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Introducere

Acest aviz este conceput pentru a ajuta autoritdtile din Republica Moldova in
imbunatadtirea in continuare a cadrului juridic al institutiei Avocatului Poporului
(Ombudsman), in conformitate cu recomandarile emise de organismele internationale
relevante si cu cele mai bune practici internationale aplicabile. Avizul include informatii
analitice si recomandari privind Tmbunatatirea Tn continuare a proiectului de Lege
analizat, precum si recomandari suplimentare neacoperite inca in document.

Acest document a fost Intocmit pe baza contributiilor consultantilor Consiliului Europei,
dl Marek Antoni Nowicki - fost membru al Comisiei Europene pentru Drepturile Omului,
fost Ombudsman international in Kosovo, si dl George Tugushi - fost Avocat Public
(Ombudsman) al Georgiei si membru al CPT si Vicepresedinte al CAT, in cadrul, asistentei
continue acordate de catre Consiliul Europei autoritatilor din Republica Moldova in
cadrul Programului ,,Promovarea unui sistem de justitie penalda bazat pe respectarea
drepturilor omului in Republica Moldova”, finantat de Guvernul Norvegiei.

Acest aviz se bazeaza pe traducerile in limba engleza ale proiectului de Lege pentru
modificarea Legii Republicii Moldova nr. 52 din 3 aprilie 2014 cu privire la Avocatul
Poporului (Ombudsmanul), Notei Informative si proiectului de Lege pentru modificarea
Legii nr. 52/2014 cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) prezentatd de
Ministerul Justitiei al Republicii Moldova, precum si a versiunii actuale a Legii Republicii
Moldova nr. 52 din 3 aprilie 2014 cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul),
Regulamentului din 5 iulie 2016 de organizare si functionare a Consiliului pentru
Prevenirea Torturii, inclusiv avizele Comisiei Europene pentru Democratie prin Drept
(Comisia de la Venetia)?!, Avizul Directoratului General pentru Drepturile Omului si Statul
de Drept al Consiliului Europei privind Capitolul V ,,Mecanismul National de Prevenire a
Torturii” 2, recomanddrile Subcomitetului pentru acreditarea Aliantei Globale a
Institutiilor Nationale pentru Protectia Drepturilor Omului (GANHRI)3 si alte documente
disponibile cu privire la obiectul misiunii.

Acest aviz se limiteaza la aspecte care necesita observatii critice sau sugestii/solutii,
altele decat cele propuse in proiectul revizuit. Avizul indica, de asemenea, intrebari
importante omise in proiect, care, prin prisma obiectivului initiativei de modificare a
Legii nr. 52 - de a-l alinia pe deplin la standardele internationale - trebuie incluse in
modificarile propuse.

Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) al Republicii Moldova, CDL-AD(2015)017,

adoptat de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 103-a Sesiuni Plenare (Venetia, 19-20 iunie 2015); Comisia de la Venetia, Aviz cu
privire la noul articol 37 propus din Legea cu privire la Avocatul Poporului din Republica Moldova, CDL-AD(2017)032, adoptat de

Comisie in cadrul celei de-a 113-a Sesiuni Plenare (Venetia, 8-9 decembrie 2017).

2DGI(2015) 25, 28 noiembrie, 2015

3GANHRI SCA, Raport, Mai 2018, pagini 25 — 28.



https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2015)017-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2017)032-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2017)032-e

Consultantii 1si exprima recunostinta fata de Oficiul Consiliului Europei la Chisindu
pentru asistenta acordata pentru elaborarea prezentului raport.

Sumar executiv

fn ultimii ani, Republica Moldova a ficut pasi tangibili Tnainte spre consolidarea
Avocatului Poporului (AP) si a oficiului acestuia. Cadrul juridic aferent a fost revizuit de
nenumarate ori, AP a fost desemnat impreuna cu Consiliul pentru Prevenirea Torturii ca
Mecanism National de Prevenire a Torturii (MNPT), personalul AP a participat, cu
asistenta donatorilor, la numeroase activitati de formare si educationale, atat la nivel
local, cat si international, reglementari si linii directoare relevante pentru asigurarea
bunei functionari a oficiului au fost elaborate si puse in aplicare in practica. O data cu
crearea MNPT, bugetul OAP a fost marit.

Cu toate acestea, unele aspecte, atat de natura juridica, cat si practica, au ramas ca
impedimente pentru consolidarea in continuare a OAP. Situatia politica instabila, lipsa
resurselor bugetare suficiente, lipsa spatiilor de birouri de buna calitate, dezacordurile
interne dintre OAP si membrii ONG-urilor in cadrul Consiliului pentru Prevenirea Torturii
si alte probleme au afectat in mod negativ functionarea generala a institutiei.

