatie.

Directive

In prezent, nu existd ghiduri specifice privind bugetarea participativd in Republica Moldova. Cu toate
acestea, se recunoaste ca calitatea vietii si confortul cetatenilor de rand depind de calitatea proceselor de
bugetare (planificare, consultari publice, implementare, monitorizare si evaluare), si la nivel central, si la
cel local. Avand in vedere importanta documentului bugetar local, dezvoltarea, pregatirea si executarea
sa ar trebui sa se faca asigurandu-se transparenta maxima.

Toate autoritatile publice locale trebuie sa pund la dispozitia publicului proiectul de buget pentru
consultare, prin publicarea pe pagina web a autoritatii publice, publicarea pe alte platforme locale,
organizarea unor prezentdri si dezbateri locale. Un alt aspect important este ca autoritatile locale sa
publice bugetul actualizat si sa indice feedbackul primit in timpul consultarilor. Aceasta va genera mai
multd incredere si mai multa implicare a populatiei pe termen lung. La fel, este important sa se publice
rapoarte privind executia bugetelor si rapoarte de progres.

Bune practici

Raportul Social Impact?* cu privire la responsabilizarea in Republica Moldova, finantat de USAID, gaseste
ca "acum cinci ani, bugetarea participativa nici nu se discuta, pe cand acum organizatiile locale din 25 de orase
colaboreaza cu administratia locald pentru a invdta cum sa elaboreze bugetul impreunad”. Exista mai multe
exemple de initiative de participare bugetard in intreaga tara. De exemplu, primaria orasului Cahul a
lansat un apel pentru propuneri pentru bugetul local 2019, intentionand astfel sa sporeascd angajarea
cetatenilor in luarea de decizii*®>. Un alt exemplu il reprezintd portalul Buget Participativ
(https://bugetareparticipativa.viitorul.org/buget/), deschis de IDIS Viitorul, unde se ofera atat sugestii, cat

si exemple de bune practici la nivel local.

4.4. CONSULTAREA PUBLICA

Consultarea publica reprezinta un proces formal, deseori impus prin lege, pentru ca cetétenii si alte parti
interesate sa-si exprime opiniile la etapele-cheie ale procesului politic. Acest lucru se poate face on-line,

offline sau printr-o combinatie a celor doud medii. Obiectivele principale sunt imbunatatirea eficientei, a

transparentei si a implicdrii publicului in luarea deciziilor importante. Realizata in mod eficient si prompt,
consultarea publicd amelioreaza calitatea procesului de luare a deciziilor, sporeste gradul de
conformitate, reduce costurile de punere in aplicare si promoveaza o mai mare incredere a publicului in
procesul de luare a deciziilor.

Standarde internationale

Desi nu exista standarde specifice pentru implementarea consultdrii publice, urmatoarele documente pot
constitui un punct de pornire util:
Protocolul aditional al Cartei Europene a Autonomiei Locale privind dreptul de participare la
treburile unei autoritati locale (CETS nr. 207)?*¢ oferd garantii juridice la nivel international pentru
acest drept, inclusiv implementarea unor mdsuri care vor asigura participarea cetatenilor, cum sunt
procedurile de consultare si referendumurile locale.
Acest Document de referinta al OCDE *’defineste consultarea si oferd o prezentare pe scurt a
instrumentelor de consultare.
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Liniile directoare ale Consiliului Europei privind participarea civica in luarea deciziilor politice
238 stabilesc diferitele tipuri de participare civila la luarea deciziilor.

Recomandarea Comitetului Ministrilor Consiliului Europei privind participarea cetatenilor la
viata publica locala 2.

Recomandarea Consiliului OCDE privind Guvernarea Deschisa?*® sprijina initiative pentru
elaborarea si implementarea politicilor si serviciilor publice intr-o maniera deschisa si inclusiva.

Contextul intern

Increderea cetatenilor in administratie este unul dintre aspectele fundamentale ale democratiei. Aceasta
depinde de experientele personale legate de corectitudinea administrarii, dar si de oportunitatile de a
participa si de a influenta procesele de luare a deciziilor. Calitatea angajamentului cetatenilor depinde in
mare masura de calitatea administratiei publice si de capacitatea functionarilor publici de a comunica in
mod constructiv cu cetatenii (de exemplu, privind reformele de politici publice, inovatiile in anumite
sectoare, strategiile etc.). Pilonii-cheie ai acestei noi paradigme sunt centrarea pe cetatean, deschiderea,
transparenta si colaborarea, actionand ca un factor de inovare si tehnologie si rdspunzénd in fata
cetatenilor. Procesele de consultare a cetatenilor trebuie sa respecte atat legislatia nationala care se ocupa
de aceasta problema, cat si practicile recomandate la nivel international.

