COMENTARII SI PROPUNERI

la proiectul de lege pentru modificarea si completarea Legii nr. 239 din 13 noiembrie 2008
privind transparenta in procesul decizional
(publicat pe pagina web a Ministerului Justitiei la 15.10.2013)

Consideratii generale

Proiectul de Lege pentru modificarea si completarea Legii nr. 239 din 13 noiembrie 2008 privind
transparenta in procesul decizional (in continuare — proiect) a fost elaborat nemijlocit de catre
Ministerul Justitiei, drept temei servind documente de politici, si anume — Strategia de dezvoltare
a societatii civile pentru perioada 2012-2015 si Planul de actiuni pentru implementarea Strategiei
(actiunea 1.3.1.2), aprobate prin Legea nr. 205 din 28.09.2012.

Prin proiect, se propune modificarea si completarea unor prevederi din articolele 3, 9, 10, 11, 12,
13 si 15 din Legea nr. 239 din 13 noiembrie 2008 privind transparenta in procesul decizional (in
continuare — Legea nr. 239/2008), precum si completarea actului legislativ cu un nou articol - art.
12",

Este regretabil, ca autorul proiectului in justificarea proiectului nu face referinte (si nici nu aduce
clarificari in partea ce tine de Studiul privind carentele din domeniul transparentei decizionale si
recomandarile corespunzatoare, realizarea caruia era prevazuta la actiunea 1.3.1.1. din Planul de
actiuni pentru implementarea Strategiei de dezvoltare a societdtii civile pentru perioada 2012-
2015 (responsabil — Cancelaria de Stat; termen de executare — anul 2012, desi Legea nr. 205 din
28.09.2012 a fost publicata in Monitorul Oficial 1a 04.01.2013).

Analiza continutului proiectului de document

La acest compartiment ne vom expune, in exclusivitate, asupra normelor, referitor la care
retinem obiectii.

1) Potrivit autorului, in scopul de a clarifica cercul de subiecti, proiectele de decizii ale carora
urmeaza a fi supuse transparentei decizionale, se propune o noud redactie a alin. (2) din art. 3
astfel incit acesta sd incorporeze toate autoritatile emitente de decizii cu caracter normativ
precum si de acte administrative care pot avea impact social, economic si de mediu.

Tn fapt, urmare a acestei interventii, cercul de autoritati, care vor cidea sub incidenta Legii nr.
239/2008, va fi determinat generic, utilizindu-se notiuni nedefinite expres in legislatia nationala,
fapt care va genera o interpretare echivoca a acestora. Mai mult, prin redactia propusa, se
limiteaza cercul de subiecti ai Legii nr. 239/2008.

Ne referim la termenii:

e autoritatile publice autonome — termen nedefinit expres de legislatie. Existd autoritati,
statutul carora este determinat expres prin sintagma ,,autoritate publicd autonoma”, cum
ar fi Comisia Nationald a Pietei Financiare (art. 1 alin. (1) din Legea nr. 192 din
12.11.1998 privind Comisia Nationala a Pietei Financiare), Centrul National pentru
Protectia Datelor cu Caracter Personal (pct. 1 din Dispozitii generale, Regulamentul
Centrului National pentru Protectia Datelor cu Caracter Personal, aprobat prin Legea nr.
182 din 10.07.2008) sau Comisia Nationald de Integritate (pct. 1 din Regulamentul
Comisiei Nationale de Integritate, aprobat prin Legea nr. 180 din 19.12.2011). Totodata,



exista autoritati, cum ar fi — Curtea de Conturi, statutul carora nu este determinat expres
prin sintagma ,,autoritate publicd autonoma”, desi ar trebui sa se incadreze in aceasta
categorie de autoritati. Astfel, existda pericolul ca termenul ,autoritdtile publice
autonome” sa fi interpretat intr-o maniera limitativa, in aceasta categorie fiind incluse
doar autoritatile expres determinate ca ,,autoritdti publice autonome” in legile speciale.
Acest pericol sporeste, pornind de la faptul, ca definitia notiunii nu se regaseste nici in
alte legi, cum ar fi: Legea nr. 317 din 18.07.2003 privind actele normative ale Guvernului
si ale altor autoritati ale administratiei publice centrale si locale (in continuare — Legea nr.
317/2003); Legea nr. 98 din 04.05.2012 privind administragia publicd centralda de
specialitate (in continuare — Legea nr. 98/2012), care, de altfel, opereaza cu notiunea de
autoritati administrative autonome fata de Guvern”.