Cadrul juridic pentru OAP a fost un subiect de discutie in repetate randuri, atat la nivel
local, cat si international. Organismele internationale, precum Directoratul General
Drepturile Omului si Statul de Drept (Directoratul pentru Drepturile Omului) al
Consiliului Europei, Comisia de la Venetia, Oficiul Tnaltului Comisar al ONU pentru
Drepturile Omului, Alianta Globald a Institutiilor Nationale de Protectie a Drepturilor
Omului (GANHRI) si Subcomitetul sau pentru acreditare (SCA), au emis, in cursul
ultimilor ani, avize si recomandari aferente imbunatatirii in continuare a cadrului juridic
aferent OAP si a altor chestiuni conexe. Proiectul de lege analizat in prezentul aviz de
expertiza si prezentat de Ministerul Justitiei din Republica Moldova vizeaza punerea in
aplicare a respectivelor recomandari. Mai exact, proiectul de lege propune o revizuire a
catorva articole ale legii, care abordeaza urmatoarele aspecte:

e Statutul Avocatului Poporului pentru drepturile copilului din cadrul OAP;

e Abrogarea prevederilor Legii referitoare la adjunctii AP;

e Procedurile privind selectarea, numirea si revocarea AP;

e Problemele privind independenta functionala a AP;

e Problemele privind procesarea cererilor de catre OAP;

e Consolidarea capacitatilor de formare si crestere a gradului de constientizare ale
OAP;

e Modificari ale prevederilor aferente MNPT din Legea cu privire la AP;

e Modificari ale Codului Contraventional al Republicii Moldovei;



e Modificarea Regulamentului de organizare si functionare a OAP, aprobat prin
Legea nr. 164/2015.

Desi majoritatea modificarilor propuse trebuie considerate ca un pas in directia corecta,
unele dintre acestea merita in continuare atentie si trebuie revizuite pentru a aduce
Legea cu privire la AP Tn deplina conformitate cu standardele internationale si cele mai
bune practici. Dupd cum s-a mentionat mai sus, acest aviz se limiteaza la sectiunile
Proiectului de Lege care, in opinia consultantilor, trebuie revizuite in continuare. Avizul
acoperd, de asemenea, aspecte speciale, care nu sunt acoperite de proiectul de Lege
actual, dar care trebuie luate Tn considerare pentru a acoperi lacunele ramase in afara
proiectului.



Aviz juridic

La analiza proiectului de Lege prezentat, consultantii au luat Tn considerare, in mod
special, urmatoarele standarde internationale si documente conexe:

Principile ONU referitoare la Statutul institutiilor nationale pentru
promovarea si protectia drepturilor omului (,,Principiile de la Paris”)*.
Compilatia Avizelor Comisiei de la Venetia privind Institutia Avocatului
Poporului (Ombudsmanului)®.

,Principiile de la Venetia” pentru Protectia si Promovarea Institutiilor
Ombudsmanului®.

Principiile de la Belgrad privind relatia dintre institutiile nationale pentru
drepturile omului si Parlamentele’.

Adunarea Parlamentard a Consiliului Europei (APCE), Rezolutii: 1959 (2013)
privind consolidarea Institutiei Ombudsmanului in Europa, 4 octombrie 2013;
2301 (2019) privind Institutiile Ombudsmanului din Europa - Necesitatea unui
set de standarde comune, 2 octombrie 2019.

Recomandarea Comitetului de Ministri catre statele membre privind
dezvoltarea institutiei Avocatului Poporului (Ombudsmanului)®.

in acelasi proces, consultantii au luat in considerare, de asemenea, urmétoarele
rapoarte privind functionarea Avocatului Poporului in Republica Moldova:

Avizul nr. 808/2015 al Comisiei de la Venetia pentru Legea cu privire la
Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova®.

Avizul nr. 906/2017 al Comisiei de la Venetia pentru noul Articol 37 propus
din Lege privind prevederile financiare referitoare la Avocatul Poporului®.
Avizul Directoratului General Drepturile Omului si Statul de Drept
(Directoratul pentru Drepturile Omului) al Consiliului Europei cu privire la
Legea nr. 52 din 3 aprilie 2014 cu privire la Avocatul Poporului
(Ombudsmanul) al Republicii Moldova, Capitolul V, Mecanismul National de
Prevenirea Torturiitl.

“Adoptate prin Rezolutia Adundrii Generale a ONU nr. 48/134 din 20 decembrie 1993.
5Comisia de la Venetia, Compilatia Avizelor Comisiei de la Venetia cu privire la institutia Ombudsmanului, CDL-PI(2016)001, 5

februarie 2016.

6 Comisia de la Venetia, Principii pentru Protectia si Promovarea Institutiilor Ombudsmanului (,Principiile de la Venetia”) 3 mai 2019,
CDL-AD(2019)005.

7Adoptate in cadrul Seminarului international privind relatia dintre institutiile nationale pentru drepturile omului si Parlamentele,
Belgrad, 22-23 februarie 2012.

8Adoptata la 16 octombrie 2019, CM/Rec (2019)6.

9Adoptat la cea de-a 103-a Sesiune Plenara, 19 - 20 iunie 2015, CDL-AD (2015) 017.

0Adoptat la cea de-a 113-a Sesiune Plenard, 8 - 9 decembrie 2017, CDL-AD (2017)032.