In raportul elaborat efectuat de IDIS Viitorul in 2019 privind transparenta administratiei publice locale din
Republica Moldova se constata cd 41% din raioane si 58% din orasele si satele monitorizate nu au
organizat consultari publice in anul 2019, iar in cazul organizarii unor consultari, rezultatele nu sunt aduse
la cunostinta publicului®*'.

Legislatia

In conformitate cu articolul 3 din Legea privind transparenta in procesul decizional, autoritatile publice
vor consulta cetatenii, asociatiile si partile interesate cu privire la proiectele de acte legislative si
administrative. Legea este aplicabila atat autoritatilor centrale, cat si autoritatilor locale, inclusiv
autoritatilor administratiei publice locale: consiliilor locale (de la sat, comunad, oras, municipiu, raion),
primarilor de sate (comune), orase (municipii), presedintilor raioanelor, serviciilor publice si institutiilor de
importantd locala.

Hotdrarea Guvernului nr. 188 din 3 aprilie 2012 privind paginile oficiale ale autoritatilor administratiei
publice cere o crestere a nivelului de transparentd al autoritatilor publice si accesul la informatiile publice
prin intermediul site-urilor oficiale, stabilind cerinte minime obligatorii pentru site-urile oficiale ale
autoritatilor publice. Mai mult, paginile web ale ministerelor trebuie sa aiba o pagina dedicata
transparentei decizionale, in care proiectele de legi vor fi publicate pentru consultare. Existd un termen-
limita de 10-15 zile pentru comentarii cu privire la proiectul de lege, de la data publicarii.

La nivel local, Legea nr. 436 privind administratia publica locald reglementeaza transparenta in luarea
deciziilor (articolul 8). Legea nr. 780 privind actele legislative si Legea nr. 317 privind actele normative ale
Guvernului si ale altor autoritati ale administratiei publice centrale si locale prevad ca autoritatile publice
sd se consulte cu autoritatile si agentiile interesate cu privire la proiectele de legi, iar toate proiectele de
leqgi si hotarari ale Guvernului sunt supuse, in mod obligatoriu, unei expertize anticoruptie de catre Centrul
National Anticoruptie.

Articolul 20 al Legii integritatii (2017) stipuleaza cerintele fata de asigurarea transparentei in procesul
decizional: "Desfasurarea activitatii entitatii publice in mod transparent, responsabil in raport cu cetétenii
si cuimplicarea acestora este asigurata prin crearea posibilitatilor de participare a cetdtenilor, a asociatiilor
constituite in corespundere cu legea si a altor parti interesate (in continuare in acest articol — parti
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interesate) la procesul decizional din cadrul entitatii publice. Regulile cu privire la procedurile de asigurare
a transparentei in procesul decizional din entitatile publice si derogarile de la ele sunt prevazute de
Regulamentul Parlamentului, Legea nr. 239/2008 privind transparenta in procesul decizional si de actele
normative ale Guvernului”.

Directive

Desi unele agentii guvernamentale ofera orientari on-line privind transparenta in procesul de luare a
deciziilor sau elaboreaza reguli interne privind asigurarea transparentei in procesul de luare a deciziilor,
nu existd un manual guvernamental care sa descrie procesul participativ in revizuirea proiectelor de legi
si politici.

In conformitate cu aceasta, unul dintre angajamentele Planului national de actiune privind guvernarea
deschisa pentru 2014 fost elaborarea unui ghid®*? privind transparenta in procesul decizional, bazat pe
Legea privind transparenta in procesul decizional (2008). Din motiv cd nu exista un singur model care s
se potriveasca cel mai bine atunci cand este abordat subiectul implicdrii cetatenilor, acest ghid, de
asemenea, serveste drept instrument concis si practic de referintd pentru implementarea cu succes a
implicarii cetatenilor de catre autoritatile publice. Ghidul?*® prezintd 9 etape ale pregatirii procesului
decizional, principiile directoare pentru fiecare etapa si ce inseamna ele in practica.

Bune practici

Ca parte a proiectului Implementarea principiilor guverndrii deschise in implicarea cetdtenilor in procesul
decizional din Republica Moldova?** un Ghid interactiv on-line privind Implicarea Cetatenilor®* a fost
elaborat pentru a sustine Guvernul Republicii Moldova in sporirea transparentei in luarea deciziilor.
Ghidul ofera un set de instrumente si sabloane pentru functionarii publici in implementarea Legii privind
transparenta in procesul decizional.