e autoritatile administratiei publice centrale — termen nedefinit expres de legislatie.
Constitutia Republicii Moldova, in art. 107, opereaza cu notiunea ,,administratia publica
centrald de specialitate”, ,,organele centrale de specialitate ale statului”, ,,alte autoritati
administrative”. Din titlul IV, intitulat Structura administratiei publice centrale, al Legii
nr. 64 din 31.05.1990 cu privire la Guvern (in continuare — Legea nr. 64/1990), am putea
intui cd prin autoritdti ale administratiei publice centrale se inteleg ministerele si alte
autoritati administrative centrale, care, totusi, pornind de la titlul art. 24 din Legea nr.
64/1990, sunt ,,organe centrale de specialitate ale administratiei publice”. Nici Legea nr.
98/2012 nu opereaza cu sintagma ,,autoritati ale administratiei publice centrale”, ci cu
notiunea ,,autoritafi administrative centrale subordonate Guvernului”. Mai mult, pornind
de la sintagma propusa, ar putea sa se limiteze cercul de subiecti ai Legii nr. 239/2008,
fiind omise serviciile publice desconcentrate ale/din subordinea ministerelor.

e autoritatile unitatilor teritoriale autonome cu stat juridic special — termen nedefinit expres
de legislatie. Nu este clar, dacd, urmare a interventiei propuse, sub incidenta Legii nr.
239/2008 va cadea Guvernatorul (Baskanul) Gagauziei, care, potrivit art. 14 alin. (1) din
Legea nr. 344 din 23.12.1994 privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yari),
este persoana oficiald suprema a Gagauziei.

e autoritatile administratiei publice locale — notiune mai clara in sensul art. art. 112 si 113
din Constitutia RM, precum si art. 1 din Legea nr. 436 din 28.12.2006 privind
administratia publica locala. Totusi, pornind de la sintagma propusa, remarcam, ca ar
putea sa se limiteze cercul de subiecti ai Legii nr. 239/2008, fiind omise serviciile publice
descentralizate si institutiile de interes local.

La general, potrivit art. 19 lit. €) din Legea nr. 780 din 27.12.2001 privind actele legislative (in
continuare — Legea nr. 780/2001), terminologia utilizatd in actul elaborat trebuie sa fie constanta
si uniforma ca si in celelalte acte legislative. In speta, pornind de la faptul ca termenii mentionati
nu sint definiti si sint utilizati n alte legi confuz i neuniform, este necesard concretizarea in
proiect a sensului acestora. Ar fi preferabil sa se pastreze actuala modalitate de enumerare a
autoritatilor, care cad sub incidenta Legii nr. 239/2008, prin specificarea acestora, bineinteles,
fiind necesara extinderea prevederilor asupra autoritatilor unitatilor teritoriale autonome cu statut
juridic special, la fel - cu specificarea acestora.

2) Potrivit autorului, prin modificarea alin. (4) din art. 3 din Legea nr. 239/2008, se largeste sfera
de aplicare a prevederilor Legii nr. 239/2008 si se elimind neconcordantele existente -
transparentei decizionale vor fi supuse nu doar actele emise de Parlament (acte legislative), dar si
toate actele emise de autoritatile publice care au caracter obligatoriu, general si impartial, adica
acte normative.



Ar parea ca propunerea este justificatd prin faptul cd dd mai multd claritate normei. Totusi, va
exista o anumita confuzie, care trebuie clarificata. Or, prin act administrativ, h sensul art. 2 din
Legea contenciosului administrativ nr. 793 din 10.02.2000, se intelege - manifestarea juridica
unilaterala de vointd, cu caracter normativ sau individual, din partea unei autoritati publice in
vederea organizarii executdrii sau executarii in concret a legii. Si Legea nr. 98/2012, in art. 34
alin. (4), prevede caracterul normativ si individual al actelor administrative.