HAvizul din 28 noiembrie 2015, Ref: DGI (2015) 25



e Alianta Globala a Institutiilor Nationale de Protectie a Drepturilor Omului
(GANHRI) Observatii Generale ale Subcomitetului pentru acreditare (SCA)
(2018)*2.

Comentarii si recomandari cu privire la proiectulprevederilor propuse de
Ministerul Justitiei

Competentele OAP asupra sectorului privat
(Articolul 1 alin. (1))

Formularea actuala a acestei prevederi a conferit OAP o competenta exceptional de
larga, necunoscutd altor institutii similare, de a aborda cazuri referitoare la entitati
private. Modificarea propusd, desi este in directia corecta, nu rezolva, insa, intreaga
problema indicata aici. Prin urmare, problema competentei AP si a APDC asupra
sectorului privat necesita o reflectie suplimentara, avand in vedere faptul ca unul dintre
cele mai importante roluri ale OAP este de a asigura supravegherea independenta a
activitatilor administratiei publice la toate nivelurile, precum si a intreprinderilor publice
si a oricaror alte persoane sau entitati atunci cand acestea presteaza servicii publice sau
realizeaza obiective publice. O astfel de supraveghere poate cuprinde, de asemenea,
activitatea entitatilor private, chiar daca acestea nu indeplinesc astfel de functii, dar
atunci autoritatea AP si a APDC trebuie sa fie limitata la problemele aferente drepturilor
copilului sau cazurilor de presupusa discriminare.

Relatia dintre AP si APDC
(Articolul 1 alin. (3) )

Tn domeniul protectiei drepturilor copiilor de citre Avocatul Poporului, exist3, de obicei,
doua optiuni: fie un Avocat al Poporului specializat separat, fie un departament special
din cadrul Institutiei Avocatului Poporului general, in care unul dintre adjunctii
Avocatului Poporului este responsabil de astfel de probleme.

Tn acest caz, legiuitorul a decis s& urmeze o altd cale si in Legea nr. 52 a introdus doi
Avocati ai Poporului intr-o singura institutie ,, autonomi unul fata de celalalt” (articolul 5
alin. (1)): AP cu competenta generala si APDC avand competenta limitata doar la
drepturile copilului. Acest concept a provocat, inca de la inceput, ambiguitati serioase cu
privire la mandatul APDC, relatia acestuia cu AP si locul sau in cadrul structurii OAP,

2Adoptate de Biroul GANHRI in cadrul Reuniunii acestuia din 21 februarie 2018.



independenta institutionald si financiara. Aceste ambiguitati au fost mentionate de
Comisia de la Venetia in avizul sdu din 20153 si acestea persista astazi.

Scopul declarat al modificarilor propuse in prezent in acest domeniu este de a risipi
orice indoieli cu privire la faptul ca in cadrul OAP exista doi Avocati ai Poporului cu
acelasi statut juridic. Nota Informativa intocmita de Ministerul Justitiei afirma, in mod
clar, ca ,se propune operarea de modificdri in tot textul Legii nr. 52/2014, din care sd
rezulte cd, in sensul acestei legi, prin notiunea de Avocatal Poporului (Ombudsman) se
inteleg ambii Avocati ai Poporului (...), iar autonomia unuia fatd de celdlalt vizeazd
exercitarea atributiilor in vederea realizdrii mandatului”. Ca urmare a modificarilor
propuse, toate prevederile Legii nr. 52 s-ar extinde atat asupra AP, cat si a APDC.
Indiferent de orice evaluare pragmatica a unei astfel de solutii, aceasta poate ridica
indoieli serioase cu privire la conformitatea sa cu articolul 59-1 din Constitutie, care
vorbeste numai despre , Avocatul Poporului”, fara a ldsa loc pentru vreo interpretare,
care ar sugera cad ar putea exista mai mult de un , Avocat al Poporului” (a se vedea:
constitutiile Georgiei (articolul 35), Poloniei (articolul 208), Spaniei (articolul 54)).
Aceasta chestiune necesitda in continuare o reflectie serioasa din partea autorilor
proiectului.

Domeniul de aplicare al imunitatii
(Articolul 4 alin. (1) )

Modificarea propusa este in directia corecta, dar imunitatea prevazuta in aceasta
prevedere trebuie sa se aplice, de asemenea, cel putin personalului decizional al OAP
pentru activitatile desfasurate de acestia in calitatea lor oficiala, in conformitate cu
legea.