Legea privind transparenta in procesul decizional**¢ contine principiile si procedurile care trebuie urmate
in activitatea zilnica a autoritdtilor publice si contribuie la imbundtatirea calitatii deciziilor elaborate si
aprobate, la responsabilizarea autoritatilor fatd de cetdteni si cresterea sprijinului acordat cetatenilor
pentru politicile aprobate si actiunile intreprinse. Hotararea Guvernului pentru implementarea acestei
legi**’ ofera informatii mai detaliate si practice pentru implicarea cetatenilor. Cu toate acestea, decizia nu
este exhaustiva si nu contine suficiente indrumadri specifice pentru functionarii publici in timpul procesului
de consultare. Astfel, Ghidul privind Implicarea Cetétenilor acopera lacunele metodologice existente,
oferind toate instrumentele necesare pentru desfasurarea informadrii si consultarii publice in toate etapele
procesului decizional stabilit in legislatia existenta. Acesta enumerd cele mai importante institutii
guvernamentale si ale societatii civile, precizeaza responsabilitatile pentru functionarii publici respectivi,
analizeaza legislatia si propune instrumente si modele, precum si liniile directoare ce pot fi folosite atat
de autoritatile publice centrale, cat si de cele locale.

4.5. PETITIILE PUBLICE

Petitiile publice le permit cetatenilor sa aduca probleme diverse in atentia autoritatilor publice. Numarul
de semnaturi adunate indica nivelul de sustinere pentru problema abordata. Acestea urmaresc fie sa
sporeasca gradul de vizibilitate a problemei respective, fie sa solicite adoptarea unor masuri specifice.

Petitiile sunt adeseori inspirate de activitatea societatii civile, dar sunt tot mai des inaintate prin platforme

53



oficiale, preponderent online, prin intermediul carora petitiile care intrunesc un anumit numar de

semndturi primesc un raspuns oficial.

Standarde internationale

Protocolul suplimentar la Carta Europeana a Autonomiei Locale privind dreptul de participare
la treburile unei autoritati locale (CETS nr. 207)**# asigura garantia juridica internationald a acestui
drept, inclusiv stabilirea unor mecanisme si proceduri pentru asigurarea participarii cetatenilor,
precum petitiile publice.

Documentul OCDE Potentialul si problemele e-democratiei** cuprinde o sectiune privind valoarea
si provocarile stabilirii unei platforme on-line pentru adresarea de petitii.

Contextul intern

Articolul 52, Dreptul de petitionare**® din Constitutia Republicii Moldova prevede ca: “(1) Cetatenii au
dreptul sa se adreseze autoritatilor publice prin petitii formulate numai in numele semnatarilor. (2)
Organizatiile legal constituite au dreptul sa adreseze petitii exclusiv in numele colectivelor pe care le
reprezinta”.

In ultimii ani, cetatenii Republicii Moldova au inceput sa utilizeze acest drept mult mai frecvent . Numarul
de petitii primite de Cancelaria de Statin 2018%'a fost de 4047, dintre care 598 au fost prezentate in forma
electronica: cu 185 de petitii mai mult decat in 2017 si cu 608 mai multe decat in 2016. In urma
sistematizadrii informatiilor s-a constat ca cel mai des cetatenii au semnalat probleme ce tin de recalcularea
pensiilor, valorizare, indexare. Se mentin pe pozitii, ca si in anii precedenti, aceleasi solicitari cu referire la
activitatea organelor de drept si a administratiei publice centrale si locale, ajutorul material si social, dar
si petitii cu referire la domeniul sanatatii. Astfel, 2555 de petitii au fost redirectionate ministerelor si altor
autoritati administrative centrale, iar 908 de petitii — autoritatilor administratiei publice locale.
Subdiviziunile Cancelariei de Stat au examinat 998 petitii. Paginile web oficiale ale Guvernului Republicii
Moldova (gov.md) si Cancelariei de Stat (cancelaria.gov.md) au fost actualizate pentru a raspunde
necesitatilor de informare permanentad a cetdtenilor despre examinarea petitiilor si rezultatele
audientelor.

Legislatia

Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116/2018, precum si Legea cu privire la petitionare nr.
190/1994 (articolul 5), abrogatd pe 01.04.2019, stipuleaza ca petitia urmeaza a fi prezentatd in forma
electronica si in conformitate cu cerintele curente, inclusiv semnatura digitala (articolul 5 (2)).

Expertii in domeniu considera ca ar fi oportuna modificarea Legii cu privire la accesul la informatii si a
Codului administrativ pentru a exclude confuziile legate de solicitarea de informatii si prezentarea
petitiilor. Mai exact, trebuie excluse situatiile cand cererile de solicitare a informatiilor sunt examinate in
baza cerintelor fatd de petitii, precum si pentru a elimina necesitatea semnaturii digitale in cazul
solicitarilor de informatii prezentate in format electronic.

