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PARTEAA2-A:METODOLOGIA

Sectiunea de Metodologie are patru parti principale:
» descrierea procesului de evaluare a riscului de coruptie (Sectiunea 1);

» cadrul pentru punerea in aplicare a procesului de evaluare a riscului de coruptie
(Sectiunea 2);

» o descriere a riscurilor ce pot aparea ca urmare a aplicarii reglementarilor anti-coruptie
(Sectiunile 3-5);

» 0 anexa cu informatii despre legislatia corupta (Sectiunea 6).

Este completata in conformitate cu cele , Zece principii ale unui proces eficace de evaluare a
riscului de coruptie” (Sectiunea 7), care pot fi un punct de reper pentru activitatile
internationale de monitorizare.

Prezenta Metodologie este structura de baza care contine toate elementele necesare ce pot fi
adaptate sau amendate pentru a indeplini nevoile oricarei tari.

1. EVALUAREA RISCULUI DE CORUPTIE

Acest capitol descrie procesul de evaluare a riscului de coruptie.

1.1 Definitie

Procesul de evaluare a riscului de coruptie cu privire la legislatie presupune o analiza a formei
si continutului proiectelor de lege si al legilor intrate in vigoare, pentru a identifica si a reduce
la minimum riscurile generate de coruptie ce pot aparea ca urmare a aplicarii reglementarilor
anti-coruptie. Exista diferiti termeni pentru a denumi aceasta activitate, cum ar fi ,experienta
anti-coruptie” sau ,evaluarea anti-coruptie”.

in prezenta Metodologie se va folosi termenul de ,evaluare a riscului de coruptie” pentru
simplul motiv cd este mai usor de inteles pentru cititor: este o formulare scurtd si se
deosebeste vizual de termenul de ,anti-coruptie”, care se foloseste frecvent in aceleasi
contexte ca si ,evaluare a riscului de coruptie”, insa se refera la cu totul altceva.

1.2 Domeniul de aplicare

Evaluarea riscului de coruptie ar trebui sa se refere la legislatie in sensul cel mai larg
posibil.

Astfel nu numai ca se elimina riscurile, chiar in domeniile care nu au o legatura stransa cu
fenomenul coruptiei dar sunt totusi relevante pentru lupta impotriva coruptiei, ci se si
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promoveazad, ca regula generald, procesul eficace de creare a unor legi noi. Un domeniu larg
de aplicare cuprinde proiectele de legi si legile intrate in vigoare la toate nivelurile de
reglementare. De fapt regulamentele sunt cele care stabilesc procedurile, onorariile si
termenele limita si tot regulamentele sunt cele care concretizeaza puterea de decizie. Multe
acte de coruptie au loc in special sau numai la nivel local. De exemplu, locuintele sociale,
asigurarile sociale si achizitiile publice intrd adesea in competenta autoritatilor locale. In
acelasi timp, experienta aratd cad riscul aparitiei coruptiei in crearea si aplicarea
reglementarilor creste odata cu apropierea de nivelul local, pe masura ce legiuitorii locali
amesteca interesele personale cu atributiile ce decurg din functia publica.

Expunerea de motive cuprinde obiectivele si motivatiile unui proiect de lege. Trebuie sa se
tind seama de faptul cd expunerea de motive poate avea acelasi efect ca si reglementarile in
sine. De obicei instantele fac trimiteri la aceste expuneri atunci cand interpreteaza legea. Mai
multe instante occidentale, inclusiv curti constitutionale, recunosc ca folosesc aceastd
metodd®!® Prin urmare, evaluarea riscului de coruptie trebuie sa cuprinda si expunerea de
motive. In general legile se definesc ca reglementari valabile cu privire la drepturile si/sau
obligatiile unui numar imprevizibil de persoane intr-un numar imprevizibil de situatii. Aici se
exclud cazurile individuale pentru care statul emite decizii de reglementare, cum ar fi
licentele In telecomunicatii sau aprobarea fuziunilor unor companii. Prezenta Metodologie nu
se refera la cazurile individuale din doua motive principale:

L1 procedura pentru deciziile in cazurile individuale si continutul unor astfel de decizii difera
foarte mult de cele ale legilor; si

[1 daca deciziile individuale au legatura cu fenomenul coruptiei la acel moment, ele
nefacilitdnd acte de coruptie viitoare pentru ca sunt deja rezultatul unor acte de coruptie,
fie din mita sau fie din conflicte de interese, ele rareori creeaza conditiile necesare unor acte
de coruptie viitoare, adica pot rezulta in urma unor acte de coruptie, dar rareori fac posibile
cererile ulterioare de mita, asa cum ar permite de exemplu legislatia defectuoasa. Evaluarea
riscului de coruptie ar trebui sa se concentreze pe actele de coruptie savarsite in trecut,
aceasta fiind mai degraba atributia organismelor de aplicare a legii care au resursele si
procedurile necesare pentru a utiliza toate tipurile de probe.

Exemplu: Articolul 31 din legea privind achizitiile: Functionarii publici sau membri familiilor
acestora nu pot lua parte la licitatiile organizate in domeniul in care lucreaza functionarii
publici. Notd explicativa la Legea privind achizitiile: Articolul 31 nu permite functionarilor
publici si nici membrilor familiilor acestora s& modifice procedurile in favoarea lor atunci cdnd
procedurile intrd in competenta organismului in care lucreaza functionarii publici.

Problema: Termenul de ,domeniu” folosit in Articolul 31 trebuie inteles ca avand un sens
destul de larg, referindu-se la domeniul in care functionarii publici isi desfdsoara activitatea
(sanatate, mediu etc.) si nu trebuie interpretat ca referindu-se la competenta pe care o are
un singur ,organism public” (dupa cum este acesta definit in Nota explicativa), care poate
reprezenta o arie mult mai restrédnsa. Cédnd interpreteaza sensul termenului de ,domeniu”,
instantele pot face trimitere la Nota explicativa si pot utiliza termenul in sensul ,organismului
public” la care lucreaza functionarul public. Evident, nu numai ca trebuie sa li se interzica
functionarilor publici si membrilor familiilor acestora sa participe la licitatiile organizate de
entitatea pentru care lucreaza respectivii functionari publici, ci trebuie sa li se interzica
participarea la licitatii organizate si de alte institutii subordonate sau care au legaturd cu
institutia la care lucreaza functionarii publici, din acelasi domeniu de activitate.

219 A se vedea, de exemplu, Decizia nr. 323 si nr. 383 din 30 iunie 2009 a Curtii Constitutionale din Germania
<https://www.bundesverfassungsgericht.de/en/decisions/es20090630_2bve000208en.html> (in limba englezd);
Holger Fleischer, “Comparative Approaches to the Use of Legislative History in Statutory Interpretation” (,Abordari
comparative ale utilizarii istoriei legislative in interpretarea legilor”), American Journal of Comparative Law vol. 60
(2012) 401 <http://comparativelaw.metapress.com/content/Ir77m72u194t8716/>



Solutia: Nota explicativa la Legea privind achizitiile: Articolul 31 interzice functionarilor publici
si membrilor familiilor acestora sa modifice procedurile in favoarea lor atunci cdnd procedurile
se incadreaza in domeniul de activitate al organismului public pentru care lucreaza respectivii
functionari publici; astfel, interdictia cuprinde toate licitatiile de la toate organismele publice
din acelasi domeniu de activitate (sanatate, ocuparea fortei de munca etc.).

Pe de alta parte, ar putea exista riscul ca un organ administrativ de evaluare a riscului de
coruptie, cu acces limitat la informatii operative, sa exonereze partile interesate in mod
eronat.

Cum se face ierarhizarea
In principiu, toate proiectele de lege trebuie sa treaca prin procesul de evaluare a riscului de
coruptie. In acest caz, nu este necesar nici un criteriu de selectie a legilor.

A doua optiune ca eficacitate ar fi analiza tuturor proiectelor de lege si efectuarea unei
selectii a legilor intrate in vigoare, in functie de importanta. A treia optiune ca eficacitate ar fi
aceea de a analiza numai anumite proiecte de lege si anumite legi intrate in vigoare, desi nu
se recomanda aceasta optiune. Ar trebui sd se recurga la a doua si a treia optiune numai
daca nu se poate face evaluarea tuturor legilor.

Pentru a doua si a treia optiune, organismul responsabil de evaluarea riscului de coruptie ar
trebui sa aleaga legile in functie de riscurile cu privire la indeplinirea criteriilor de mai jos,
daca asemenea riscuri exista.

1) Criterii generale:
a. domenii juridice care sunt de obicei vulnerabile la actele de coruptie, inclusiv achizitiile
si finantarea politica pentru toate tarile, precum si alte domenii (in functie de tara), cum
ar fi aplicarea legii, sanatate si invatamant;
b. legi care includ mecanisme vulnerabile la actele de coruptie, cum ar fi acordarea unor
avantaje financiare sau emiterea de permise si autorizatii sau strdngerea de taxe si
impozite, indiferent de vulnerabilitatea respectivului domeniu juridic la actele de coruptie;
c. domenii cu un nivel ridicat de coruptie, perceputa sau reald, in functie de sondajele
realizate la nivel national si/sau international;
d. domeniile care sunt considerate prioritare pentru reforma in planurile nationale de
actiune pentru combaterea coruptiei.

2) Cazuri individuale:
a. semnalari publicate de mass-media sau de societatea civila cu privire la problemele
generate de actele de coruptie facilitate de o lege sau care au loc intr-un domeniu juridic;
b. notificare din partea altor autoritati cu privire la problemele generate de actele de
coruptie facilitate de o lege sau savarsite intr-un domeniu juridic;
c. donatii financiare mari, motivate politic, facute de un grup de interese care are legatura
cu domeniul juridic (cum ar fi companiile producatoare si distribuitoare de energie care
doneaza sume de bani partidelor politice aflate la guvernare inainte de adoptarea legii);
d. un proiect de lege cu privire la care fac presiuni grupurile de interese (lobby);
e. partile interesate responsabile pentru un proiect de lege sunt implicate intr-un conflict
de interese cu privire la legea respectiva;
f. organismele de aplicare a legii sau rapoartele intocmite de mass-media furnizeaza
informatii conform carora o anumita lege este modificata de persoane banuite/urmarite.

Organismul responsabil de selectia legilor trebuie sa facad cel putin o cercetare elementara
pentru a stabili daca au existat de fapt cazuri individuale. Este suficient sa reactioneze la
aflarea unei astfel de informatii. Dreptul privat trebuie sa fie supus procesului de evaluare a
riscului de coruptie in anumite cazuri, atunci cand exista riscul ca o anumita reglementare sa
permita savarsirea actelor de coruptie (a se vedea punctul 5.2 de mai jos), in special:



[1 norme de contabilitate si de audit pentru companii (aceste norme putand fi incalcate
pentru a ascunde informatia despre sumele de bani platite ca mitd);

[ norme ce privesc conditiile de fond sau norme procedurale legate de transferul bunurilor
(aceste norme putand fi incalcate pentru a confisca bunurile altcuiva).

Planurile referitoare la o anumita perioada (un an, trei luni etc.) in special pentru ierarhizarea
legilor intrate in vigoare trebuie sa contind o lista cu legile selectate spre analiza.

Cine ar trebui sa se ocupe de ierarhizare

Se pune intrebarea daca existd un singur organism central responsabil de evaluarea riscului
de coruptie, cum ar fi o institutie anti-coruptie sau Ministerul Justitiei. Toate institutiile statului
trebuie sa aiba dreptul de a solicita acestui organism central sa initieze procesul de evaluare
a riscului de coruptie pentru un proiect de lege sau o lege intrata in vigoare. Totusi, in acelasi
timp, organismul responsabil de evaluarea riscului de coruptie trebuie sa aiba libertatea de a
lua propriile decizii cu privire la ierarhizarea legilor suplimentare care trebuie analizate fara
intarziere. Astfel, chiar daca Ministerul responsabil de acea reglementare ar prefera séd amane
sau sa impiedice analiza pentru a nu atrage critici din partea opiniei publice, entitatea
responsabila de evaluarea riscului de coruptie poate reactiona la orice suspiciune legata de
un proiect de lege sau de o lege intrata in vigoare care ar presupune riscuri anume legate de
coruptie.

Cum se poate afla de existenta proiectelor de lege

Entitatea responsabila de evaluarea riscului de coruptie nu se poate baza pe lista proiectelor
de lege inaintate Parlamentului sau pe proiectele de lege anuntate mass-mediei. Entitatea
responsabila de evaluarea riscului de coruptie trebuie sa se asigure ca mentine un contact
permanent cu Ministerele si cu organismele care redacteaza legile, pentru a afla de existenta
posibilelor proiecte de lege. Contactul cu aceste entitati se referd in special la Ministerul
Justitiei, care in cele mai multe tari este organismul executiv central care coordoneaza crearea
legilor. O variantd a mentinerii contactului ar fi organizarea de reuniuni periodice trimestriale
ale unui grup de lucru format din reprezentanti ai diferitelor organisme responsabile de
crearea legilor si reprezentanti ai organismului care se ocupa de procesul de evaluare a riscului
de coruptie.

Trebuie ca activitatea de evaluare a riscului de coruptie sa se poata desfasura in orice etapa
a procesului legislativ:

[] procesul de redactare de catre Ministere sau alte organisme ale statului;
[] adoptarea unei legi de catre un organism al statului;

[] adoptarea de catre guvern;

L] procesul parlamentar;

[] etapa ulterioara adoptarii unei legi.

Cei care alcatuiesc proiectul de lege trebuie sa ia in considerare principiile incluse in evaluarea
riscului de coruptie pentru a nu se supune nici unui risc al producerii actelor de coruptie, nici
in etapa initiala a procesului legislativ. In mod normal, o analizd externa incepe cu legea in
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forma in care a fost adoptata de un Minister. Astfel, recomandarile cu privire la evaluarea
riscului de coruptie se pot include in etapa initiala a procesului legislativ, cand legea este inca
»in constructie”. In anumite cazuri care suscita mai mult interesul, expertii in evaluarea
riscului de coruptie trebuie sa participe la grupul de lucru care redacteaza proiectul de lege.

Pentru a se asigura ca sunt respectate toate recomandarile si ca toate modificarile care se fac
pe parcurs includ evaluarea riscului de coruptie, trebuie sa se repete analiza intregului proces
legislativ.