Revocarea AP
(Articolul 14 alin. (4) lit. a) )

Comisia de la Venetia a recomandat in Avizul sau din 2015 sa se precizeze si sa se
interpreteze in sens restrans alin.4 lit. a) existent, subliniind faptul ca ,actiunea
neconformd cu statutul de AP”?% ca motiv pentru revocarea AP este un criteriu foarte
vag. In acest moment, trebuie reamintit Principiul 11 din Principiile Comisiei de la
Venetia, care precizeaza ca ,Ombudsmanul va fi destituit din functie doar in
conformitate cu o listd exhaustivd de conditii clare si rezonabile stabilite de lege. Acestea
se referd exclusiv la criteriile esentiale de , incapacitate” sau ,incapacitate de a exercita

13Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova, CDL-AD(2015)017,

19-20 iunie 2015,§ 43 - 44.
14Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova, CDL-AD(2015)017,
19-20 iunie 2015,§ 58.
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atributiile functiei”, ,comportament inadecvat” sau ,,conduitd necorespunzdtoare”, care
vor fi interpretate in sens restrégns”*.

Criteriul propus in noua formulare a alin.4 lit. a) nu indeplineste aceste conditii,
deschizand un camp larg pentru interpretare arbitrard si abuz. Exista, de asemenea,
intrebarea cu privire la cine ar evalua daca o astfel de incalcare a avut loc, precum si
Lintentia” si ,neglijenta grava”. Ar fi dificil sa ne asteptam ca acest rol sa poata fi asumat
de orice organ parlamentar, deoarece acestea sunt chestiuni care, prin natura lor,
trebuie abordate de catre instantele judecatoresti.

Investigatii din oficiu
Articolul 16 lit. c?

AP nu poate fi limitat de lege in decizia sa de a initia investigatii din oficiu, daca
domeniul sdu de aplicare se circumscrie competentei OAP. O astfel de decizie trebuie sa
depinda exclusiv de convingerea Avocatului Poporului cu privire la necesitatea unei
astfel de actiuni. In acest scop, trebuie introduse modificirile corespunzitoare la
articolul 11 lit. g) si la articolul 22 alin. 1). Aceasta problema a fost evidentiata, de
asemenea, si de Comisia de la Venetia in Avizul sau din 2015: ,Legea din Republica
Moldova stabileste un prag neobisnuit de ridicat pentru competenta AP de a actiona din
oficiu, desi investigatiile din proprie initiativd ar fi relevante in multe situatii. Se
recomandd reconsiderarea acestei aborddri si modificarea Legii in consecintd”*®.
Continutul propus al noii litere ¢ din articolul 16 nu rezolva problema specificata.

Competenta temporala
(Articolul 21 alin. (5) lit. a) )

Trebuie mentinuta posibilitatea actuald ca AP sa poata prelungi termenul de depunere a
cererii cu Tnca un an in circumstante exceptionale, contrar celor propuse in proiectele de
amendamente. Pot exista cazuri Tn care petitionarul nu a putut, din cauza unor
circumstante speciale, sa depuna o cerere in termenul de un an prevdzut in aceasta
prevedere. Tn acelasi timp, interesul protectiei drepturilor omului ar sustine luarea in
considerare a acesteia de catre AP.

Acceptarea unei astfel de cereri trebuie |asata la latitudinea AP. Se poate conveni asupra
faptului ca trebuie sa existe un anumit termen in acest sens.

O intrebare separata care se pune este cum trebuie calculat inceputul termenului de un
an. Tn acest sens, prevederea trebuie si fie suficient de precisd, suficientd pentru a

15Comisia de la Venetia, Principii pentru Protectia si Promovarea Institutiilor Ombudsmanului (,,Principiile de la Venetia”) 3 mai 2019,
CDL-AD(2019)005, p. 4.

Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova, CDL-
AD(2015)017, § 64.
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stabili una dintre conditiile formale pentru admisibilitatea cererii, prin urmare nu
trebuie sa existe loc de interpretari.

Functionalitatea MNPT
Articolul 30

De la intrarea in vigoare a OPCAT, statele membre la Protocol fie au reusit sa
stabileascd/desemneze MNPT-ul, fie sunt incd in proces de desemnare!’. in prezent,
exista trei tipuri de modele MNPT prezente in lume.

Mai precis, majoritatea statelor membre au desemnat INDO-le deja existente (Institutia
Ombudsmanului) in calitate de Mecanisme Nationale de Prevenire a Torturii.
Majoritatea INDO-lor care au fost desemnate drept MNPT erau organisme existente
carora li s-au acordat competente si responsabilitati suplimentare pentru exercitarea
mandatului de MNPT!2, Unele dintre acestea au obligatia juridicd de a coopera cu
societatea civila in punerea in aplicare a mandatului MNPT (Ombudsman+), in timp ce
unele MNPT coopereazd cu ONG-le, fird o astfel de obligatie stabilitd de lege. Intr-un
numar mic de tari, INDO-le au fost desemnate ca parte a MNPT-lor formate din mai
multe organisme. Tntr-un numar mic de cazuri, acestea au fost create la acelasi moment
la care au primit desemnarea de MNPT.

n unele dintre tarile care au desemnat MNPT formate din mai multe organisme, acestea
cuprind doar doua institutii, in timp ce in alte tari, acestea sunt mult mai mari,
cuprinzand peste douazeci de institutii. Numarul de institutii si tipul de institutii care fac
parte din MNPT-ul format din mai multe organisme depinde de fiecare tara (inclusiv
populatia si dimensiunea tarii si institutiile deja existente)®.