3) Potrivit autorului, modificarile propuse la art. 9 au drept scop eliminarea confuziilor existente
la moment referitoare la anuntul de initiere a elaborarii proiectului de decizie si anuntul referitor
la consultarea proiectului. In primul caz proiectul de decizie inci nu este elaborat, aici se
colecteaza abia informatia de la partile interesate pentru a elabora proiectul. In cazul anuntului de
consultare a proiectului, acesta deja este elaborat si asupra lui cei interesati se pot expune.
Reiesind din Nota informativa, completarea alin. (2) lit. ¢) este necesara pentru a specifica care
anume date de contact urmeaza a fi indicate in anunt, in practica existind situatii cind se indica
doar adresa electronica, partile indicate fiind puse in dificultate de a contacta cu persoana
responsabila de elaborare a proiectului de decizie. Totodata, se propune completarea art. 9 cu un
nou alineat astfel incit sa se prevada cind poate fi retras anuntul. Potrivit autorului, o astfel de
prevedere este necesard fiindcd in practicd se atesta cazuri In care autoritatea retrage prematur
informatia, iar partile interesate nu pot avea acces la ea.

Referitor la modificarile si completarile propuse la art. 9, propunem expunerea lit. b) din alin. (2)
n una din urmatoarele redactii:

e _Db) termenul-limitd, locul si modalitatea in care cetatenii, asociatiile constituite in
corespundere cu legea, alte parti interesate pot prezenta sau expedia recomandari;”

e b) termenul-limita, locul si modalitatea in care pot fi prezentate sau expediate
recomandari;”.

4) Prin proiect se propune modificarea art. 10 astfel incit sa se specifice expres modalitatile in
care autoritatea publicad asigura accesul la proiectele de decizii si materialele aferente.

Referitor la aceasta propunere, nu retinem obiectii, cu exceptia necesitatii uniformizarii
terminologiei utilizate. Se opereaza cu notiunea de ,,pagina electronica”, iar in redactia propusa a
art. 9 alin. (3) — ,,pagina web”, desi Legea nr. 239/2008 utilizeaza ,,pagina web oficiala”.

5) Potrivit autorului, termenul stabilit la alin. (2) art. 12, asa cum este la moment, ofera
autoritatilor publice posibilitatea de a stabili termene nejustificat de scurte pentru consultarea
proiectului de decizie. Astfel, se propune ca termenul de 10 zile lucratoare sa fi unul minim si nu
maxim.

Desi si termenul de avizare, prevazut de art. 39 alin. (1) din Legea nr. 317/2003, constituie 10
zile lucratoare, acest termen ar putea fi insuficient in cazul cetatenilor, asociatiilor, altor parti
interesate, care nu dispun de resurse (subdiviziuni specializate) similare celor puse la dispozitia
ministerelor. Acest termen ar putea fi insuficient si pentru un proiect de decizie voluminos si
complex sau daca analiza proiectului cere studierea mai multor materiale suplimentare. Mai
mult, Conceptia de cooperare a Parlamentului cu societatea civild, aprobatd prin Hotarirea
Parlamentului nr. 373 din 29.12.2005, prevede, in pct. 4.3.1, un termen de 15 zile lucratoare
pentru prezentarea propunerilor de catre societatea civila pe marginea proiectelor de legi plasate
pe pagina web oficiald a Parlamentului, Parlamentul cizind sub incidenta Legii nr. 239/2008. In
opinia noastra, termenul trebuie extins pina la 15 zile lucratoare cu posibilitatea prelungirii
acestuia in cazul proiectelor voluminoase si complexe sau in cazul proiectelor, analiza carora
necesitd studierea mai multor materiale suplimentare.



6) Se propune completarea Legii nr. 239/2008 cu un nou articol, 12*, astfel incit partile interesate
sa fie informate si referitor la retragerea unui proiect de decizie din procesul de elaborare.

In opinia noastrd, pentru a responsabiliza autoritatile, ar fi important ca anuntul si contini
motivul retragerii unui proiect de decizie din procesul de elaborare, element care trebuie sa fie
prevazut expres in lege.

In finalul acestui compartiment, retinem necesitatea intervenirii si in alte norme ale Legii nr.
239/2008.