Sursele de informatie pentru evaluarea riscului de coruptie

L] Informatii juridice:

- legi/proiecte de legi;

- note explicative;
alte legi care au legatura cu legea analizata;
jurisprudenta din domeniul vizat;
articole de analiza a legilor cu privire la subiectul vizat;
in anumite domenii juridice, de exemplu domeniul achizitiilor, se pot folosi standarde
si linii directoare internationale sau se poate face o comparatie cu exemple din
straindtate pentru a se identifica punctele de referinta in verificarea existentei unui
mecanism de evaluare a riscului de coruptie in cadrul unei legi.

L1 Analiza functionala:
- rapoarte despre coruptie intocmite de organisme anti-coruptie;
- rapoarte intocmite de curtea de conturi cu privire la pierderea suspecta a fondurilor;
- rezultate ale mecanismelor de feedback acordat de cetateni (linii fierbinti etc.);
- rapoarte ale mass-mediei;
- cercetare pe internet;
- sondaje;
- convorbiri cu experti;
- convorbiri cu partile interesate care sunt responsabile de aplicarea legii, fie in calitate
de functionar public, fie de simplu cetatean.

in principal, analiza functionald are ca scop gdsirea unor rdspunsuri la urmétoarea intrebare:
cum pot functionarii publici si/sau cetatenii sa incalce legea in practica si ce se poate face
pentru a preveni astfel de incalcari?

Este mai mult sau mai putin aceeasi activitate care se desfasoara si pentru analiza riscului
producerii actelor de coruptie (a se vedea Sectiunea 5 de mai jos).

Analiza din procesul de evaluare a riscului de coruptie este alcatuita din pasii enumerati mai
jos.

Pasul 1: Cercetare si documentatie/strangerea de material (a se vedea sectiunea
anterioara).

Pasul 2: Identificarea riscurilor pe care le presupun reglementarile (ambiguitate si lipsa unor
metode eficace de prevenire - a se vedea Sectiunile 4 si 5).



Pasul 3: Formularea de recomandari cu privire la evitarea sau diminuarea riscurilor
producerii actelor de coruptie (a se vedea sectiunea urmatoare).

Pasul 4: Redactarea si diseminarea raportului (a se vedea sectiunile urmatoare).

Pasul 5: Monitorizarea respectarii recomandarilor in etapele ulterioare (a se vedea Sectiunea
1.9).

Raportul de analiza este format din trei parti principale.

Informatiile principale .

Informatiile principale constau in legea analizata si obiectivele acelei legi. In prima parte,
raportul de analiza se poate referi doar la texte suplimentare, cum ar fi nota explicativa la
legea vizata.

Analiza

Analiza riscurilor producerii unor acte de coruptie, pe care le presupune o reglementare, este
structurata in doua categorii principale: ,ambiguitate” si ,lipsa unor metode eficace de
prevenire” (a se vedea sectiunile 3-5 de mai jos). Acolo unde nu este clar cum a fost posibil
sa se produca actul de coruptie din cauza lipsei de eficacitate a reglementarii, analiza trebuie
sa includa si o scurtd explicatie. In plus, daca exista indicii ca este vorba despre o ,lege
defectuoasad”, trebuie sd se mentioneze in raport (a se vedea Sectiunea 6 de mai jos).

Recomandarile

Recomandarile trebuie sa cuprinda si variante ale legii/formulari alternative ale legii
pentru a ilustra felul in care se poate diminua riscul producerii actelor de coruptie. Aceasta ar
facilita si acceptarea recomandarilor, pentru ca toate criticile ar fi constructive. Cu alte
cuvinte, este usor a critica, dar nu este intotdeauna usor a veni cu propuneri mai bune.

Recomandarile abstracte, cum ar fi ,cresterea responsabilizarii functionarilor publici” sau ,a
se include clauze privind o procedura mai clar definita”, sunt insuficiente. In principiu, nici
formularile alternative ale legilor, nici alte parti ale recomandarilor nu sunt obligatorii. Daca
ar fi obligatorii, atunci organismul responsabil de evaluarea riscului de coruptie ar inlocui
prerogativele organismului de stat responsabil de redactarea si adoptarea legii. Nu se poate
ca o entitate apartinand statului, care analizeaza o lege sau un proiect de lege sa domine,
singurd, procesul legislativ (aceasta situatie in sine ar reprezenta un risc cu privire la
producerea actelor de coruptie). Pot exista exceptii in cazul reglementarilor speciale, daca
principiile constitutionale permit ca o entitate ce apartine statului sa aiba atributii legale de
control fata de o alta entitate (de exemplu asa cum un organism al autoritatii locale poate

supraveghea din punct de vedere juridic legile impuse de guvernul local).

Trebuie sa tinem mereu seama de faptul ca riscurile producerii actelor de coruptie nu sunt
generate numai de reglementarea vizata, ci pot avea si cauze externe reglementarii. De
asemenea, nu putem si nu trebuie sa incercam sa combatem coruptia numai prin
recomandarile facute cu privire la reglementarea analizata, ci trebuie mai degraba sa luam in
considerare si alte mijloace prin care se poate combate coruptia (de exemplu mentinerea unei
culturi a eticii, oferirea de stimulente functionarilor publici pentru ca acestia sa respecte
normele si reglementarile, cresterea nivelului de constientizare a opiniei publice etc.).

Cronologie
Trebuie sa existe o cronologie standardizata pentru rapoartele de analiza, in special pentru
rapoartele cu privire la proiectele de lege, pentru ca procesul legislativ sa poata continua. In
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acelasi timp, trebuie sa fie suficient timp pentru redactarea unui raport de experienta anti-
coruptie. Astfel de termene limita trebuie sa se stabileasca in functie de resursele si cronologia
necesare proceselor legislative din fiecare tara. In general, perioada maxima de 15 zile ar
trebui sa fie suficientda. In acelasi timp, uneori este nevoie sa se adopte in cateva zile
legislatie de urgenta, un exemplu in acest sens fiind situatiile generate de criza financiara
iminenta. In astfel de cazuri se poate redacta si trimite un raport complet dupa ce o lege a
fost adoptata in regim de urgenta. Daca exista puncte slabe importante, atunci Parlamentul
poate decide amendarea versiunii ,rapide” a legii ce a fost deja adoptata.

Raportul de evaluare trebuie sa fie pus la dispozitia urmatoarelor entitati (daca acestea sunt
entitati distincte):

[] organismul de stat care a solicitat initierea procesului de evaluare a riscului de coruptie;
[] organismul de stat care este sau a fost responsabil de crearea proiectului de lege;

[ Ministerul Justitiei, pentru a fi la curent cu diferitele evaluari care se fac si sa poata
asigura un proces uniform de creare a legilor;

L[] Parlamentul, pentru a putea evalua recomandarile si situatiile in care trebuie sa se ia
masuri;

[ Administratia Prezidentiala, pentru a putea asigura respectarea recomandarilor.
Raportul de analiza ar putea fi trimis direct tuturor entitatilor sau s-ar putea impune anexarea
lui la proiectul de reglementare; astfel, fiecare entitate ce intervine in decursul procesului
legislativ poate sa ia nota de raportul de analiza imediat ce acesta este trimis.

Fiindca recomandarile din rapoartele de evaluare a riscului de coruptie nu sunt obligatorii,
este
important sa existe mecanisme alternative pentru a se asigura respectarea recomandarilor.

Entitatea responsabila de punerea in aplicare a recomandarilor

Trebuie sa se stabileasca In mod clar cine este responsabil de punerea in aplicare a
recomandarilor. Aceasta entitate trebuie sa fie intotdeauna Parlamentul in cazul legislatiei si
organismul care a creat legea in cazul regulamentelor. In mod evident, orice entitate care
gestioneaza un proiect de lege Tnainte ca acesta sa ajunga la Parlament sau organismul care
a creat legea poate si ar trebui sa incerce sa ia in considerare recomandarile.

Datoria de a lua in considerare recomandarile .
Organismul care a creat legea are datoria de a lua in considerare recomandarile. In cazul in
care nu doreste sa respecte recomandarile, trebuie sa specifice aceasta in mod clar si sa
explice pe scurt care sunt motivele.

Feedback privind respectarea recomandarilor

In toate cazurile, entitatea responsabild de respectarea recomandarilor trebuie sa furnizeze
feedback entitatii care realizeaza evaluarea riscului de coruptie cu privire la gradul la care
este respectata fiecare recomandare. In mod ideal, raportul de evaluare are anexata o fisa
standard pentru feedback pentru a facilita acest proces pentru organismul care a creat legea
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analizata. Feedback-ul nu este decat o auto-evaluare a gradului de respectare a
recomandarilor. Dialogul acesta va ajuta entitatea responsabild de evaluarea riscului de
coruptie sa inteleaga mai bine cum sunt primite recomandarile sale si sa reflecteze asupra
propriei sale pozitii. Trebuie sa se stabileasca un termen pentru organismul care a creat legea,
pentru ca acesta sa stie cand sa trimita feedback-ul. In cazul proiectelor de lege, feedback-
ul trebuie trimis cel mai tarziu la scurt timp dupa adoptarea legii. Bineinteles, in cazul legilor
deja adoptate, termenul trebuie sa fie mai indelungat, insa tot trebuie sa fie fixat pentru a
se asigura analiza efectiva a legii adoptate.

Analiza gradului de respectare a recomandarilor

Feedback-ul trimis entitatii responsabile de evaluarea riscului de coruptie nu este decat o
auto-evaluare a gradului de respectare a recomandarilor. Organismul care a creat legea ar
putea fi de parere ca a pus in aplicare recomandarea sau recomandarile, pe cand altii, inclusiv
entitatea responsabila de evaluarea riscului de coruptie, s-ar putea sa vada lucrurile diferit.
De aceea este nevoie de o analiza externd cu privire la respectarea recomandarilor, care sa
completeze auto-evaluarea facuta de organismul care a creat legea. Aceasta s-ar putea realiza
in diferite feluri:

[] entitatea responsabild de evaluarea riscului de coruptie trebuie sa analizeze mereu daca
este de acord cu auto-evaluarea facuta de organismul care a creat legea;

L1 organizatiile societatii civile ar putea analiza gradul de respectare a recomandarilor fie
in numele organismului responsabil de evaluarea riscului de coruptie, fie din proprie initiativa;

[1 orice cetatean interesat (publicul larg) poate analiza recomandarile si felul in care au fost
puse in aplicare, daca i se acorda accesul la textul recomandarilor si la versiunea finala a legii.

in cazul proiectelor de lege, atata timp cat legea nu a fost incd adoptatd, analiza respectarii
recomandarilor trebuie sa se faca fara intarziere; astfel organismul care a creat legea poate
fnca sa completeze analiza respectarii recomandarilor, adaugand rezultatul analizei respectarii
recomandarilor inainte ca legea intre in vigoare. Bineinteles, termenul pentru legile adoptate
va fi mai indelungat, dar trebuie sa fie fixat.

Publicitatea pe internet vine in sprijinul procesului de respectare a recomandarilor din
urmatoarele motive.

[1 Metodologia: Evident, publicitatea cu privire la metodologie ofera posibilitatea tuturor
persoanelor din sfera publica si din sfera privata sa inteleaga care sunt problemele pe care isi
propune sa le rezolve procesul de evaluare a riscului de coruptie si sa aplice principiile de
evaluare a riscului de coruptie.

[] Selectia legilor: Publicul trebuie sa stie ce legi au fost selectate spre analiza si ce legi nu
au fost selectate; astfel, partile interesate din societatea civild au posibilitatea de a interveni
cu privire la orice lege pe care acestia vor sa o evalueze, in plus fata de cele care au fost deja
analizate de organismele de stat.

[ Rapoartele evaluare: Acestea permit publicului larg sa afle ce contin recomandarile, iar
aceasta publicitate poate face presiune intr-o anumita masura asupra organismului ce a creat
legea pentru ca acesta din urma sa respecte recomandarile.
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[ 1 Feedback cu privire la respectarea recomandarilor: De asemenea, organismul ce a creat
legea va pune la dispozitia publicului informatia cu privire la publicarea feedback-ului referitor
la respectarea recomandarilor. Acesta va reprezenta un stimulent pentru a furniza motive
intemeiate pentru cazul in care nu s-au respectat recomandarile.

[] Rapoarte de analiza a respectdrii recomandarilor: Publicul larg poate judeca singur in ce
masura exista motive intemeiate pentru nerespectarea recomandarilor. In acest scop, trebuie
sa se puna la dispozitie pe internet rapoarte individuale cu privire la evaluarea riscului de
coruptie si in special recomandarile incluse in aceste rapoarte, pentru a fi analizate si
dezbatute de publicul larg. La fel trebuie sa se faca si pentru feedback-ul cu privire la
respectarea recomandarilor si pentru rapoartele de analiza a respectarii recomandarilor.

in plus, un rezumat anual cu privire la activitatile de evaluare a riscului de coruptie, redactat
de organismul responsabil de evaluarea riscului de coruptie ar reprezenta o contributie la
responsabilizarea organismelor implicate in procesul de evaluare a riscului de coruptie fata de
publicul larg. Cu ajutorul acestui rezumat, partile interesate din societatea civila ar putea
identifica legile adoptate sau proiectele de lege care ar trebui sa treaca printr-un proces de
evaluare a riscului de coruptie si care, dintr-un motiv sau altul, nu au facut obiectul unui astfel
de proces, partile interesate din societatea civila putdnd analiza acele legi sau acele proiecte
de lege. Mai mult, datele statistice reprezinta un element util care permite publicului larg
sa isi faca o idee despre performanta cantitativa.

2. CADRUL DE PUNERE IN APLICARE

Orice metodologie necesita un cadru de punere in aplicare. Prin urmare, trebuie luate in
considerare punctele detaliate mai jos.

Printr-o prevedere legald se asigura faptul ca toate partile interesate din sfera publica
participd la procesul de evaluare a riscului de coruptie (inclusiv la analiza respectarii
recomandarilor).

De asemenea, acesta este nivelul juridic adecvat pentru a obliga organismele de stat sa ia
masuri in urma evaluarilor trimise de partile interesate din societatea civila. Etapa in care se
pune in aplicare o lege auxiliara, care nu are statut propriu-zis de lege, este nivelul de
reglementare adecvat pentru detalierea dispozitiilor legale. In functie de lungimea sa legea
auxiliara poate contine metodologia in sine; sau un manual de instructiuni este, probabil, o
optiune mai buna, deoarece poate functiona de asemenea ca un instrument didactic prin
oferirea de exemple graitoare: ceea ce in mod normal o lege nu poate face.

Prin diferite functii, legi ti etape ale procesului, diferite entitati au responsabilitatea de a
analiza riscurile producerii unor acte de coruptie.