Doar cateva state membre OPCAT au creat noi institutii specializate in calitate de MNPT,
cu scopul exclusiv de a indeplini obligatiile statului in temeiul OPCAT. Spre deosebire de
majoritatea celorlalte MNPT, astfel de institutii noi nu fac parte din alte organisme de
supraveghere sau monitorizare si nu au alte roluri sau competente majore in afara celor
stabilite in OPCAT?°,

Republica Moldova a ratificat OPCAT in 2006 si si-a stabilit MNPT-ul in 2010. A existat o
lipsa de claritate cu privire la natura MNPT-lui, deoarece Republica Moldova a adoptat
un model de tip hibrid: Centrul National pentru Drepturile Omului a fost desemnat n
calitate de MNPT, impreuna cu Consiliul Consultativ.

1790 de state parti, dintre care 71 si-au desemnat MNPT, 12 state semnatare

18 Austria, Bulgaria, Grecia, Azerbaidjan, Estonia, Finlanda, Danemarca, Serbia, Georgia, Armenia, Macedonia de Nord, Suedia,
Romania, Croatia, Ucraina, Lituania, Polonia, Republica Ceha, Muntenegru, Albania, Spania, Portugalia, Turcia, Mexic etc.

19Regatul Unit

20 Franta, Italia, Kargazstan, Germania, Elvetia
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n aprilie 2014, a fost adoptatd o noud Lege nr. 52 cu privire la AP?%, incluzand prevederi
privind MNPT. Legea a creat Consiliul pentru Prevenirea Torturii (MNPT), compus din 7
membri, inclusiv AP, APDC si 5 membri propusi de societatea civila. Consiliul este
prezidat de AP. Necatand la cadrul juridic modificat, ambiguitatile si incertitudinile au
ramas, afectand, in mod negativ, eficacitatea MNPT-Iui si lasand loc pentru diferite
interpretari privind competentele AP si ale Consiliului (MNPT).

Problemele privind functionalitatea MNPT-lui din Republica Moldova au constituit un
motiv de ingrijorare inca din ziua infiintarii acestuia. Este putin probabil ca modificarile
propuse la cadrul juridic sa rezolve toate problemele acumulate de-a lungul anilor in
cadrul MNPT-lui. Cu toate acestea, modificarile propuse la Legea nr. 52 pot contribui la
eficacitatea si functionarea mai buna a MNPT-lui. Desi legea trebuie sa defineasca mai
clar rolul AP in cadrul acestui mecanism, trebuie mentinuta participarea efectiva a
membrilor societatii civile la functionarea MNPT-lui. Legea trebuie sa defineasca mai
clar si mai coerent cadrul juridic pentru modelul ales Ombudsman+ al MNPT.

Articolul 30 alin. (1)

Se recomanda reformularea alin. (1) propus pentru a prevedea faptul ca MNPT, conform
OPCAT, este exercitat de catre AP in cooperare cu Consiliul instituit in acest scop de AP.

Articolul 30 alin. (2)

Versiunea actualad a alin. (2) prevede ca AP asigura vizite preventive si de monitorizare
doar de catre membrii Consiliului. De preferinta, Legea trebuie sa continad obligatia AP
de a asigura vizite preventive in locurile privative de libertate de catre toate persoanele
care ar putea fi implicate Tn activitatea MNPT-lui. Prin urmare, alin. (2) trebuie revizuit.

Vizitarea locurilor de privative de libertate
Articolul 32 alin. (1)

Tn ceea ce priveste modificirile propuse la articolul 32 alineatul (1), se creeaz riscul c3,
daca nu exista un acord reciproc in cadrul Consiliului (MNPT), atunci vizitele in locurile
privative de libertate ar putea fi blocate. De preferinta, legea ar trebui sa prevada ca
membrii Consiliului, OAP si expertii selectati pentru MNPT sa viziteze locurile de
detentie in mod periodic si ad hoc. Planul de vizite al MNPT trebuie aprobat anual de
catre Consiliu. Consiliul trebuie sa notifice in prealabil AP (Ombudsmanul) cu privire la
vizita inopinata. Membrii Consiliului vor discuta cu partile interesate in conditii
confidentiale.

21 Legea nr. 52 din 3 aprilie 2014 cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) al Republicii Moldova
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Independenta financiara
(Articolul 37 alin. (1) )

Modificarile propuse la articolul 37 alin. (1) sunt departe de a fi suficiente si nu
indeplinesc cerintele de baza larg acceptate ale independentei financiare a acestor
institutii si nu constituie un raspuns adecvat la observatiile si recomandarile critice
cuprinse in Avizul din 2015 al Comisiei de la Venetia?? si avizul sdu din 201723, care
trateaza exclusiv si exhaustiv problemele referitoare la modificarile propuse la articolul
37, care au fost adoptate ulterior si sunt in vigoare in prezent.