7) Legea nr. 239/2008, in art. 3 alin. (4), prevede ca autoritatile publice vor consulta cetatenii,
asociatiile constituite in corespundere cu legea, alte parti interesate in privinta proiectelor de acte
legislative, administrative care pot avea impact social, economic, de mediu (asupra modului de
viata si drepturile omului, asupra culturii, sanatatii si protectiei sociale, asupra colectivitatilor
locale, serviciilor publice). Prevederile sunt formulate atit de general, Tncit orice act ar putea
cadea sub incidenta acestora. Chiar si un act individual de numire in functie a unui conducator de
autoritate ar putea avea impact social, in sensul extins al acestei notiuni, prin sporirea
neincrederii publicului in autoritate si guvernare in cazul, In care aceastd persoand este una
compromisa. Insd, aceasti intelegere a prevederilor ar putea si nu fie impartasiti de citre
autoritatile care au competente de numire in functie. In opinia noastra, atunci, cind nu se poate
defini explicit si complet situatiile in care se aplicd o lege, este preferabila enumerarea
exceptiilor de la lege — situatiile in care legea nu se aplicd. Anume in asa mod, bunaoara, sunt
prevederile art. 5 din Legea Romaniei nr. 52/2003 privind transparenta decizionala in
administratia publica.

8) Legea nr. 239/2008, in art. 12 alin. (7), prevede, cd in cazul in care cetatenii, asociatiile
constituite Tn corespundere cu legea, alte parti interesate nu prezintd recomandari in termenul
stabilit, iar autoritatea publica, In mod motivat, nu considerd necesara organizarea de consultari,
proiectul de decizie poate fi supus procedurii de adoptare. Pentru a responsabiliza autoritatile,
este important sa se prevadda modalitatea in care se aduce la cunostinta publicului motivele
pentru care s-a considerat ca organizarea de consultdri nu este necesara.

9) Legea nr. 239/2008 este absolut ineficienta in parte ce tine de control si sanctiuni. Reiteram
una din constatarile efectuate in Studiul ,, Transparenta decizionalad in activitatea Parlamentului:
prevederi legale, aplicabilitate si aplicare” (ADEPT)'. Astfel, in art. 13 alin. (5), Legea nr.
239/2008 prevede sanctionarea impiedicarii accesului la sedintele publice ale autoritatilor
publice sau compromiterea procesului decizional prin tainuirea informatiei de interes public ori
prin denaturarea acesteia, fara a specifica exact natura sanctiunii aplicabile. Atit fapta de tdinuire,
cit si cea de denaturare, necesita la calificare dovada intentiei, dovada greu de obtinut. Pe cind,
intru eficientizarea procesului decizional in cadrul autoritatilor publice, trebuie sa fie urmarite, in
egala masura: neinformarea publicului referitor la initierea elabordrii deciziilor, nepunerea la
dispozitia partilor interesate a proiectului de decizie si a materialelor aferente acestuia,
neconsultarea, neexaminarea recomanddrilor, neinformarea publicului referitor la desfasurarea
sedintei publice, neinformarea publicului referitor la deciziile adoptate, neintocmirea sau
intocmirea neadecvata si nepublicarea rapoartelor privind transparenta in procesul decizional.
Mai mult, normele sint confuze in ce priveste contestarea actiunilor sau deciziilor autoritatilor
publice pentru nerespectarea Legii nr. 239/2008. Pentru a evalua potentiala eficienta a
mecanismului de sanctionare a incalcarilor prevederilor legale, de obicei, se recurge la analiza
statisticilor privind sanctiunile aplicate. Reiesind din faptul ca Parlamentul nu ofera statistici in
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acest sens, ne vom referi la informatiile furnizate de Cancelaria de Stat, care are misiunea sa
monitorizeze respectarca prevederilor referitoare la transparenta decizionald in activitatea
organelor centrale de specialitate. Raportul privind implementarea reformei administratiei
publice centrale n Republica Moldova Tn anul 20122 este absolut lacunar in partea ce tine de
sanctiuni. Acest fapt, in opinia noastrd, nu se datoreaza lipsei de incdlcdri. Or, rapoartele
organizatiilor non-guvernamentale in monitorizarea legii confirma contrariul (Raport de
monitorizare ,,Activitatea Parlamentului Republicii Moldova in anul 2011” (Asociatia pentru
Democratie Participativa (ADEPT))g; Raport final de monitorizare a respectarii transparentei
decizionale (iulie-decembrie 2011) (ADEPT)*; Studiul ,,Transparenta decizionald in activitatea
Parlamentului: prevederi legale, aplicabilitate si aplicare” (ADEPT)> Raport anual de
monitorizare ,,Accesul la informatie si transparenta in procesul decizional” — 2010 (Centrul
Acces-lnfo)G; Raport anual de monitorizare ,,Accesul la informatie si transparenta in procesul
decizional: evolutie si ... inertie” — 2011 (Centrul Acces-Info)’). Acest fapt se datoreaza
potentialului redus oferit de lege in identificarea si sanctionarea incalcarilor in domeniu.