Proiectele de lege
In etapa crearii unui proiect unei legi, toate entitatile care fac proiecte de lege, in special
Ministerele si alte organisme executive, trebuie sa respecte standardele redactarii unei legi
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pentru a preveni riscurile producerii unor acte de coruptie. Aceasta priveste in special
categoria de risc cu privire la ,ambiguitate”, pentru ca nu sunt necesare cunostinte despre
mecanismele speciale de prevenire a coruptiei pentru a preveni riscurile producerii unor acte
de coruptie.

Proiecte de lege, legi adoptate si legi auxiliare

Atunci cand o tara are un organism specializat in prevenirea producerii actelor de coruptie,
acest organism trebuie sa fie responsabil de analiza proiectelor de lege, a legilor adoptate si
a regulamentelor. Acest organism ar putea sa fie o institutie sau o comisie anti-coruptie
(executivad) sau o comisie parlamentara ce se ocupa de probleme de coruptie. In lipsa unui
astfel de organism specializat, Ministerul Justitiei pare sa fie cea mai buna optiune, pentru ca
de obicei detine cunostintele necesare despre analiza impactului legilor asupra producerii
actelor de coruptie. Organismul specializat in combaterea coruptiei sau Ministerul Justitiei
poate forma un consiliu consultativ pentru a asigura diversitatea expertizelor si specializarilor.

Societatea civila

Este de la sine inteles ca cetatenii sunt liberi sa analizeze cum vor proiectele de lege sau legile
adoptate. Totusi, este logic sa definim rolul lor in acest proces, pentru ca astfel organismul
care a creat legea supusa analizei ar fi obligat sa reflecteze asupra recomandarilor cetatenilor
si sa furnizeze feedback. In mod ideal, societatea civila trebuie sd faca parte din orice
mecanism oficial de evaluare a riscului de coruptie; aceasta ar putea indeplini rolul de consiliu
consultativ pe langa organismul anti-coruptie sau pe langa comisia parlamentara. Daca
reprezentantii societatii civile au trimis o evaluare anti-coruptie, acestia trebuie ulterior sa se
prezinte personal si sa vorbeasca in adunari publice. Avantajul participarii societatii civile la
procesul de evaluare a riscului de coruptie este evident: reprezentantii societatii civile nu fac
parte din organismele de stat si prin urmare pot sa adopte mai usor o pozitie diferita. In
acelasi timp, societatea civila nu trebuie decat sa vina in completarea eforturilor depuse de
organismele de stat: a crea o legislatie eficace este in primul rand responsabilitatea statului
si in general organismele de stat au acces la informatia necesara pentru a evalua contextul
unei legi.

Nivelul regional si nivelul local

Atunci cand o tara are guverne regionale si/sau locale crearea unei legi si organismele care o
creeaza la nivel regional si la nivel local trebuie sa fie responsabile de procesul de evaluare a
riscului de coruptie al proiectelor de lege si al legilor adoptate.

Expertii

in ceea ce priveste calificarea expertilor care desfisoard procesul de evaluare a riscului de
coruptie organismele de stat, este clar ca acestia trebuie sa fie avocati (sau personal
specializat in drept). In caz contrar, ei nu ar intelege implicatiile de tehnica juridica si
problemele de interpretare a textului legii. Entitatea responsabild de procesul de evaluare a
riscului de coruptie poate intocmi o listd de experti externi care sa ofere asistenta cu privire
la legile extrem de specializate sau tehnice.

Un organism central anti-coruptie ar trebui sa elaboreze o metodologie pentru evaluarea
riscului de coruptie. Procesul de elaborare a metodologiei trebuie sa fie participativ si
consultativ.

Acesta trebuie sa includa organismele de stat din diferite sectoare si din diferite niveluri de
guvernare, precum si reprezentanti ai mediului universitar si ai societatii civile. Aceasta va
contribui la asigurarea unei influenta suficiente a partilor interesate, care sunt independente
fata de organismele de stat. Organismele regionale si locale ar putea adopta metodologia
printr-o decizie separata si ar putea modifica metodologia in functie de nevoile lor. Cu toate
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acestea, se pare ca este putin probabil ca metodologia sa trebuiasca sa fie adaptata nevoilor
regionale sau locale. Ori de cate ori autoritatile de stat nu isi indeplinesc sarcina de a elabora
o metodologie, societatea civila - eventual cu sprijinul unor donatori internationali - poate
interveni prin elaborarea unei metodologii.

Metodologia trebuie sa furnizeze un set de definitii, inclusiv o definitie a termenului de
»~coruptie" si a altor termeni: claritatea termenilor face ca un document sa fie mai usor de
inteles. De asemenea, astfel ne putem asigura ca cei care aplicd o anumitd metodologie
vorbesc toti aceeasi limba. Unii dintre cei care aplica metodologia pot avea o conceptie destul
de vaga asupra a ceea ce inseamna coruptia, se pot gandi de exemplu doar la darea si luarea
de mita, pe cand procesul de evaluare a riscului de coruptie cuprinde o serie mult mai larga
de situatii, cum ar fi abuzul in serviciu, deturnarea de fonduri sau incalcarea normelor
referitoare la conflictul de interese. Intr-o mare masura definitiile vor depinde de specificul
tarii, de exemplu felul in care este definitd coruptia in legislatia nationald si ce entitate este
aleasa ca organism de supraveghere.

Entitatea responsabila de evaluarea riscului de coruptie va trebui sa coopereze cu alte entitati
in doua situatii:

L] atunci cand trebuie sa afle despre existenta proiectelor cu privire la proiectele de lege; si

[] atunci cand trebuie sa aiba acces la toate informatiile cu privire la contextul unei legi.
Cadrul de reglementare cu privire la evaluarea riscului de coruptie trebuie sa reflecte ambele
situatii.

Evaluarea riscului de coruptie este un concept care necesita formare pentru cei ce nu sunt
familiarizati cu el. In special entitatile responsabile de crearea legilor la toate nivelurile trebuie
sa fie constiente ca riscurile producerii actelor de coruptie deriva din ,ambiguitate” sau din
~lipsa unor metode eficace de prevenire a coruptiei”; aceasta se aplica si la parlamentari si la
personalul angajat al Parlamentului. In mod ideal, formarea va include si perspectiva mai
larga a bunei guvernante si a integritatii in procesul decizional in sfera publica, dupa cum este
descris mai jos. La sesiunile de formare trebuie sa se foloseasca metode interactive si sa se
faca exercitii practice. In mod ideal, formarea va include simularea unor analize de legi?°.

Procesul de evaluare a riscului de coruptie are anumite preconditii fara de care nici cea mai
buna metodologie nu ar avea efecte semnificative. De aceea trebuie sa se reflecteze la
punctele de mai jos.

220 pentru trei exemple, a se vedea Ann Seidman, Robert Seidman si Nalin Abeysekere, “Assessing Legislation — A
Manual for Legislators” (Evaluarea legislatiei - manual pentru legiuitori), 2003 pagina 165 f
<http://iknowpolitics.org/sites/default/files/assessing20legislation20-2001.200320-20en20-20pi.pdf>.
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2.7.1 Un proces sanatos de creare a legilor

Evaluarea riscului de coruptie nu poate inlocui contextul general al culturii credrii unor legi
sanatoase, ci poate numai sa adauge ceva la o culturd deja existenta. Este nevoie de o
indrumare inteligentd, subtild, cu privire la crearea uniforma a legilor, ca parte a unei culturi
legislative generale sau este nevoie de formare intensiva cu privire la crearea legilor. In
Sectiunea 2.2 din Partea 1 (Studiu comparativ) se enumera niste linii directoare cuprinzatoare
cu privire la crearea unor legi eficace.

2.7.2 Un proces transparent si participativ al crearii legilor

Printr-o cultura a participarii societatii civile la procesul legislativ se asigura identificarea de
catre diferitele grupuri de parti interesate din societatea civilda a riscurilor cu privire la
producerea actelor de coruptie. De asemenea, transparenta si participarea previn aparitia
riscurilor producerii unor acte de coruptie, ce pot aparea din cauza legislatiei,pe masura de
organismele legiuitoare devin constiente ca societatea civila isi poate indeplini oricand functia
de supraveghetor. Totusi, analiza facuta de partile interesate din societatea civila cu privire
la riscurile producerii actelor de coruptie nu are impact decat daca proiectele de lege si legile
adoptate sunt publicate pe internet. Nivelul de transparenta al legilor trimise la Parlament
ramane insuficient si in aceasta etapa adesea este prea tarziu pentru a mai participa cineva
din afara sistemului. De aceea organismele publice trebuie sa informeze publicul larg cat mai
curand posibil despre planificarea crearii unor legi. Astfel de mecanisme de consultare
publica trebuie sa fie proactive, iar organismele publice trebuie sa fie obligate sa reflecteze la
sugestiile facute de societatea civila si sa ia masuri cu privire la acestea. Mecanismele prin
care se asigura transparenta si consultarea publicului larg trebuie sa respecte standardele
internationale, cum ar fi urmatoarele:

[1 ,Codul de practica cu privire la consultare” al Regatului Unit, revizuit??* dupa recomandarea
OECD???;

[J ,Tratatul de la Lisabona” al Uniunii Europene??3, (Articolul 10 si Articolul 11);

[] ,Cartea alba a guvernantei europene”?24din 2001 redactatd de Comisia Europeana.
Existd multe alte standarde si publicatii comparative despre participarea publica??>.

2.7.3 Lobby

221 <https://www.gov.uk/government/publications/consultation-principles-guidance>; Raportul de tard al Regatului
Unit, pagina 81 <http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/betterregulationineuropeunitedkingdom.htm>.

222 Raportul de tara al Suediei, pagina 93 <http://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/betterregulationineuropesweden.htm>

223 Tratatul de la Lisabona prin care se amendeaza Tratatul privind functionarea Uniunii Europene si Tratatul privind
constituirea Comunitatii Europene, din 13 decembrie 2007
<http://ec.europa.eu/archives/lisbon_treaty/index_en.htm; http://www.lisbon-treaty.org/wcm/>

224 Eszter Hartay (ECNL), ,Best Practices on Citizen Participation in WB and EU Member States” (Bune practici cu
privire la participarea cetatenilor in statele membre ale Bancii Mondiale si ale Uniunii Europene) , 2014
<www.kcsfoundation.org/repository/docs/03_03_2014_3974014_KCSF_2011_Best_practices_on_Citizen_Participat
ion_in_WB_and_EU.pdf>

225 Centrul european pentru legislatia cu privire la ONG-uri, ,Comparative Overview of European Standards

and Practices in Regulating Public Participation” (Analizé comparativa a standardelor si practicilor europene in
participarea publicului larg la procesul legislativ), 2010 <http://www.icnl.org/research/

resources/ngogovcoop/>; Institutul european pentru participare publicd (EIPP), ,Public Participation in Europe - An
International Perspective” (Participarea publicda in Europa - o perspectiva internationalda), 2009
<www. participationinstitute.org/wp-content/uploads/2009/06/pp_in_e_report_03_06.pdf>
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O societate democratica este construita pe pluralismul intereselor. Astfel, toti membri
societatii pun constant presiune/fac ,lobby” pentru a obtine ceea ce isi doresc: cetatenii se
organizeaza in asociatii in care membri au statut egal si in partide politice, isi aleg
reprezentantii in Parlament, isi revendica drepturile in fata organismelor administrative, ies
in strada si participa la manifestatii si organizeaza referendumuri. Totusi, in viata reald, nu
toti membri societatii au aceeasi capacitate de a se face auziti. Unele parti interesate au mai
multi bani sa investeasca in activitati de lobby, in timp ce altele au acces privilegiat la
decidenti. Astfel, pe de o parte exista interese egale, pe de altd parte exista mijloace inegale
de a aduce aceste interese in atentia autoritatilor. Cadrul de reglementare al procesului
decizional trebuie sa previna orice exagerare a competitiei politice din partea persoanelor cu
bani sau cu acces privilegiat si a organizatorilor de lobby pentru a atrage atentia autoritatilor.
Aceasta ar putea fnsemna crearea unei reglementdri privind activitatile de lobby sau
reflectarea asupra problemelor de eticad si transparenta ce se ridica in procesul de lobby. In
2010, tarile membre ale OECD.

in 2010, t&rile membre ale OECD au adoptat ,,Cele 10 principii ale transparentei si integrit&tii
in activitatea de lobby”22¢; mai mult, Comitetul European responsabil de cooperarea juridica
(CDCJ), din cadrul Consiliului Europei, a solicitat efectuarea unui studiu in 2013 pentru a
stabili daca este fezabil sa se pregateasca un instrument juridic european cu privire la un
cadru pentru lobby??”. Pornind de la un studiu, Consiliul Europei ar putea adopta un instrument
juridic chiar in 2015. ONG-urile internationale sprijina formularea standardelor internationale:
Fundatia Sunlight a publicat in 2013 ,International Lobbying Disclosure Guidelines” (Liniile
directoare cu privire la divulgarea informatiilor utilizate pentru lobby)??%, in timp ce
Access Info Europe si-a publicat punctul de vedere in ,Lobbying Transparency via Right to
Information Laws” (Transparenta activitatii de lobby prin legile privind dreptul la informare)
in acelasi an?%°.

2.7.4 Finantarea politica

Donatiile pentru finantarea politica sunt probabil cea mai puternica modalitate de a influenta
legislatia in mod legal. Astfel, sunt necesare transparenta cu privire la donatiile provenind din
partea unor companii prin intermediul unor grupuri de interese, de care beneficiaza partidele
politice, precum si unele limitari cu privire la donatii. Bineinteles, legislatia privind finantarea
politica trebuie sa interzica donatiile facute in schimbul favorurilor legislative.

in trecut, Consiliul Europei a fost principalul organism care a formulat standarde in acest
domeniu. In 2003, Comitetul de Ministri din Statele Membre a adoptat ,Recomandarea
Rec(2003)4 cu privire la normele comune impotriva coruptiei in finantarea partidelor politice
si a campaniilor electorale.”?3® Comisia de la Venetia din cadrul Consiliului Europei si
OSCE/ODIHR (Biroul pentru institutii democratice si drepturile omului) au adoptat ,Guidelines
on Political Party Regulation” (Linii directoare pentru reglementarile privind partidele
politice)?3in 2010, care la capitolul XII contin recomandari detaliate cu privire la ,Finantarea
partidelor politice”.