Independenta fiecarei institutii a Ombudsmanului in domeniul bugetar consta, printre
altele, in faptul ca Guvernul nu decide ce resurse financiare sunt necesare pentru a
asigura exercitarea deplina, independenta si efectiva de catre Institutie a
responsabilitatilor si functiilor sale in conformitate cu Constitutia. Principiul 21 din
Principiile de la Venetia prevede, in mod clar, ca ,Ombudsmanul va fi consultat si i se va
solicita sd prezinte un proiect de buget pentru exercitiul financiar urmdtor”.

Prin urmare, in locul modificarilor propuse, ar fi necesara revenirea la textul original al
articolului 37 adoptat in 2014, care indeplinea, in general, criteriile de baza necesare,
dupd cum a fost confirmat de catre Comisia de la Venetia in Avizele sale din 2015 si
2017.

Cu toate acestea, textul acestuia trebuie completat cu o prevedere din care sa rezulte ca
bugetul adoptat pentru OAP nu trebuie sa fie mai mic decat pentru anul bugetar
anterior. Bugetul poate fi redus numai cu acordul AP si al APDC. Aceastda garantie
importanta nu se reflecta in proiect.

Fonduri din surse externe
(Articolul 37 alin. (3))

Anumite fonduri din surse externe - interne sau straine - chiar daca nu sunt interzise de
lege, pot reprezenta o amenintare serioasa pentru independenta financiara a Institutiei
Avocatului Poporului (Ombudsmanului). Ca urmare, posibilitatea de a le primi trebuie sa
fie supusa garantiilor si conditiilor specificate in lege. Resursele donatorilor care sunt
puse la dispozitie si acceptate nu vor afecta independenta OAP sau dreptul sau la
fonduri de la bugetul de stat. Textul propus al articolului 37 alin. (3) (sau orice alta
prevedere) nu ofera astfel de garantii si trebuie, prin urmare, modificat in consecinta.

2Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova, CDL-AD(2015)017
§§73-75

ZComisia de la Venetia, Aviz cu privire la noul articol 37 propus din Legea cu privire la prevederile financiare ale Avocatului
Poporului, CDL-AD (2017)032.
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Aspecte care nu sunt acoperite de proiectul prevederilor prezentat
de Ministerul Justitiei

Relatia dintre AP si sistemul judiciar

Nu exista o prevedere separata in Legea nr. 52, care ar specifica, in mod explicit,
categoriile de cauze referitoare la sistemul judiciar, in care este mentinuta posibilitatea
interventiei de cdtre AP sau APDC. Cu toate acestea, competenta AP sau APDC
referitoare la sistemul judiciar se limiteaza la asigurarea eficientei procedurale si a
caracterului administrativ al sistemului judiciar sau a cazurilor clare de abuz de putere.

Siguranta locului de munca

Una dintre garantiile importante, care contribuie la independenta AP sau APDC, trebuie
sa fie siguranta locului lor de munca, pe criterii obiective, dupa incheierea mandatului
acestora. Aceastd problema nu este tratatd nici in Legea nr. 52, nici in proiectul de
amendamente. Lipsa unei solutii in acest sens a fost criticata de Comisia de la Venetia in
Avizul sdu din 2015: ,Intrucdt AP ,nu este nici membru al sistemului judiciar, nici
functionar al puterii executive, pot exista probleme tehnice in ceea ce priveste
asigurarea sigurantei locului sGu de muncd, pe criterii obiective, dupd sfdrsitul acestui
mandat, iar acest lucru nu este tratat de Lege”?*.

Actiuni amicus curiae

in prezent, oportunitatea de a interveni in proceduri la toate nivelurile sistemelor
judiciare interne si internationale, in calitate de tert, care transmite rapoarte amicus
curiae, trebuie privita ca unul dintre principalele instrumente practice disponibile
Institutiilor Avocatului Poporului (Ombudsmanului). Legea nr. 52 prevede o astfel de
posibilitate Tn articolul 25 alin. (3), afirmand ca AP ,poate interveni in proces pentru a
pune concluzii in vederea apdrdrii drepturilor, libertdtilor si intereselor legitime ale
persoanelor”. Aceasta formula larga ofera un temei juridic pentru ca OAP sa intervina
practic in fiecare caz, ridicand probleme cu privire la protectia drepturilor si libertatilor
in conformitate cu standardele internationale. Merita subliniat faptul ca institutiile
nationale pentru protectia drepturilor omului, inclusiv Avocatul Poporului, utilizeaza din
ce in ce mai mult optiunea de a actiona in calitate de tert, nu numai in procedurile aflate
pe rolul instantelor nationale, ci si ale organismelor internationale pentru drepturile
omului. Prin urmare, prevederile explicite din Legea nr. 52 trebuie sa fie luate in

24Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova, CDL-
AD(2015)017, § 45.
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considerare pentru a permite AP sau APDC sa actioneze si in calitate de tert in fata
instantelor internationale pentru drepturile omului si a altor organisme similare in
anumite cauze aflate pe rol impotriva Republicii Moldova, precum si a altor tari in care
problemele implicate sunt, de asemenea, relevante pentru contextul intern al Republicii
Moldova in domeniul drepturilor omului.