Conform raportului IDIS Viitorul din 2019 privind nivelul de transparenta din administratia publica locala
din Republica Moldova®? existd cazuri cand aceasta refuzad accesul la informatie solicitat prin e-mail si
instrumente electronice, invocand motivul ca cererea de acces la informatie este o petitie, iar aceasta din
urma este supusd unor cerinte legale, printre care semnarea de catre petitionar, inclusiv aplicarea
semnaturii digitale in cazul unei petitii in forma electronica.
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Paginile web a autoritatilor publice locale trebuie sa asigure posibilitatea pentru ca cetatenii sa prezinte
petitii on-line, precum si cereri de acces la informatii conform cerintelor fata de petitii si, respectiv, in baza
legislatiei privind accesul la informatie.

Directive

Organul oficial caruia fi sunt adresate petitii are obligatia de a examina petitiile; sa asigure restaurarea si
recuperarea oricaror drepturi incalcate in temeiul legii si compensarea prejudiciilor cauzate; si sa asigure
executarea deciziilor luate dupa examinarea petitiilor. Organul oficial are dreptul sa respinga sau sa
accepte cererea preliminard a petitionarului si, dupa caz, sa anuleze sau sa modifice actul administrativ. O
autoritate superioara are dreptul sé respinga cererea preliminara si sa insarcineze o autoritate inferioara
sa accepte sau sa anuleze actul administrativ, integral sau partial (articolul 12 din Legea cu privire la
petitionare).

Organele competente examineazd, in general, petitiile in termen de 30 de zile lucratoare; in cazul celor
care nu necesitd o examinare suplimentara, fara intarziere sau in termen de 15 zile lucratoare de la
inregistrare. Pand la 90 de zile lucratoare sunt alocate in cazul examinarii petitiilor care includ atribute
internationale, cu conditia ca, in termen de 30 de zile lucratoare, petitionarului sa i se expedieze un
raspuns prin care sa fie informat despre masurile intreprinse in vederea solutiondrii petitiei sale. in cazul
cand petitionarul nu este de acord cu raspunsul primit, el are dreptul sa sesizeze instanta de contencios
administrativ in modul stabilit in decurs de 30 de zile (articolul 8).

Exemplu de bune practici

Un exemplu bun al modului in care cetatenii sunt ghidati in procedura de inaintare a petitiilor este
portalul Agentiei Servicii Publice (asp.gov.md/petitii). Se ofera informatii pas cu pas, care explica cum se
primesc si se examineaza petitiile in format electronic adresate Agentiei Servicii Publice.
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CONCLUZII

Administratia publica locala joaca un rol esential pentru bunastarea cetatenilor,
prestarea serviciilor si asigurarea primului punct de contact intre oameni si
administratia publica. Apropierea de cetatenii poate contribui la responsabilizarea
autoritatilor si a serviciile publice, imbunatatind vietile oamenilor si sporind
increderea acestora in institutiile locale. Cu toate acestea, caracteristicile care fac
autoritatile publice locale si regionale atat de importante pentru cetateni pot, de
asemenea, sa le facd mai predispuse la coruptie.

Administratiile locale din Republica Moldova intreprind pasi importanti catre un
proces decizional mai deschis si mai incluziv. Pe langa faptul ca reprezinta calitati
importante ale democratiei locale, transparenta si participarea civica pot fi
instrumente care ajuta la prestarea unor servicii publice eficiente, combaterea si
prevenirea coruptiei si dobandirea increderii cetatenilor in guvernare.

Mecanismele prezentate in acest manual prezinta o varietate de modalitati prin
care autoritatile locale si regionale pot preveni coruptia, reduce riscurile si dezvolta
institutii eficiente si responsabile la toate nivelurile. Alte reforme, cum ar fi protectia
denuntatorilor de integritate si sprijinul pentru mass-media independente si
societatea civila, sunt, de asemenea, esentiale pentru constituirea unei guvernari
deschise, a eticii publice si a responsabilitatii. Abordarea cea mai eficienta pentru
eliminarea coruptiei este adesea cea care presupune raportarea de catre
functionarii publici, mass-media si societatea civild, insa acestia au nevoie sa simta
siguranta ca vor fi ascultati si protejati.

Congresul Autoritatilor Locale si Regionale din cadrul Consiliului Europei se
angajeaza sa sprijine guvernele locale in eforturile acestora de a imbunatati
calitatea democratiei locale, de a preveni coruptia, de a spori nivelul de eticd, de a
raspunde in fata publicului si de a promova transparenta si participarea cetatenilor.



Note
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