2.7.5 Etica in procesul legislativ

Lipsa de etica a legiuitorilor poate fi un risc major cu privire la crearea unei legislatii
defectuoase. Trebuie sa existe sanctiuni penale cuprinzatoare pentru mituirea deputatilor, si

226 <http://acts.oecd.org/Instruments/ShowInstrumentView.aspx?InstrumentID=256&InstrumentPID=+250>
227 Recomandarea Adunarii parlamentare nr. 2019 (2013) <http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-
en.asp?fileid=19951&lang=en>
228 <http://sunlightfoundation.com/policy/lobbying/guidelines/>
229 <http://www.access-info.org/en/lobbying-transparency/526-lobbying-report>
230 <https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2183>.
231 OSCE/ODIHR si Comisia de la Venetia, ,Guidelines on Political Party Regulation” (Linii directoare pentru
reglementarile privind partidele politice), Strasbourg, 25 octombrie 2010, Studiul nr. 595/2010, CDL-AD(2010)024,
Capitolul XII <http://www.venice.coe.int/docs/2010/CDL-AD%282010%29024-e.asp>
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trebuie sa existe un cadru etic. Conventiile internationale impotriva coruptiei acopera aspectul
mitei, iar in ceea ce priveste etica s-au scris mai multe manuale si s-au formulat standarde?32,

3. PRIVIRE GENERALA: RISCURILE
PRODUCERII ACTELOR DE CORUPTIE DIN
CAUZA REGLEMENTARILOR DEFECTUOASE

3.1 Definitie

Pentru a completa prezenta Metodologie, riscurile producerii actelor de coruptie din cauza
reglementarilor defectuoase sunt definite dupa cum urmeaza:

~Riscurile producerii actelor de coruptie din cauza reglementarilor defectuoase sunt
caracteristici existente intr-o lege sau care lipsesc dintr-o lege si care pot contribui la
producerea actelor de coruptie, indiferent daca s-a intentionat aceasta sau nu”.

Coruptia cuprinde toate formele descrise in Conventia Organizatiei Natiunilor Unite impotriva
coruptiei: infractiuni (mitd), trafic de influenta, abuz in serviciu, deturnare de fonduri,
incalcarea clauzelor privind conflictul de interese, favoritismul si finantarea neadecvata a
partidelor politice.

Atunci cand se vorbeste despre legi adoptate, legi auxiliare si toate celelalte niveluri de
instrumente juridice, in prezenta Metodologie se utilizeaza termenul universal de ,legi”, daca
nu se indica altfel. Acest termen se refera in mod general la ,sistemul de norme pe care o
anumita tara sau comunitate le recunoaste ca norme ce guverneaza actiunile membrilor sai
si pe care le poate impune prin stabilirea de pedepse”?33,

3.2 Cum apar riscurile in Reglementari

Partile interesate care contribuie la crearea si adoptarea unei legi pot fie sa intentioneze s3
creeze posibilitatea de producere a actelor de coruptie in folosul lor insele si/sau in folosul
altora, fie nu sunt constiente de riscurile pe care le creeaza prin formularile defectuoase
alte textului juridic sau prin faptul ca nu reflecteaza suficient la ce ar trebui addaugat pentru
ca legea respectiva sa poata preveni coruptia. Diferitele parti interesate se afla in circumstante
diferite, fie actioneaza cu buna stiinta, fie gresesc din neglijentd, facilitand astfel includerea
in legislatie a riscurilor producerii actelor de coruptie la fiecare etapa a procesului legislativ.
Aceasta se aplica in urmatoarele situatii:

[] in cazul celor care creeaza textul de lege;

232 Echipa interinstitutionald internationald privind etica parlamentard, ,Handbook on Parliamentary Ethics and
Conduct - A Guide for Parliamentarians” (Manual de etica si conduitd parlamentara - Ghid pentru expertii in
procedurile parlamentare), 2009/2010 <www.gopacnetwork.org/Docs/PEC_Guide_EN.pdf>; GOPAC (Organizatia
internationald anti-coruptie a expertilor in procedurile parlamentare) , Anti-Corruption Assessment Tool for
Parliamentarians — User guide” (Evaluarea anti-coruptie pentru expertii in procedurile parlamentare - Ghid de
utilizare) <http://gopacnetwork.org/Docs/AntiCorruptionAssessmentTool_EN.pdf>; OPPD (Biroul pentru
promovarea democratiei parlamentare), ,Parliamentary Ethics, A Question of Trust” (Etica parlamentara, o
chestiune de incredere), 2011 <www.agora-parl.org/node/8871>
233 <http://www.oxforddictionaries.com/definition/english/law?q=law>
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L1 in cazul decidentilor din entitatea care creeaza textul de lege (ministru, ministru adjunct
etc.);

[1 Tn cazul decidentilor din guvern (Biroul Presedintelui sau Biroul si Cabinetul Prim
Ministrului);

L1 in cazul decidentilor din Parlament;

[1 in cazul persoanelor care se ocupa de lobby in mod profesional sau in cazul cetatenilor,
care prin influenta pe care o au pot genera riscuri de producere a actelor de coruptie intr-o
reglementare in orice etapa a procesului legislativ.

Pana la urma, exista doar doua categorii de riscuri de coruptie generate de reglementari:
~ambiguitate" si ,lipsa unor mecanisme de prevenire".

Ambiguitatea poate fi rezultatul limbajului neclar sau tehnicii juridice incoerente; in ambele
cazuri, lipsa de claritate ofera oricarui utilizator al legii posibilitatea de a rastalmaci
interpretarea legii in favoarea lor. De exemplu, un functionar public poate argumenta ca o
reglementare neclard cu privire la o procedura vamald fii permite sa intarzie importurile
(transformand astfel ,platile rapide" neoficiale intr-o necesitate). In acelasi timp, aceasta
poate priva cetatenii de posibilitatea de a obtine despagubiri in instanta: atunci cand sensul
unei norme juridice nu este clar, sansele de a castiga un proces impotriva statului sunt slabe.
Problema este chiar mai grava in tarile cu un sistem judiciar foarte corupt: legile ambigue
le permit judecatorilor sa ceara mita. Astfel, in cele din urma, reglementarile ambigue permit
coruptiei sa existe pe doua niveluri: in administratie si in sistemul juridic.

O lege poate sa fie foarte clara si neechivoca si totusi sa nu includa mecanisme de prevenire
a coruptiei. Aceasta permite celui care aplica legea sa comita acte de coruptie fara sa riste
prea mult sa fie tras la raspundere. De exemplu, lipsa totala de sanctiuni pentru conflictul de
interese ar putea ,permite" unui functionar public sa emita permise de constructie pentru el
fnsusi sau pentru rudele sale. Atat functionarii publici, cat si cetatenii pot profita de
reglementari care prezinta riscuri ale producerii actelor de coruptie.

[ Functionarii publici pot folosi reglementarile defectuoase ca pretext pentru a cere mita;
de exemplu, atunci cand, din cauza limbajului utilizat in textul de lege, nu este clar daca un
solicitant are dreptul la un anumit permis/o anumitad autorizatie sau nu, functionarul public
poate fi ,generos” in interpretarea legii, daca si solicitantul este, la randul sau, ,generos”.

[] Cetatenii pot profita de reglementarile defectuoase pentru a obtine avantaje pe care legea
nu ar trebui sa le acorde. Ca si in exemplul de mai sus, limbajul vag al unui text de lege poate
incuraja cetatenii sa ofere mitda unui functionar public in schimbul unei interpretari
~generoase” a legii. Actele de coruptie nu au loc numai in relatia dintre functionarii publici si
cetateni, ci se pot produce si in relatile intre functionarii publici sau relatiile intre
cetateni/persoane fizice.

[] Coruptia din sfera publica: functionarii publici se pot folosi de reglementarile defectuoase
pentru a promova in functie alti functionari publici (care au aceeasi afiliere politica).
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L] Deturnarea de fonduri publice: functionarii publici se pot folosi de faptul ca intr-o anumita
reglementare nu sunt incluse cerinte cu privire la acte si documente, pentru a baga in propriul
buzunar taxele administrative platite de cetateni.

L] Coruptia din sfera privata: cetatenii se pot folosi de reglementarile defectuoase pentru a
lua bunurile personale ale altor cetateni, bundoara printr-o actiune in justitia civila. In unele
tari aceasta practica este cunoscuta drept ,razie privata sau corporatista”?34,

Lipsa mecanismelor de prevenire faciliteaza aparitia actelor de coruptie savarsite de
functionarii publici sau de cetateni in trei moduri.

[] Poate impiedica punerea in aplicare integrala a legii respective si astfel permite
functionarului public sau cetateanului corupt sa isi vada de afacere fara ca Legea sa il supere
cu ceva (lipsa mecanismelor de punere in aplicare, lipsa competentei etc.).

[] Poate oferi si alte posibilitati pentru producerea actelor de coruptie oferindu-le
functionarilor publici puterea de a dicta in situatii in care nu ar fi necesara autoritatea lor,
permitandu-le sa ,isi vanda” puterea pentru bani (proceduri complicate sau proceduri duble,
lipsa unei cronologii stabilite etc.).

[1 Poate genera anumite lipsuri, ceea ce poate ajuta partile interesate corupte sa nu fie trase
la raspundere (lipsa unei analize judiciare, lipsa sanctiunilor etc.).

4. CATEGORIA DE RISC I: AMBIGUITATEA

Cuvéantul ,ambiguu” Tnseamna: care poate avea mai multe sensuri?3>, Ambiguitatea in
reglementdri provine fie din folosirea defectuoasd a limbajului, fie din tehnica juridica
defectuoasa. In ambele cazuri, cel care citeste legea se intreaba care ar fi interpretarea
corecta a legii. Persoanele corupte care citesc legea respectiva trec foarte usor la interpretarea
favorabild lor si exploateaza legea.

Toate indrumarile cu privire la utilizarea unui limbaj clar si a unei tehnici juridice uniforme la
redactarea manualelor sau a legilor privind actele de reglementare au un singur scop, si
anume acela de a evita ambiguitatea. Cu alte cuvinte, scopul indrumarilor este de a clarifica
pe cat posibil pentru cititor sensul legii.

In linii mari, existd doud tipuri de limbaj ambiguu ce decurg din: cuvintele folosite si din
structura frazei?3%. Structura limbilor naturale, ce difera de la o limba la alta, implicd anumite

234 Thomas Firestone, ,,Armed Injustice: Abuse of the Law and Complex Crime in Post-Soviet Russia” (Nedreptatea
armata: Abuzul legii si infractiunile complexe in Rusia post-sovieticd), 38 Denv. J. Int’l L. & Pol’y (2010) 555
<http://djilp.org/wp-content/uploads/2011/08/Firestone.pdf>

235 Sanford Schane, ,Ambiguity and Misunderstanding in the Law” (Ambiguitatea si neintelegerea sensului in textele
juridice), 26 Thomas Jefferson Law Review, 2002 167 <http://idiom.ucsd.edu/~schane/law/ambiguity.pdf>

236 pentru simplitate didacticd, nu am inclus in acest context notele de subsol/detaliile tehnice utilizate in
lingvistica; pentru mai multe detalii, a se vedea de exemplu Stefan Hoéfler si Alexandra Blinzli, ,Controlling the
Language of Statutes and Regulations for Semantic Processing, Presentation” (Tinerea sub control a limbajului
legilor adoptate si al reglementarilor pentru prelucrare semantica, prezentare),
<https://files.ifi.uzh.ch/hoefler/hoeflerbuenzli2010splet.pdf>; Stefan Héfler, ,Legislative Drafting Guidelines: How
Different are they from Controlled Language Rules for Technical Writing?” (Indrumari pentru redactarea textelor de
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riscuri cadnd vine vorba despre clarificarea detaliilor. Limbile slave (croata, sarba etc.), limbile
indo-europene (albaneza) sau limbile romanice (roméana) au reguli diferite si contexte diferite
pentru articole, adverbe, ordinea cuvintelor in propozitie, plurale si participii. Cu toate
acestea, urmatoarele reguli generale cu privire la scrierea textelor juridice se aplica in toate
limbile237:;

[] se alcatuiesc propozitii scurte (o idee - o propozitie);
[] se enunta punctele cele mai importante la inceput;

[] se alcatuiesc fraze ce contin numai o propozitie principald si nu mai mult de o propozitie
subordonata (daca este posibil);

[] se enunta ideile principale in propozitia principala;

[] se folosesc cu predilectie verbele si se evita substantivele; se evita insiruirile de atribute,
in special de participii, acestea inlocuindu-se cu propozitii subordonate relative;

L] se evita diateza pasiva si se foloseste diateza activa;

[] se exprima ideile in formulari scurte (se elimind cuvintele de umpluturd - se folosesc
cuvinte scurte).

Exista nenumarate metode de a construi un text ambiguu; totusi, in ceea ce priveste riscurile
producerii actelor de coruptie, principiile cel mai des intalnite sunt cele prezentate mai jos.

4.1.1 Cuvintele

Expresiile din limbajul standard si din limbajul juridic au mai multe sensuri. De aceea, fiecare
cuvant fie trebuie sa denumeasca o notiune inteleasa de toata lumea, fie sa aiba o definitie
juridica neechivoca.

Exemplu: Competenta se stabileste in functie de resedinta persoanelor fizice.

Problema: Ce inseamna resedinta in mod concret — adresa la care locuieste persoana in
cauza sau adresa din acte?

Solutie: Competenta se stabileste in functie de adresa la care locuieste persoana fizica la acel
moment.

Competenta se stabileste in functie de resedinta persoanei fizice, ceea ce inseamna domiciliul
legal inscris in acte.

Competenta se stabileste in functie de resedinta persoanei fizice. Resedinta este definita in
Legea X.

Nu trebuie incluse cuvinte care nu sunt in general folosite sau intelese sau care nu sunt larg
acceptate in limba respectiva:

[] arhaisme;

1 neologisme (cuvinte nou inventate, cum ar fi ,a photoshopa”);

lege: cat de diferite sunt textele de lege de normele limbajului controlat utilizate in scrierile tehnice?) in Tobias
Kuhn, Norbert E. Fuchs, ,Controlled Natural Language” (Limba naturala utilizata in limitele unor norme), Al Treilea
atelier de lucru international 2012, Berlin/Heidelberg, paginile 138-151 http://dx.doi.org/10.5167/uzh-63553>
237 ,German Guide to the Form of Legal Acts” (Indrumar pentru forma textelor juridice in limba germana), editia a
treia, 2008 <http://hdr.bmj.de/page_b.1.html#an_62> (in limba germana; se pregateste o traducere in limba
engleza de catre Ministerul German Federal al Justitiei)
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L] Tmprumuturi din alte limbi - cuvinte si expresii straine;

L1 prescurtari.