Termenul legal
(Articolul 21 alin. (2))

Termenul legal de 10 zile in care AP sau APDC trebuie sa notifice petitionarul cu privire
la decizia privind admisibilitatea cererii sale, poate fi, in multe cazuri, suficient pentru a
decide daca respectivul caz poate face obiectul unei procesari ulterioare, dar nu in toate
cazurile. Practica OAP arata ca respectarea acestor termene exceptional de scurte si
nerealiste provoaca multe dificultati si afecteaza, in mod negativ, calitatea procesului de
tratare a cererilor. Decizia trebuie luata intotdeauna in interesul petitionarului, fara
intarzieri nejustificate, insa prevederea nu trebuie sa prevada un astfel de termen rigid -
fara exceptii - care sa impiedice luarea in considerare a circumstantelor specifice ale
unei cereri. Modificarile elaborate trebuie, prin urmare, sa fie o ocazie pentru a lua in
considerare o modificare adecvata a acestei prevederi, permitand exceptii, a caror
existenta trebuie ldsata la latitudinea AP sau a APDC.

Inviolabilitatea OAP
(Articolul 4)

Articolul 4 trebuie modificat prin adaugarea unui alineat care sa precizeze ca ,sediile
OAP sunt inviolabile. Arhivele, fisierele, documentele, comunicatiile, proprietatea,
fondurile si activele OAP, indiferent de locul in care se afla si indiferent de detindtorul lor,
vor fi inviolabile si nu pot face obiectul perchezitiei, rechizitiondrii, sechestrului,
confiscdrii, exproprierii sau oricdrei alte forme de contrdngere, indiferent dacd aceasta
este realizatd prin actiune executivd, administrativa, judiciard sau legislativa”.

Nivelul salarial al AP si al APDC
(Articolul 13 alin. (3))

Principiul 3 din ,Principiile de la Venetia” afirma, in mod clar, ca: ,Institutia
Ombudsmanului trebuie sd primeascd un rang adecvat de inalt, reflectat, de asemenea,
si in remuneratia Ombudsmanului”.?> Nu exista un standard european in acest domeniu,
dar in statele membre ale Consiliului Europei nivelul salariului Avocatului Poporului
atinge, in majoritatea cazurilor, nivelul salariilor judecatorilor celor mai inalte instante

%Comisia de la Venetia, Principii pentru Protectia si Promovarea Institutiei Ombudsmanului (,,Principiile de la Venetia”) 3 mai 2019,
CDL-AD(2019)005, p. 3; a se vedea, de asemenea: Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului
(Ombudsmanul) din Republica Moldova, CDL-AD(2015)017, § 45.
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sau ale presedintilor acestora sau ale sefilor altor institutii sau functii de stat de rang
nalt?e.

Contrar textului original al articolului 13 alin. (2) din Legea nr. 52, care prevedea ca
»Statutul social si garantiile Avocatului Poporului sunt similare cu cele ale judecdtorilor
Curtii Supreme de Justitie”, actualul sau articol 13 alin. (3) nu defineste, in mod exact si
expres, nivelul salariului AP si APDC facand doar referinta la legislatia privind sistemul de
salarizare in sectorul bugetar.

Amendamente la Legea nr. 52 si la Regulamentul de organizare si functionare a OAP

Legea nr. 52 trebuie sa contina o prevedere speciala, care sa solicite consultari deschise,
transparente si semnificative cu privire la orice amendamente la prezenta Lege, inclusiv
cu OAP, la toate etapele procesului de elaborare a legii®’.

Independenta OAP necesita, de asemenea, ca AP si APDC, si nu Guvernul, sa fie
incredintate cu pregatirea unui proiect privind orice amendamente la Regulamentul de
organizare si functionare a Oficiului Avocatului Poporului. O recomandare in acest sens a
fost inclusa in Avizul Comisiei de la Venetia din 2015%. Proiectele de amendamente nu
propun nicio solutie care ar fi un raspuns adecvat la aceasta recomandare. Legea nr. 52
trebuie sa contind o prevedere, care sa precizeze ca doar AP si APDC elaboreaza orice
amendamente propuse la Regulamentul de procedura aplicabil, care sunt apoi adoptate
de Parlament.

O solutie mai extinsa, care exista in multe tari (de ex., in Polonia: ,sarcinile si
organizarea Oficiului sunt stabilite prin statutul acestuia, care urmeazd sd fie conferit de
cdtre Comisar”) sau 1n Austria, unde Regulile permanente si repartizarea
responsabilitatilor si atributiilor sunt supuse rezolutiilor Consiliului Ombudsmanului,
poate fi, de asemenea, luat3 in considerare. Intr-un astfel de caz, AP si APDC vor adopta
de comun Regulamentul de organizare si functionare a Oficiului, in calitate de act intern
autonom al OAP.