Analiza argumentarii documentului

Tn conformitate cu art. 20 din Legea nr. 780/2001, concomitent cu elaborarea proiectului de act
legislativ, grupul de lucru Intocmeste o nota informativa care include:

e conditiile ce au impus elaborarea proiectului, inclusiv necesitatea armonizarii actului
legislativ. cu reglementdrile legislatiei comunitare, finalititile urmarite prin
implementarea noilor reglementari;

e principalele prevederi, locul actului in sistemul legislatiei, evidentierea elementelor noi,
efectul social, economic si de alta natura al realizarii lui;

o referintele la reglementdrile corespondente ale legislatiei comunitare si nivelul

e fundamentarea economico-financiara in cazul in care realizarea noilor reglementari
necesita cheltuieli financiare si de alta natura;

e actul de analizd a impactului de reglementare, in cazul in care actul legislativ
reglementeazd activitatea de intreprinzdtor. Analiza impactului de reglementare
reprezintd argumentarea, in baza evaluarii costurilor si beneficiilor, a necesitatii adoptarii
actului normativ si analiza de impact al acestuia asupra activitatii de intreprinzator,
inclusiv asigurarea respectarii drepturilor si intereselor intreprinzatorilor si ale statului.

Nota informativa la proiect contine:

e temeiul initierii procesului de elaborare, autorul proiectului;

e principalele prevederi ale proiectului;

e mentiunea privind faptul ca proiectul nu necesitd alocarea mijloacelor financiare din
bugetul de stat;

e mentiunea privind faptul ca proiectul urmeaza sa fie supus expertizei anticoruptie si
expertizei juridice;

e mentiunea referitor la plasarea anuntului privind inigierea procesului de elaborare a
proiectului.

2 http://www.cancelaria.gov.md/public/files/noutati/2013/4aprilie/Raport-succint-RAPC-2012-0904.doc
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Nota informativa la proiect nu contine referintele la reglementarile corespondente ale legislatiei
nici la alte standarde internationale. Mai grav, insa, este faptul ca nota informativa nu contine o
analiza a corelarii proiectului cu legislatia nationala. Astfel, proiectul este confuz terminologic si
limitativ.

Concluzii si recomandari

Conceptual, prevederile din proiect raspund anumitor necesitati de perfectionare a Legii nr.
239/2008.

Totusi, retinind toate cele mentionate la compartimentul Analiza continutului proiectului de
document, proiectul poate fi imbunatatit. Necesitatea intervenirii cu modificari si completari in
continutul Legii nr. 239/2008 este notorie, Insd aceastd intervenire ar trebui sd fie mai
cuprinzatoare, raspunzind tuturor deficientelor de drept, deficiente remarcate si de organizatiile
non-guvernamentale in procesul de monitorizare a procesului de implementare a prevederilor
legale.

In mod special, insistam asupra:

e necesitatii ajustarii terminologice. Altfel, in eventualitatea adoptarii in actuala redactie a
proiectului, prevederile Legii nr. 239/2008 poate sa devina si mai confuze decit sint;

e inadmisibilitatea limitarii cercului de subiecti, carora se aplica Legea nr. 239/2008.
Aceasta limitare este $i mai grava in lipsa unei justificari in nota informativa;

e necesitatea clarificarii mecanismului de control si sanctiuni, n lipsa caruia eficienta Legii
nr. 239/2008 ar putea fi compromisa.