Acolo unde este greu s# se respecte aceste sfaturi, trebuie addugata definitia cuvantului. Intr-
un text de lege, fiecare cuvant trebuie sa aiba un singur sens.

Utilizarea formei de singular si formei de plural poate de asemenea sa genereze
ambiguitate.

Exemplu: Ministrul stabileste procedurile pentru categoriile de apel specificate in prezentul
articol.

Problema: Ministrul trebuie sa stabileasca o procedura diferitd pentru fiecare categorie de
apel sau stabileste o singurd procedurd pentru toate categoriile de apel sau poate Ministrul s&
aleaga una dintre optiuni?

Solutie: Ministrul stabileste o procedurd pentru fiecare categorie de apel specificatd in
prezentul articol.

4 .1.2 Frazele

Mai jos este descrisa principala forma de ambiguitate legata de structura unei propozitii
(sintaxa).

Nu este clar de ce parte a propozitiei este atasat un cuvant. (ambiguitate privind grupurile
de cuvinte).

Exemplu: Solicitantul trimite solicitarea la aprobarea directorului.

Problema: ,Trimite solicitarea dupa ce a primit aprobarea directorului” sau ,solicitarea
trebuie sa fie insotitad de aprobarea directorului”?

Solutie: La aprobarea directorului, solicitantul trimite solicitarea.

O propozitie sau un cuvant se refera la ceva ce a fost mentionat anterior, dar exista mai
multe posibilitati (ambiguitate anaforica).

Exemplu: Reprezentantul institutiei si solicitantul se pun de acord asupra detaliilor
procedurii; ulterior, el/ea confirma acordul in scris.

Problema: Cine este ,el/ea”?

Solutie: Reprezentantul institutiei si solicitantul se pun de acord asupra detaliilor procedurii;
ulterior, reprezentantul institutiei confirma acordul in scris.

Din cauza ordinii variabile a cuvintelor in propozitie, poate sa nu fie clar care grup nominal
are functia de subiect si care grup nominal are functia de complement in propozitie
(ambiguitate functionald).

Exemplu: Procedurile speciale se aplica la solicitantii reprezentanti ai companiilor in scris.
Problema: Procedurile sau solicitantii in scris?

Solutie: Procedurile speciale in scris se aplica la solicitantii reprezentanti ai companiilor.
Legatura din constructiile posesive poate sa fie neclara, de exemplu ,inspectia institutiei”
(ambiguitate relationald).

Exemplu: Procedura se deschide prin inspectia institutiei.

Problema: ,Inspectia institutiei” sau ,inspectia efectuata de institutie”?

Solutie: Procedura se deschide prin inspectia efectuata de institutie. .

Folosirea timpului trecut sau viitor poate genera confuzii (ambiguitate). In mod normal, intr-
un text de lege se foloseste timpul prezent.

Exemplu: Inainte de a intra in port, toti cdpitanii vor trimite directorului urmé&toarele

documente.
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Problema: Obligatia se referd doar la viitor?

Solutie: Inainte de a intra in port, toti capitanii trimit directorului urmatoarele documente.
Adverbele clarifica structura discursiva a unei propozitii. Diferenta dintre ,si” si ,sau” este
relevanta in special pentru enumerarile de conditii (ambiguitatea produsa de ,si/sau”).

Exemplu: Solicitarea se acceptd daca
* solicitantul are cel putin 14 ani,
epdrintii isi dau acordul sau
eun alt tutore legal isi da acordul.

Problema: Daca solicitantul are 14 ani, mai este nevoie de acordul parintilor sau al tutorelui
legal?

Solutie: Solicitarea se accepta daca
esolicitantul are cel putin 14 ani sau
eparintii isi dau acordul sau
eun alt tutore legal isi dad acordul.
Solicitarea se accepta daca
esolicitantul are cel putin 14 ani si
eparintii sau tutorele legal isi dau/da acordul.

Trebuie sa se acorde atentie si altor adverbe asemdnatoare: ,in masura in care”, ,avand in
vedere ca”, ,daca nu”, ,cum ar fi” si ,in special”. In doctrina juridica, aceste adverbe
marcheaza de obicei legatura dintre regulile abstracte si exemplele concrete, dintre afirmatiile
incluzive si afirmatiile excluzive sau legatura dintre afirmatiile in care se enumerd elemente.
In formuladrile din textul legilor nu trebuie sa se puna in legatura fraze cu ,si/sau” sau
~frespectiv”, pentru ca sunt ambigue. Legile trebuie sa exprime clar daca cerintele pe care le
enumera intr-o anumita chestiune trebuie respectate alternativ sau cumulativ.

Exemplu: Compania a fost inchisa din cauza urmatoarelor probleme: lipsa igienei si/sau lipsa
unui certificat de sanatate pentru bucatar.

Problema: Din cauza ambelor probleme s-a inchis compania?

Solutie: Urmé&toarele probleme, in mod alternativ sau cumulativ, au dus la inchiderea
companiei: lipsa igienei si/sau lipsa unui certificat de sanatate pentru bucatar.

Folosirea prea multor cuvinte nu este numai o caracteristica a unui stil nefericit, ci poate
de asemenea genera ambiguitate.

Exemplu: Prevederile din Articolele 10 si 12 se aplica in mod corespunzator.

Problema: care este diferenta prevederile din Articolul 10 si prevederile din Articolul 12 si
dintre cele doua articole in ansamblu?

Solutie: Articolele 10 si 12 se aplicd in mod corespunzétor.

in aceeasi categorie ca folosirea prea multor cuvinte se afla si afirmatiile ne-normative,
care genereaza la randul lor ambiguitate, pentru ca nu exprima clar care sunt obligatiile si
care sunt drepturile (de exemplu descrierile, explicatiile, justificarile, informatiile care prezinta
contextul unei chestiuni si argumentele sunt exemple de afirmatii declarative). Declaratiile de
intentie sunt de asemenea problematice, daca nu sunt incluse intr-un articol scris anume
pentru asta la inceputul textului sau daca sunt necesare pentru interpretarea unei clauze.
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Coerenta juridica se refera la legatura logica si la ordinea dintre clauzele unei legi sau dintre
legi diferite. Atunci cand aceasta legatura nu este clara, se genereaza ambiguitatea, care
poate fi o cauza a producerii actelor de coruptie.

4.2.1 Clauzele contradictorii

Doua sau mai multe clauze juridice se pot contrazice una pe cealalta. Astfel de contradictii
pot aparea in textul aceleiasi legi (conflict intern) sau in textul unor legi diferite (conflict
extern). Conflictele externe pot aparea intre normele de la acelasi nivel sau de la niveluri
diferite (decret contra lege intrata in vigoare, constitutie sau lege din dreptul international).
Teoretic, normele de la niveluri superioare primeaza fata de normele de la nivelurile
inferioare; cu toate acestea, contradictiile pot genera ambiguitate.

Exemplu: Articolul 10 din Decretul privind procedurile pentru acordarea de azil: ,Odata ce
sunt indeplinite toate conditiile legale pentru acordarea statutului politic de refugiat, institutia
poate acorda azil.” Articolul 15 din Constitutie: ,Refugiatii politici au dreptul la azil.”
Problema: Articolul 10 din Decret este formulat ca si cum institutia ar avea putere de decizie,
contrazicdnd dreptul garantat prin Constitutie.

Solutie: Articolul 10 din Decretul privind procedurile pentru acordarea de azil: ,Odata ce sunt
indeplinite toate conditiile legale pentru acordarea statutului politic de refugiat, institutia
trebuie sa acorde azil.”

4.2.2 Terminologia neunitara

Nu numai ca terminologia trebuie sa fie unitara intr-un text de lege (a se vedea Sectiunea
4.1.1 de mai sus), ci trebuie sa fie unitara si in mai multe texte de lege. Trebuie ca unui singur
cuvant sa i corespunda un singur sens nu numai in textul unei legi, ci si in intreaga legislatie
a unei tari. Daca o astfel de corespondenta un cuvant-un sens nu este posibild, sensul
suplimentar trebuie indicat si clarificat.

Exemplu: Solicitantul este supus conditiei de a trimite urmatoarele documente.

Problema: ,Supus conditiei” este o expresie utilizata in rédspunderea delictuala si in dreptul
penal, referindu-se la consecinte juridice diferite in fiecare dintre aceste cazuri.

Solutie: Solicitantul are obligatia de a trimite urmatoarele documente.

Terminologia unitara este importanta si in ceea ce priveste cuvintele de uz general care sunt
utilizate cu un anumit sens in doctrina juridica, de exemplu:

[] ,poate”, ,va (obligatie)”, ,trebuie”;

[] ,se presupune ca este” contra ,se considera ca este”;

[] ,intotdeauna” contra ,in principiu”.

4.2.3 Referintele neclare

Clauzele care se refera la alte clauze din acelasi text de lege sau din texte de lege diferite
trebuie sa aiba un sens clar si logic. Exemple de evitat: ,in conformitate cu legislatia in
vigoare”, ,conform legii”, ,,in maniera impusa prin lege”, ,in conformitate cu clauzele legale”,
.respectdnd normele/procedura/termenul stabilit(e) de Minister/alta autoritate”, ,alte
exceptii/conditii/acte stabilite de lege” etc.

Exemplu: Institutia emite decizii in termenul prevazut de lege.
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Problema: Nu este clar dacd termenele sunt prevazute de legea de fata sau alte (cu alte
cuvinte: care lege?)

Solutie: Institutia emite decizii in termenul prevazut de Articolul 10 al Legii Procedurilor
Administrative.

4.2.4 Omisiunile

Omisiunile se definesc dupa cum urmeaza: ,Situatia in care normele juridice existente nu pot
constitui o baza suficienta pentru a furniza un raspuns decisiv intr-o situatie juridica
[...]. Nu exista nici un raspuns corect ca punct de referinta pentru decizie.?38”

Omisiunile pot aparea acolo unde exista norme contradictorii (pentru aceasta alternativa a se
vedea sectiunea 4.2.1 de mai sus) sau atunci cand legea este interpretabila.

Exemplu: Articolul 10 - ,Caracterul nul al alegerilor locale” — Legea electorald: Alegerile sunt
nule daca se indeplineste oricare dintre urmdatoarele conditii: ...

Problema: Nu exista nici o clauzd care sa reglementeze exercitarea guvernantei locale dupa
anularea alegerilor locale.

Solutie: Alegerile sunt nule daca se indeplineste oricare dintre urmdatoarele conditii: ...
Autoritatile locale care au céstigat alegerile anterioare continua sa se afle la putere pana la
repetarea alegerilor.

5. CATEGORIA DE RISC II: LIPSA UNOR
METODE EFICACE DE PREVENIRE A
CORUPTIEI

Lipsa unor metode eficace de prevenire a coruptiei inseamna lipsa de mecanisme intr-o
reglementare, care sa stimuleze persoanele sa nu savarseasca acte de coruptie sau care sa
descurajeze persoanele sa savarseasca acte de coruptie.

Exemplu: Articolul 2 din Legea privind conflictul de interese: In cazul in care se incalc
clauzele din Articolele 1-9 privind conflictul de interese, comisia disciplinard poate aplica
urméatoarea sanctiune: avertizare scrisa.

Problema: Probabil cad lipsa de alte sanctiuni in afara avertizarii scrise nu ii va impiedica pe
functionarii publici corupti sa incalce normele.

Solutie: Articolul 2 din Legea privind conflictul de interese: In cazul unei incdlcéri a clauzelor
din Articolele 1-9 privind conflictul de interese, comisia disciplinara trebuie sa aplice una dintre
urmatoarele sanctiuni: avertizare scrisa, scaderea salariului, retrogradare sau eliberare din
functie.

Exemplu: Articolul 1 alin. 2 din Legea privind conflictul de interese: Functionarii publici
trebuie sa se abtina de la implicarea in orice situatie de conflict de interese, in conformitate
cu alin. 1.

Problema: Legea descrie situatiile in care au loc conflicte de interese ca un tabu, nu ca o
situatie cu care functionarii publicii si superiorii acestora se confrunta intr-un mod rezonabil

238 The Blackwell Dictionary of Western Philosophy 2004, ,omisiunea intr-un text juridic” <http://www.blackwell
reference.com/public/tocnode?id=g9781405106795_chunk_g978140510679513_ss1-19>
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si transparent. Astfel, legea nu include un stimulent pentru ca functionarii publici sa Isi
informeze superiorii despre situatiile de conflict de interese.

Solutie: Articolul 1 alin. 2 din Legea privind conflictul de interese: Functionarii publici trebuie
sda isi informeze superiorii despre orice situatie de conflict de interese in conformitate cu alin.
1. Se aplicd urmatoarele norme de gestionare a conflictelor de interese: [...]

Bineinteles, ambiguitatea poate transforma orice mecanism ineficace de prevenire a
coruptiei intr-un mecanism si mai ineficace. De aceea, limbajul ambiguu sau tehnica juridica
ambigua pe de o parte si lipsa mecanismelor eficace de prevenire a coruptiei pe de alta parte
sunt adesea interconectate.

Exemplu: Articolul 2 din Legea privind conflictul de interese: In cazul unei incdlcdri a clauzelor
din Articolele 1-9 privind conflictul de interese, comisia disciplinara poate aplica sanctiunile
prevazute de lege: avertizare scrisa.

Problema: Daca, de exemplu, codul privind abaterile disciplinare prevede si alte sanctiuni,
legea de mai sus ar fi ambigua - avertizarea scrisd este unica sanctiune sau mai sunt si alte
,sanctiuni prevazute de lege” si incluse in codul privind abaterile disciplinare?

Solutie: In cazul unei incdlciri a clauzelor din Articolele 1-9 privind conflictul de interese,
comisia disciplinard poate aplica sanctiunile prevazute la Articolul 12 din Codul privind
abaterile disciplinare. (Legea nr. 456).

Cu toate aceste, ambiguitatea si lipsa mecanismelor eficace de prevenire a coruptiei
reprezinta riscuri diferite: chiar si legea cea mai clara fara nici o ambiguitate poate sa nu
includa mecanisme de prevenire a coruptiei.

Exemplu: Articolul 2 din Legea privind conflictul de interese: In cazul unei incdlcdri a clauzelor
din Articolele 1-9 privind conflictul de interese, comisia disciplinara poate aplica sanctiunile
prevazute de lege: avertizare scrisa.

Problema: Legea nu este deloc ambigud; totusi, in lipsa altor sanctiuni in afara avertizarii
scrise probabil ca persoanele corupte nu vor fi impiedicate s& incalce normele.