Observatii finale

Observatiile si sugestiile noastre cu privire la amendamentele propuse arata ca
proiectul, asa cum a fost prezentat pentru revizuire, necesita o munca si o reflectie mult
mai aprofundate pentru a putea pune in aplicare pe deplin obiectivul declarat - pentru a

26 A se vedea, de exemplu: Georgia, Republica Cehd, Polonia, Croatia, Norvegia, Suedia, Olanda, Estonia, Slovenia, Romania,
Finlanda.

27 A se vedea: Principiile de la Belgrad privind relatia dintre institutiile nationale pentru drepturile omului si Parlamentele, § 4, §§27-
28.

2Comisia de la Venetia, Aviz privind Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) din Republica Moldova, CDL-
AD(2015)017 §§ 76 - 77.
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modifica unele acte normative privind Avocatul Poporului in vederea adaptarii acestora
la recomandarile internationale. Aceasta initiativa legislativa trebuie, de asemenea,
utilizata pentru a face cuprinzatoare toate celelalte modificari necesare la Legea nr. 52,
in special pe cele pe care le evidentiem in prezentul Aviz.

Mai precis, autorii modificarilor legislative trebuie sa limiteze competenta AP si APDC
fata de entitatile private la cazurile privind drepturile copilului sau cazurile de presupusa
discriminare.

Este necesara o reflectie suplimentara cu privire la conformitatea modificarilor propuse
privind statutul APDC cu Constitutia Republicii Moldova, care vorbeste, in mod clar,
despre un singur ,Avocat al Poporului”.

n ceea ce priveste propunerea de consolidare a imunititii AP, desi acesta este un pas in
directia corecta, imunitatea trebuie extinsa cel putin la membrii personalului OAP, care
ocupa functii de personal decizional.

in ceea ce priveste problemele privind revocarea AP, autorii proiectului trebuie s
reconsidere articolul 14 alin. (4) lit. a), deoarece formularea propusa nu respecta
standardele de claritate si previzibilitate, deschizdnd un cdmp larg pentru interpretare
arbitrara si abuz.

Tn ceea ce priveste autoritatea AP-lui sau a APDC-lui de a initia investigatii din oficiu,
acestia nu pot fi limitati in astfel de decizii, daca domeniul lor de aplicare se subscrie
competentei acestora.

Trebuie mentinuta posibilitatea actuala ca AP sa prelungeasca termenul de depunere a
cererii cu Incd un an in circumstante exceptionale. Acceptarea unei astfel de cereri
trebuie lasata la latitudinea AP sau a APDC.

Tn ceea ce priveste functionalitatea MNPT-Iui, este de la sine inteles c3 experienta din
ultimii ani a relevat numeroase neajunsuri practice si juridice Tn ceea ce priveste
functionarea mecanismului. In ciuda mai multor masuri fird caracter obligatoriu puse n
aplicare si a implicarii consultantilor internationali, problemele se mentin. Desi este
posibil ca amendamentele juridice sa nu abordeze toate problemele in mod
corespunzator, acestea trebuie sa urmareasca in continuare imbunatatirea situatiei, prin
oferirea unui statut mai explicit AP, in calitate de organism desemnat ca MNPT, care are
o obligatie clara de a pune in aplicare acest mandat in cooperare cu societatea civila.

in ceea ce priveste independenta financiard a OAP, autorii amendamentelor trebuie s3
ia Tn considerare introducerea unor garantii suplimentare. Mai exact, Guvernul nu poate
fi indreptatit sa reducd bugetul OAP fird acordul AP si APDC. Tn plus, legea trebuie s
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ofere masuri de protectie care sa protejeze OAP de a primi finantare externa care ar
putea afecta independenta institutiei.

Dupa cum este mentionat mai sus, desi amendamentele abordeaza multe aspecte
importante referitoare la functionarea OAP, unele aspecte care meritd, de asemenea,
atentie par sa fi fost omise. Aceasta initiativa legislativa trebuie utilizata pentru a le
aborda.

n acest scop, autorii proiectului trebuie:
- sa reglementeze mai clar rolul AP si APDC in relatiile cu sistemul judiciar si sa acorde AP
si APDC un mandat larg de a interveni in procedurile judiciare, actionand in calitate de

prieten al instantei (amicus curiae), atat la nivel local, cat si international;

- sa ofere garantii adecvate de angajare a AP si APDC dupa incheierea mandatului
acestora;

- sa ofere AP si APDC o marja de apreciere mai larga in ceea ce priveste termenul limita
pentru notificarea petitionarului referitor la decizia privind admisibilitatea cererii sale;

- sa ofere garantii juridice pentru inviolabilitatea sediilor si proprietatilor OAP;

- sa ofere AP si APDC garantii juridice solide cu privire la remuneratia lor; de preferinta,
salariul lunar al acestora trebuie echivalat cu cel al sefului altei institutii constitutionale
independente (Presedintele Curtii Constitutionale, Presedintele Curtii Supreme,

Procurorul General, Presedintele Parlamentului),

- sa includa o prevedere speciald, care solicita consultari deschise, transparente si
semnificative cu privire la orice amendamente la Legea cu privire la AP.
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