Mecanismele de prevenire a coruptiei au mai multe fatete. In ,Ghidul ONU de m&suri anti-
coruptie”?3® sunt 280 de pagini cu diverse instrumente de prevenire care pot fi aplicate la nivel
national in lupta impotriva coruptiei. Multe dintre aceste masuri nu depind de reglementari;
se refera, de exemplu, la instrumente cum ar fi ,gestionarea orientata spre rezultate”,
JUtilizarea stimulentelor pozitive pentru a imbunatati cultura institutionald a angajatilor si
pentru a creste motivarea acestora”, ,pacte de integritate”, ,cresterea nivelului de
constientizare si a capacitarii publicului larg”, ,,formare in domeniul mass-media si in ancheta
jurnalistica”, ,reuniuni privind integritatea nationala si alcatuirea planurilor de actiune” sau
«planuri de actiune anti-coruptie”. Nu sunt toate relevante caénd vine vorba despre
reglementari. Astfel, este necesar sa se identifice acele riscuri care sunt relevante in contextul
coruptiei generate de textele reglementarilor. Evident, nu putem enumera toate riscurile
producerii actelor de coruptie, pentru ca acestea au numeroase fatete si se afla in continua
schimbare, la fel ca legile. Cu toate acestea, toate sunt variatii ale aceleiasi forme de risc. De
fapt, identificarea lipsurilor din sistemele de prevenire a coruptiei este obiectivul general al
evaluarii situatiilor de coruptie.

Prin urmare, prezenta sectiune despre lipsa mecanismelor eficace de prevenire a coruptiei
reflecta mai degraba pe scurt parti din ceea ce descriu pe larg publicatiile de specialitate
despre evaluarea riscurilor producerii actelor de coruptie, cum ar fi:

239 UNODC, editia a treia, 2004, 592 de pagini
<www.unodc.org/documents/corruption/publications_toolkit_sep04.pdf>
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"

[0 Initiativa regionala anti-coruptie ,Corruption Risk Assessment in Public Institutions
(Evaluarea riscurilor producerii actelor de coruptie in institutiile publice) din 2014240;

[ Lucrarea tehnica a Consiliului Europei ,Corruption Risk Assessment Methodology Guide”
(Ghid metodologic pentru evaluarea riscurilor producerii actelor de coruptie) de Quentin Reed
si Mark Philp pentru proiectul PACA (proiectul de combatere a coruptiei in Albania), decembrie
2010;2#

[J The USAID Corruption Assessment Handbook (Manualul USAID de evaluare a coruptiei),
2006;242

"

] Tilman Hoppe/Consiliul Europei ,Designing and Implementing Anticorruption Policies
(Crearea si aplicarea politicilor anti-coruptie) din 2013: Capitolul 3.2 , Assessing the Strength
of Governance Measures” (Evaluarea punctelor forte ale masurilor de guvernare)?*3 (in limbile
engleza si rusa).

Daca facem o comparatie la nivel mondial, constatam ca cele mai multe acte de coruptie se
produc in sfera publicd?*4. Astfel, dreptul public este sursa principala de riscuri ale producerii
actelor de coruptie. Dreptul public cuprinde dreptul constitutional, dreptul administrativ,
dreptul fiscal si dreptul penal, precum si drept procedural in intregime?*>,

Functia principald a dreptului public este aceea de a reglementa urmatoarele:246

acordarea de autorizatii, permise, certificate;
acordarea de subventii si burse;

achizitiile publice;

efectuarea de controale si audituri;

evidenta veniturilor si strangerea taxelor;
gestionarea proprietatii statului;

impunerea de reglementari;

aplicarea legii.

oooooooao

Principalele riscuri ale producerii unor acte de coruptie in oricare dintre domeniile mentionate
mai sus sunt generate de trei factori.?4”

240 <http://www.rai-see.org/publications.html> (se va publica).

241 <www.coe.int/paca>

242 <www1.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/USAIDCorAsmtHandbook.pdf>

243
<http://www.coe.int/t/DGHL/cooperation/economiccrime/corruption/Projects/EaPCoE%20Facility/Publication/Hand
book%200n%20AC%20policies_EN%20(2).pdf>

244 A se vedea, de exemplu, rezultatele publicatiei ce apartine Transparency International, intitulate ,Global
Corruption Barometer” (Barometrul coruptiei mondiale) din 2013, care se bazeaza pe un studiu cu peste 114 000
de respondenti din 107 tari, la pagina 3: ,Institutiile publice care au responsabilitatea de a apara cetatenii sunt
scena celor mai grave cazuri de dare si luare de mitd. [...] Pilonii democratiei pe care s-a construit societatea sunt
vazuti ca fiind mediul cel mai corupt.” <http://www.transparency.org/gcb2013/report/>

245 Jonathan Law, Elizabeth A. Martin, ,,Oxford Dictionary of Law” (Dictionar juridic Oxford), editia a saptea, 2003
<http://www.oxfordreference.com/view/10.1093/acref/9780199551248.001.0001/acref-9780199551248>

246 A se vedea lucrarea tehnica a Consiliului Europei ,Corruption Risk Assessment Methodology Guide” (Ghid
metodologic pentru evaluarea riscurilor producerii actelor de coruptie) de Quentin Reed si Mark Philp pentru
proiectul PACA (proiectul de combatere a coruptiei in Albania), (decembrie 2010), pagina 16/Anexa 1
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/economiccrime/corruption/projects/Albania/PACA en.asp

247 A se vedea, deja in acest sens: Ann Seidman, Robert Seidman, Nalin Abeysekere, ,Assessing Legislation - A
Manual for Legislators” (Evaluarea legislatiei - Manual pentru legiuitori), 2003, Capitolul 9, paginile 155-168
<http://iknowpolitics.org/sites/default/files/assessing20legislation20-2001.200320-20en20-20pi.pdf>
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L1 Putere discretionara: daca puterea discretionara este excesiv de larga, atunci autoritatile
publice pot profita de ea. Autoritatile publice au in mod normal putere discretionara in privinta
procedurii si a deciziilor relevante. (cum ar fi acordarea de permise).

[1 Raspundere: daca un reprezentant al autoritatii publice nu are de ce sa se teama in cazul
in care incalca legea, atunci creste riscul producerii unor acre de coruptie.

[ Transparenta: daca actiunile reprezentantilor autoritatilor publice nu sunt observate de
publicul larg, atunci este mai usor sa incalce legea.

Evident, exista si o componenta decisiva a eticii: nici unul dintre riscurile mentionate mai sus
nu se materializeaza daca reprezentantii autoritatilor publice li se ofera un stimulent clar si o
motivatie pentru a se comporta in mod etic?*®, Cu toate acestea, etica nu tine de reglementari
(se poate argumenta ca nu este nici macar vorba despre codul ,potrivit” de principii etice), ci
mai mult tine de punerea in aplicare. Astfel nu reprezinta un risc ,generat de reglementari”.
Cele mai importante modalitdti de a controla puterea discretionara a reprezentantilor
autoritatii publice prin reglementari sunt urmatoarele:

L] limitarea chestiunilor asupra carora reprezentantii autoritatii publice pot lua decizii (o
lege trebuie sa permita reprezentantilor autoritatii publice sa decida numai in anumite situatii
bine definite);

L] limitarea accesului cu privire la cine furnizeaza informatii si feedback;

L] limitarea criteriilor de substanta care influenteaza luarea deciziilor;

[1 efectul obligatoriu al precedentelor (cum ar fi faptul ca o conditie este in mod normal
stabilita in legea generala privind administratia sau intr-un decret ministerial).

Cele mai importante modalitati de a genera transparenta sunt urmatoarele:

[] publicarea pe internet a tuturor reglementarilor, decretelor si deciziilor la nivel national;
L] motivatii scrise ale deciziilor;

L1 clarificari cu privire la caracterul public al deciziilor in conformitate cu legislatia privind
libertatea de informare;

L] informare publica privind reuniunile, planurile si documentele publice.

Transparenta genereaza responsabilizarea autoritatilor fata de publicul larg si prin urmare
urmatoarele instrumente sunt importante:

L1 inregistrarea tuturor deciziilor;

L] analizd administrativa la nivel intern efectuata de catre urmatorul nivel ierarhic superior;
[] analiza judiciara externa;

[1 supravegherea deciziilor luate de entitati externe, cum ar fi autoritatile de supraveghere,
consiliile cetatenesti sau mediatorii;

LI cresterea raspunderii financiare prin efectuare de audituri periodice.

Puterea discretionara, responsabilizarea si transparenta sunt mai mult sau mai putin relevante
in elementele componente care se gasesc de obicei intr-o lege din dreptul public:

L] competente (Ce organism public este responsabil?);
[] puteri (Ce puteri are organismul respectiv pentru a-si indeplini sarcinile?);
L] proceduri (Care sunt etapele luarii unei decizii?);

248 Tilman Hoppe /Consiliul Europei, ,Designing and Implementing Anti-corruption Policies”
(Crearea si aplicarea politicilor anti-coruptie), 2013 (in limbile engleza si rusd), Capitolul 3.2 ,Assessing the
Strength of Governance Measures” (Evaluarea puterii masurilor de guvernanta), pagina 20: ,Totusi, Curtea
Suprema americana este exemplul cel mai evident cu privire la limitarile acestei formule: Curtea se bucura de
monopolul adoptarii hotdrarilor finale in materie judiciara, de o mare putere discretionara si practic nu trebuie sa
dea socoteald nimanui in mod oficial; potrivit lui Klitgaard, Curtea ar trebui sa fie extrem de corupta sau
vulnerabild la coruptie, ceea ce se pare ca nu este conform cu realitatea.”
<http://www.coe.int/t/DGHL/cooperation/economiccrime/corruption/Projects/EaP-
CoE%20Facility/Publication/Handbook%?200n%20AC%20policies_EN%20(2).pdf>
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[1 decizii (Ce criterii se iau in considerare pentru a ajunge la o decizie intr-o anumita
privinta?);

L1 supraveghere (Cine controleaza actiunile organismului public, in conditii de transparenta?);
[1 sanctiuni (Ce se intampla daca are loc o incadlcare a normelor?);

[1 analiza judiciara (Cetatenii pot solicita instantelor sa analizeze deciziile administrative?).

Omiterile din reglementari in prevenirea coruptiei sunt cel mai bine structurate conform
acestor componente ce sunt incluse de obicei in reglementari. Astfel expertii care se ocupa
de evaluarea riscului de coruptie pot analiza in mod sistematic legea urmarind componentele
sale tipice si nu principiile abstracte, cum ar fi ,putere discretionard”, ,responsabilizare” sau
Ltransparenta”.

5.1.1 Competente

Competenta nespecificata

Aceasta este unul dintre defectele sistemului de prevenire a coruptiei si apare atunci cand cei
care creeaza legea indeamna la actiune fara sa vrea cu adevarat sa se ia masuri: se pun
bazele unui intreg pachet de reglementari, insa nu exista nici o autoritate care sa puna in
aplicare legea. Un astfel de defect al sistemului de prevenire a coruptiei este adesea corelat
cu un limbaj juridic ambiguu sau o tehnica juridica ambigua, facand aluzie vag la organismul
responsabil de aplicare a legii.

Exemplu: Articolul 10: Prezenta lege este pusd in aplicare de ministerul/institutia
competent(a).

Problema: Existad o alta norma care sa stabileasca in mod clar ce minister are competenta?
Toti cei care aplica aceasta lege afld de existenta acestei norme?

Solutie: Articolul 10: Prezenta lege este pusa in aplicare de ministerul/institutia
competent(a), in conformitate cu Anexa 1 la Legea nr. 401 privind guvernarea.

Articolul 10: Prezenta lege este pusa in aplicare de institutia pentru protejarea mediului. [este
un detaliu mai concret si astfel este o solutie mai buna].

Domeniul de aplicare nespecificat
Competenta necesita o definire facuta in asa fel incat sa cuprinda toate aspectele unei legi.

Exemplu: Articolul 10 din Codul privind abaterile disciplinare: Organismul responsabil de
anchetarea tuturor abaterilor disciplinare este institutia pentru functia publica.

Problema: Cine are responsabilitatea de a aplica sanctiunile?

Solutie: Articolul 10 din Codul privind abaterile disciplinare: Institutia pentru functia publica
este responsabild de anchetarea tuturor abaterilor disciplinare si de aplicarea sanctiunilor.

Specificarea cu intarziere

Legiuitorul poate delega unui organism executiv responsabilitatea de specificare; cu toate
acestea, abordarea prezintad unele probleme, pentru cad organismul competent pentru punerea
in aplicare a legii s-ar putea sa nu fie niciodata specificat.

Exemplu: Articolul 8 din Legea Energiei: Ministerul Energiei stabileste prin decret organismul
competent.

Problema: Poate legiuitorul insusi sa defineasca organismul competent? Pana cand trebuie
sd ia Ministerul o decizie? Pe ce criterii se bazeaza aceasta decizie?

Solutie: Articolul 8 din Legea Energiei: Organismul competent pentru punerea in aplicare a
legii este institutia pentru protectia mediului.

Initierea cu intarziere

Se poate ca organismul competent care poate pune in aplicare legea sa nu fi fost infiintat la
adoptarea proiectului de lege. Astfel, exista riscul unor intarzieri in punerea in aplicare a legii
care 1l vor determina pe legiuitor sa delege unui organism executiv puterea de a specifica
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organismul competent. Riscul pe care il presupune aceasta abordare se refera la faptul ca
organismul competent care sa puna in aplicare legea poate sa nu fie niciodata specificat.

Exemplu: Articolul 8 din Legea Energiei: Organismul competent pentru punerea in aplicare a
legii este Institutia pentru protectia mediului.

Problema: In cazul in care institutia nu existd inca si nu se va infiinta decat mai tarziu, ce
organism are competenta interimara?

Solutie: Articolul 8 din Legea Energiei: Organismul competent pentru punerea in aplicare a
legii este Institutia pentru protectia mediului; pdna la infiintarea institutiei, organismul
competent este Ministerul Energiei.

Competenta cu privire la reglementari ulterioare

Adesea prin legi se delega unui organism executiv puterea de a reglementa asupra detaliilor
unei proceduri sau asupra criteriilor pentru luarea unei decizii. Organismul executiv poate sa
profite de aceasta putere pentru a facilita coruptia in mod intentionat sau poate sa creeze legi
auxiliare defectuoase in mod neintentionat.

Exemplu: Articolul 13 din Legea Achizitiilor: Institutia pentru achizitii reglementeaza detaliile
procedurii de licitatie.

Problema: Legea nu specifica despre ce detalii este vorba. Legiuitorul insusi trebuie sa
defineasca acesti parametri.

Solutie: Articolul 13 din Legea achizitiilor: Institutia pentru achizitii defineste modelele de
urmat pentru licitatiile ulterioare.

In mod evident este necesar s3 se delege organismelor executive puterea de a crea legi.

In ceea ce priveste riscurile producerii unor acte de coruptie, punctele cele mai importante
ale legislatiei sunt incluse adesea in regulamentele, cum ar fi legile privind plasarea in timp a
procedurilor, stabilirea taxelor sau cerintele standard pentru solicitari. Prin urmare, procesul
de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa fie extins asupra regulamentelor.

Competente care se suprapun

Se poate sa existe mai mult de un organism competent pentru punerea in aplicare a aceleiasi
sarcini. Aceasta poate duce la nepunerea in aplicare sau la un abuz fata de cetateni prin
(suprapunerea repetata) a controalelor administrative. Un astfel de defect al reglementarii
este un exemplu de ambiguitate (a se vedea Sectiunea 4.2.1 de mai sus).

Competente divizate

Uneori se intampla ca mai multe organisme sa aiba competenta pentru cate un aspect al legii.
Astfel de competente pot implica riscul nepunerii in aplicare, fiindca in situatiile delicate,
fiecare organism poate spune ca este responsabilitatea altui organism.

De exemplu, GRECO (Grupul statelor pentru combaterea coruptiei) a remarcat intr-una dintre
evaluarile sale: ,Numéarul mare de organisme are efecte adverse atéta timp cat previne
preluarea responsabilitatii efective de catre un singur organism. Drept urmare, fiecare
organism depinde de altele si asteapta rapoartele sau concluziile acestora. Rezultatul este ca
nici unul dintre organisme nu pare sa aiba o imagine de ansamblu completa [...].%?%°

Conflictul de interese

Conflictul de interese implica un conflict intre datoria publica si interesele private ale unui
reprezentant al autoritatii publice, in care interesul reprezentantul autoritatii publice ar i-ar
putea influenta in mod nepotrivit efectuarea sarcinilor de lucru si responsabilitatile?*°. De

249 A treia runda de evaluari, Raportul de evaluare a Republicii Moldova, ,Transparency of Party Funding”
(Transparenta finantarii partidelor politice) (Tema II), GRECO Eval III Rep (2010) 8E, Strasburg, 1 aprilie 2011, la
nr. 73 <http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/ReportsRound3_en.asp>
250 OECD, ,Managing Conflict of Interest in the Public Service — A Toolkit” (Set de instrumente pentru gestionarea
conflictului de interese in functia publicd), 2005, pagina 13 <www.oecd.org/gov/ethics/49107986.pdf>
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obicei conflictul de interese face obiectul unei legislatii speciale. Totusi, chiar cu o astfel de
legislatie in vigoare, conflictele de interese reprezintd una dintre provocarile cu care se
confrunta in mod obisnuit orice lege din dreptul public.

Exemplu: Articolul 12 din Legea achizitiilor: Nu pot participa la licitatie ofertantii cu cazier
judiciar si membrii familiilor reprezentantilor autoritatilor publice care lucreaza la entitatea
care face achizitiile.

Problema: Membri familiilor reprezentantilor autoritatilor publice sunt numai o categorie de
persoane din cauza carora poate izbucni un conflict de interese. Ii putem include si pe
reprezentantii autoritatilor publice insisi, prietenii lor apropiati sau partenerii lor de afaceri.
Solutie: Articolul 12 din Legea achizitiilor: Ofertantii cu cazier judiciar si persoanele implicate
intr-un conflict de interese, in conformitate cu Articolul 12 din Legea privind functia publica
nu pot participa la licitatii.

5.1.2 Puteri si resurse

Este important ca un organism public sa aiba toate puterile si resursele necesare pentru a-si
indeplini atributiile.

Exemplu: Articolul 5 din Legea privind companiile in proprietatea statului: Ministerul
Economiei are urmatoarele puteri pentru a supraveghea companiile aflate in proprietatea
statului: 1) analiza rapoartelor anuale, 2) participarea la reuniunile administratiei companiilor
si 3) solicitarea organizarii reuniunilor extraordinare ale administratiei companiilor.
Problema: Ministerul nu are dreptul de a solicita alte informatii decat ceea ce este inclus in
rapoartele anuale.

Solutie: Articolul 5 din Legea privind companiile in proprietatea statului: Ministerul Economiei
are urmadatoarele puteri pentru a supraveghea companiile aflate in proprietatea statului: 1)
Dreptul de a analiza rapoartele anuale, 2) de a participa la reuniunile administratiei
companiilor, 3) de a solicita organizarea reuniunilor extraordinare ale administratiei
companiilor, 4) de a solicita orice fel de informatii despre companie de la administratia
companiei, 5) de a efectua audituri speciale ale companiei si 6) de a numi sau concedia
membri administratiei.

Resursele pot cuprinde si finantarea. Atunci cdnd un proiect de lege presupune costuri
financiare, organismul responsabil de procesul de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa
verifice daca exista fonduri suficiente, asa cum s-a prevazut pentru punerea in aplicare a
proiectului de lege, iar in caz contrat legea va ramane doar o expresie a bunei voiri, daca va
mai fi adoptata.

5.1.3 Proceduirile

Anumite proceduri se aplica la orice decizie luata in conformitate cu legea din dreptul public.
Atunci cand o autoritate publicd are o prea mare putere discretionara, pot aparea riscurile
producerii actelor de coruptie.

Etape nedefinite
Toate procedurile trebuie sa aiba etape clar definite.

Exemplu: Articolul 5 din Legea Constructiilor: Institutia ia o decizie privind acordarea unor
permise de constructie indata ce a procesat solicitarea.

Problema: Ce presupune ,a procesa”? Poate institutia sa solicite documentatie suplimentara?
Institutia se consulta cu alte organisme statale? Etc.

Solutie: Articolul 5 din Legea Constructiilor: Institutia ia o decizie privind acordarea unor
permise de constructie indata ce a procesat solicitarea, inclusiv una dintre urmatoarele etape
sau toate etapele: [...]
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Planificari temporale nespecificate
Trebuie sa existe planificari temporale clare, altfel reprezentantii autoritatilor publice pot
intarzia procedurile, iar cetatenii primesc stimulente pentru a efectua platile mai rapid.

Exemplu: Articolul 5 din Legea Constructiilor: Institutia ia o decizie privind acordarea unor
permise de constructie indatd ce a procesat solicitarea.

Problema: Existd un termen limita pentru acest proces?

Solutie: Articolul 5 din Legea Constructiilor: Institutia ia o decizie privind acordarea unor
permise de constructie dupa ce a procesat solicitarea in maximum trei luni.

Taxe nespecificate
Trebuie sa existe taxe clar definite.

Exemplu: Articolul 5 din Legea privind pasapoartele: Taxa pentru emiterea pasaportului de
catre institutie este cuprinsa intre 10€ si 100€ in functie, printre altele, de caracterul de
urgenta al solicitarii.

Problema: Nu este clar ce taxa se aplica in fiecare situatie.

Solutie: Articolul 5 din Legea privind pasapoartele: Taxa pentru emiterea pasaportului de
catre institutie este de 10€ in pentru solicitarile standard, 50€ pentru eliberarea pasaportului
in decurs de trei zile si 100€ pentru eliberarea pasaportului in 24 de ore.

Repetarea controalelor

Controalele abuzive repetate este un instrument utilizat frecvent pentru a obtine mita de la
cetateni. De asemenea, se poate ca si cetatenii sa doreasca sa dea mita pentru a scapa de
un control. Astfel, trebuie sa existe un set de criterii clare cu privire la frecventa controalelor,
cine efectueaza controalele si cat de minutios se efectueaza controalele la o companie sau la
o persoana fizica.

Exemplu: Articolul 14 din Codul fiscal: Administratia fiscald poate efectua controale periodice.
Problema: Existd un numar minim de controale pentru o anumitd perioadad? Cum sunt alese
companiile sau persoanele fizice la care se face control?

Solutie: Articolul 14 din Codul fiscal: Administratia fiscald poate efectua controale periodice.
Un control periodica are loc o data la trei ani. Procedura de selectie a persoanelor ce urmeaza
a fi supuse unei controale este urmatoarea: [...]

Proceduri cu multe etape intermediare
Adesea cetatenii trebuie sa interactioneze cu mai multe institutii, ceea ce face nu numai ca
procedurile sa fie impovaratoare, ci sporeste si riscul producerii unor acte de coruptie.

Exemplu: Articolul 9 din Legea privind Registrul Comertului: Solicitantul trebuie sa trimita
documentatia obtinutd de la urmatoarele autoritati: oficiul de stare civild, autoritatile fiscale,
cazierul judiciar si registrul de falimente.

Problema: Pentru fiecare procedura existad un risc de producere a actelor de coruptie.
Solutie: Articolul 9 Legea privind Registrul Comertului: Registrul Comertului va obtine toata
documentatia de la urmatoarele autoritati: oficiul de stare civila, autoritatile fiscale, cazierul
judiciar si registrul de falimente.

Competitia pentru resursele limitate ale statului

Atunci cand statul distribuie resursele adesea apare o cerere mai mare decat oferta. Este
vorba despre domeniul achizitiilor de servicii, locurile de munca disponibile sau subventii. In
astfel de cazuri, este important sa existe proceduri transparente bazate pe criterii obiective
de distributie a resurselor. Din sursele mentionate mai jos putem afla informatii despre
prevenirea coruptiei utilizand proceduri competitive.

5.1.4 Deciziile
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Dreptul public impune obligatii sau confera drepturi entitatilor publice sau private; prin
urmare, criteriile pentru aceste obligatii si drepturi trebuie sa fie clar formulate, pentru a limita
puterea discretionara.

Exemplu: Articolul 12 din Legea Constructiilor: Cladirile care nu respecta prezenta lege pot
fi demolate.

Problema: Orice fel de incalcare a legii, chiar si o mica formalitate, poate duce la demolarea
cladirii?

Solutie: Articolul 12 din Legea Constructiilor: Pot fi demolate cladirile care nu respecta
urmadatoarele clauze ale prezentei legi: [...]

5.1.5 Supravegherea

Toate organismele publice necesita supraveghere sau monitorizare de catre un organism cu
o autoritate superioara, chiar daca este vorba numai despre publicul larg. Toate legile din
dreptul public trebuie sa asigure supravegherea din partea unui organism al puterii executive
sau legislative (Parlament) sau din partea societatii civile. Supravegherea judiciara este un
mecanism suplimentar de prevenire a coruptiei (a se vedea sectiunea 5.1.7 de mai jos).

Transparenta si supravegherea din partea societatii civile
Supravegherea din partea societatii civile face adesea obiectul unor legi speciale, mai ales al
unor legi privind consultarea publica si al legilor privind libertatea de informare.

Exemplu: Articolul 12 din Legea Telecomunicatiilor: Institutia responsabila de reglementari
este un organism juridic independent.

Problema: Ce inseamna ,independent”? Nu este exista supraveghere din partea unei entitati
publice? Care este relatia dintre institutie si publicul larg?

Solutie: Articolul 12 din Legea Telecomunicatiilor: Institutia responsabild de reglementari
este un organism juridic independent de alte organisme, dar trebuie sa informeze Parlamentul
despre actiunile sale dupa cum urmeaza: [...]De asemenea, de doud ori pe an institutia
responsabild de_ reglementari furnizeaza publicului larg informatii despre urmatoarele
chestiuni: [...]. In conformitate cu Legea privind libertatea de informare, toate deciziile sale
pot fi divulgate. Consiliul sdu de Supraveghere cuprinde reprezentanti ai societatii civile in
conformitate cu Articolul 8 din Legea privind consultarea publica.

Impartirea sarcinilor de lucru

Daca toata puterea decizionald se concentreaza intr-un singur loc, nu mai este posibila
existenta unui sistem de control si echilibrare la nivel orizontal intre reprezentantii autoritatilor
publice.

Exemplu: Articolul 12 din Legea achizitiilor: Unul si acelasi functionar public trebuie sa se
ocupe de planificarea, acordarea si justificarea unui contract din sfera publica.

Problema: Datorita acestei norme, functionarilor publici le este mai usor s aranjeze licitatia
in favoarea unei anumite parti si s& ascunda orice fraudele la achizitii.

Solutie: Articolul 12 din Legea achizitiilor: La acordarea contractelor din sfera publica,
planificarea si descrierea conditiilor trebuie sa fie, din punct de vedere organizational,
activitati separate de acordarea contractului si de contabilitatea ulterioara.

Rotatie

Un mijloc eficace de a se confrunta cu riscul aparitiei coruptiei este rotatia personalului. Acest
instrument de gestionare a personalului trebuie utilizat cat se poate de mult, in special in
domeniile vulnerabile la coruptie. Utilizarea acestui instrument implicd faptul ca personalul
doreste sa preia diferite atributii la intervale regulate — de obicei perioada de indeplinire a
acestor atributii trebuie sa fie de maximum cativa ani — chiar daca in general se munceste
mai mult intr-o astfel de situatie (este nevoie de timp pentru ca angajatii sa se familiarizeze
cu noile sarcini de lucru).

33



Exemplu: Articolul 19 din Legea achizitiilor: De planificarea, acordarea si contabilitatea unui
contract din sfera publicad trebuie sa se ocupe o unitate specializata pe achizitii, prezenta in
fiecare organism statal.

Problema: Din aceastd norma lipseste o clauza despre rotatia angajatilor, astfel facilitandu-
se dezvoltarea unor posibile relatii bazate pe coruptie.

Solutie: Articolul 19 din Legea achizitiilor: De planificarea, acordarea si contabilitatea unui
contract din sfera publica trebuie sd se ocupe o unitate specializatd pe achizitii, prezenta in
fiecare organism statal. Personalul acestei unitati trebuie sa lucreze prin rotatie intr-o noua
functie din afara unitatii la cel putin cinci ani.

5.1.6 Sanctiunile

Sanctiunile pot reprezenta o prolema din mai multe motive:

[] sanctiunile nedefinite sau excesive pot ajuta functionarii publici reprezentanti ai
autoritatilor sa ceara mita de la cetateni;

[1 sanctiunile slabe sau lipsa sanctiunilor (destinate cetatenilor) pot facilita savarsirea
actelor de coruptie de catre cetateni;

[] sanctiunile slabe sau lipsa sanctiunilor (destinate functionarilor publici) pot facilita
savarsirea actelor de coruptie de catre functionarii publici.

Exemplu: Articolul 12 din Legea comertului: Mentinerea unei companii prin incalcarea
cerintelor Registrului Comertului se pedepseste cu o amenda echivalenta cu suma cifrei de
afaceri anuale a companiei multiplicata cu 5.

Problema: Ce inseamna ,incalcarea cerintelor Registrului Comertului”? — o incalcare oficiala?
La ce ,cifre de afaceri anuale” se referd - cele curente, trecute sau planificate pentru viitor?
In mod normal o amenda in cuantum de 5 ori cifra de afaceri anuala ar duce orice companie
la faliment.

Solutie: Articolul 12 din Legea comertului: Mentinerea unei companii prin incdlcarea
cerintelor Registrului Comertului din Articolul 8 alin. 1 se pedepseste cu o amenda insuméand
péné la 0,5 din cifra de afaceri anuald din acel an in care a fost savérsita infractiunea,
determinata de urmatorii factori: [...]

Un indrumar bun pentru crearea legilor contine de obicei instructiuni detaliate despre cum se
scriu clauzele cu privire la sanctiuni.?>!

5.1.7 Analiza judiciara

Analiza judiciard este importanta pentru ca garanteaza protectia impotriva caracterului
arbitrar al deciziilor reprezentantilor puterii executive. Este important sa existe un domeniu
cuprinzator de aplicare a analizei judiciare si modalitati clare de aplicare.

Exemplu: Articolul 12 din Legea constructiilor: Refuzul de a emite o autorizatie de constructie
va face obiectul unei analize juridice complete.

Problema: Dar autorizatia de constructie emisd de institutie nu este suficientd? Dacad
institutia nu ia nici o masura? Daca institutia ia si alte decizii, cum ar fi demolarea unei cladiri
Jilegale”? Ce Inseamnda ,analiza juridica” si, mai ales, ce instanta are competenta in acest
caz?

251 A se vedea, de exemplu, cele doud pagini ale ,Anexei 2” ,German Guide to the Form of Legal Acts” (indrumar
pentru forma textelor juridice in limba germana), editia a treia, 2008 <http://hdr.bmj.de/anhang_2.htmI> (in
limba germand; se pregateste o traducere in limba engleza de catre Ministerul German Federal al Justitiei).
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Solutie: Articolul 12 din Legea constructiilor: Incélcarea unui drept garantat de prezenta lege
este pot face obiectul unui apel la instantele administrative. Articolul 12 din Legea
constructiilor: Toate deciziile in conformitate cu Articolele 4-9 pot face obiectul unui apel la
instantele administrative.

5.1.8 Garantiile specifice domeniului de activitate

Desi lista de mai sus a defectelor sistemului de prevenire a coruptiei arata unele dintre
categoriile principale, nu este ol ista completd. Fiecare domeniu de activitate are normele si
practicile sale. De exemplu, nu toate riscurile producerii unor acte de coruptie in cazul unui
medic sunt asemanatoare cu cele din cazul unui profesor. La fel, gestionarea finantelor publice
si achizitiile publice necesita o serie de garantii specifice pentru a nu fi vulnerabile la coruptie.
Exista surse de informatii pentru fiecare domeniu de activitate. Pentru mai multe detalii si
exemple, a se vedea urmatoarele referinte:

L] Initiativa regionala anti-coruptie ,Corruption Risk Assessment in Public Institutions”
(Evaluarea riscurilor de coruptie in institutiile publice) (2014);2°2

] UNODC (Biroul ONU pentru combaterea drogurilor si infractionalitatii), ,UN Anti-corruption
Toolkit” (Set de instrumente ONU anti-coruptie) (editia a treia) (2004);2°3

] UNODC (Biroul ONU pentru combaterea drogurilor si infractionalitatii), ,Technical Guide to
the UNCAC” (Tndrumar tehnic pentru Conventia ONU impotriva coruptiei - UNCAC) (2009) (in
limbile engleza si rusa);?>*

[ ] OSCE (Organizatia pentru securitate si cooperare in Europa), ,Best Practices in Combating
Corruption” (Bune practici in combaterea coruptiei) (2004) (in limbile engleza si rusa);2°>

L1 Transparency International, ,Confronting Corruption: The Elements of a National Integrity
System” (Confruntarea cu actele de coruptie: componentele unui sistem national de
integritate), TI Source Book (2000) (in limba engleza);?2°¢

[ ] UNODC/UNCAC, ,Self-assessment Checklist” (Lista de verificare pentru auto-evaluare)(in
limbile engleza si rusa);?>’

[ ] OECD (Organizatia pentru cooperare si dezvoltare economica), ,Managing Conflict of
Interest in the Public Service: A Toolkit” (Set de instrumente pentru gestionarea conflictului
de interese in functia publicd) (2005); ,Specialised Anti-corruption Institutions. Review of
Models” (Institutii specializate in combaterea coruptiei. Analiza modelelor) (2006) (in limbile
engleza si rusa); ,Lobbyists, Government and Public Trust” (Persoane care se ocupa de lobby,
increderea in autoritati si increderea in serviciile publice) (2009); ,Asset Declarations for
Public Officials: A Tool to Prevent Corruption” (Declararea bunurilor de catre reprezentantii
autoritatilor publice: un instrument de prevenire a coruptiei) (2011) (in limbile engleza si
rusa); ,Bribery Awareness Handbook for Tax Examiners” (Manual pentru cresterea nivelului
de constientizare a infractiunilor de dare si luare de mita pentru controlorii de impozite)
(2009) etc.;2%8

[] USAID Corruption Assessment Handbook (Manual de evaluare a coruptiei alcatuit de
Institutia SUA pentru dezvoltare internationald - USAID), 2006 Anexa 3, pagina 94 -
~Diagnostic Guides: Checklists of Corruption Risks for Different Sectors” (customs, health,
political parties, etc.) (Linii directoare pentru identificare: liste de verificare a riscurilor de
coruptie in diferite domenii de activitate (serviciul vamal, sanatate, partide politice etc.));?>°
[] Centrul U4 de resurse pentru combaterea coruptiei; 20

[] Lucrarea tehnica a Consiliului Europei ,,Corruption Risk Assessment

252 http://www.rai-see.org/publications.html (in pregatire).

253 www.unodc.org/documents/corruption/publications toolkit sep04.pdf

254 www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/technical-guide.html

255 www.osce.org/eea/13738

256 www.transparency.org/publications/sourcebook

257 www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/self-assessment.html

258 www.oecd.org/corruption/keyoecdanti-corruptiondocuments.htm

25%http://transition.usaid.gov/our work/democracy and governance/technical areas/anticorruption handbook/ind
ex.html

260 www.u4.no
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Methodology Guide” (Ghid metodologic pentru evaluarea riscurilor producerii actelor de
coruptie) de Quentin Reed si Mark Philp pentru proiectul PACA (proiectul de combatere a
coruptiei in Albania), (decembrie 2010), pagina 16/Anexa 1;26!

[ Consiliul Europei, ,Project Against Corruption, Money Laundering and Financing of
Terrorism in the Republic of Moldova” (MOLICO) - English translation of the draft
~Methodology of Corruption Risk Assessment in Public Institutions” (Proiectul de combatere a
coruptiei, a spalarii banilor si a finantarii terorismului in Republica Moldova (MOLICO) -
traducerea in limba engleza a versiunii nefinalizate a Metodologiei pentru evaluarea riscurilor
de coruptie in institutiile publice);?262

[] Grupul de lucru PROVIDUS/CBSS privind institutiile democratice, ,,Corruption Prevention in
Public Administration in the Countries of the Baltic Sea Region” (Prevenirea coruptiei in tarile
din regiunea Marii Baltice) (2008)2%3,

Nu sunt toate riscurile descrise in detaliu in lucrarile mai sus mentionate sunt relevante din
punct de vedere al reglementarilor, insa multe dintre aceste riscuri sunt relevante.

De asemenea existda multe standarde disponibile pentru fiecare domeniu de activitate, cum ar
fi domeniul achizitiilor:

[] Business Anti-Corruption Portal (Portalul pentru combaterea coruptiei in companii);

L] Public Procurement Due Diligence Tool (Instrument de lucru pentru asigurarea respectarii
normativelor din domeniul achizitiilor publice);2%4

] OECD, ,Enhancing Integrity in Public Procurement: A Checklist” (Cresterea integritatii in
domeniul achizitiilor publice: listd de verificare) (2008);26>

L] Institutul Chr. Michelsen, , The Basics of Integrity in Procurement: A Guidebook” (Notiunile
fundamentale ale integritatii in domeniul achizitiilor: fndrumar) (Versiunea 3, 23 februarie
2010);266

[] UN/Global Compact, ,Fighting Corruption in the Supply Chain: A Guide for Customers and
Suppliers” (Combaterea coruptiei in lantul furnizorilor: Indrumar pentru clienti si furnizori)
(iunie 2010);2%7

[ Transparency International, ,Handbook for Curbing Corruption in Public Procurement”
(Manual pentru limitarea coruptiei in domeniul achizitiilor publice) (februarie 2006)268,

Cu toate acestea, enumerarea materialelor de documentare pentru fiecare domeniu al
dreptului public nu se afla printre obiectivele prezentei Metodologii; aceste materiale se
gasesc pe diferite platforme pe internet anume create pentru documentare in vederea
combaterii coruptiei.

Spre deosebire de dreptul public, dreptul privat reglementeaza raporturile dintre persoane
fizice. Totusi, trebuie sa luam in considerare faptul ca dreptul privat poate de asemenea sa
faciliteze producerea actelor de coruptie. Existd trei moduri principale prin care se poate
intdmpla asta.

[] Coruptia din sfera privata catre sfera publica: Normele defectuoase de contabilitate si
de documentatie din dreptul comercial (privat) pot ingreuna ancheta privind identitatea
companiei sau a angajatului unei companii care a fost implicat(3) in darea si luarea de mita.

261 www.coe.int/paca
262www.coe.int/t/dghl/cooperation/economiccrime/moneylaundering/projects/molico/AC/Output1.6/912%20MOLIC
0%20Nat%20%20Legisl|%20 methodology%200f%20corruption%20risk%?20assessment.pdf

263 http://www.mfa.gov.lv/data/file/petijumi/corruption prevention.pdf

264 http://www.business-anti-corruption.com/tools/due-diligence-tools/publicprocurement-tool.aspx

265 http://www.oecd.org/gov/ethics/enhancingintegrityinpublicprocurementachecklist.htm

266 www.cmi.no/file/?971

267 www.unglobalcompact.org/docs/issues doc/Anti-Corruption/Fighting Corruption Supply Chain.pdf

268 http://www.transparency.org/whatwedo/pub/handbook for curbing corruption in public procurement
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Lipsa raspunderii civile a unei companii private cu privire la darea de mita in care este implicat
un angajat al respectivei companii ar putea fi un model nepotrivit pentru alte companii.

[ Deturnarea fondurilor publice: Adesea, multe sau cele mai multe dintre normele care se
aplica in cazul companiilor private se aplica si in cazul companiilor detinute de stat. Daca
dreptul comercial privat contine norme defectuoase cu privire la contabilitate si documentatie,
reprezentantii autoritatilor publice pot deturna mai usor fondurile publice de la o companie de
stat.

[ Coruptia din sfera privata catre sfera privata: O persoana fizica se poate folosi de
reglementdrile defectuoase pentru a priva o altd persoana fizica de bunurile sale, de exemplu
in decursul unui proces civil. In unele tari, aceasta practica este cunoscuta ca ,razie privata
sau corporatistd”2%°. De obicei, cel care preia controlul ii mituieste pe reprezentantii autoritatii
publice, cum ar fi procurorii sau judecatorii, pentru a facilita preluarea controlului. Un exemplu
tipic ar fi un om de afaceri care mituieste un judecator pentru a dispune emiterea unei
interdictii impotriva unui rival cu scopul final de a-I determina sa dea faliment?7°,

Urmatoarele trei elemente principale din metodele prezentate mai sus indica existenta
coruptiei.

Norme defectuoase de contabilitate si documentatie

Conventia de drept civil a Consiliului Europei privind coruptia solicitd in Articolul 10 ,sa se
declare contabilitatea anuald a companiei si situatia financiaréa a companiei intr-un mod
corespunzator realitatii” si ca ,auditorii sa confirme ca situatia conturilor anuale corespunde
cu situatia financiara a companiei.”

Norme defectuoase privind transferurile de proprietati

Normele privind proprietatea sunt cuprinse in legile traditionale privind proprietatea, dar si in
dreptul comercial (dreptul de proprietate) sau in normele privind proprietatea intelectuala.
Existd nenumarate modalitati prin care reglementarile pot facilita preluarea controlului asupra
proprietatii altor persoane fizice, dupa cum se poate vedea in exemplele de mai jos.

Exemplu: Articolul 18 din Codul Civil: Cumparatorul nu dobédndeste bunurile daca stia la
momentul achizitiei ca vanzatorul nu era proprietarul acelor bunuri..

Problema: Chiar dacd cumparatorul nu stie nimic despre dreptul de proprietate al
védnzatorului ce se intdmpla in cazul in care tranzactia include nenumdarate elemente de
frauda?

Solutie: Articolul 18 din Codul Civil: Cumparatorul nu dobédndeste proprietatea daca stia sau
ar fi trebuit sa stie la momentul achizitiei ca vanzatorul nu este proprietarul bunurilor.

Procedura judiciara defectuoasa

Nu numai dreptul material, ci si dreptul procedural poate facilita preluarea de bunuri prin
coruptie. Dreptul material priveste nu numai procedurile civile, ci si, de exemplu,
reglementarile privind falimentul.

Exemplu: Articolul 23 din Codul insolventei: Administratorul responsabil de procedura de
insolventa vinde bunurile debitorului in conformitate cu planul aprobat de instanta.

269 Thomas Firestone, ,Armed Injustice: Abuse of the Law and Complex Crime in Post-Soviet Russia” (Nedreptatea
fnarmata: Abuzul legii si infractiunile complexe in Rusia post-sovieticd), 38 Denv. J. Int’l L. & Pol’y (2010) 555
<http://djilp.org/wp-content/uploads/2011/08/Firestone.pdf>; a se vedea nota 234, mentionata anterior. A se
vedea si Valts Kalnins si altii /Consiliul Europei, ,Proposals for Strengthening the Prevention of the Misuse of Public
Authority in the Corporate Sector in the Russian Federation” (Propuneri pentru consolidarea sistemului de prevenire
a abuzului de putere ale autoritatilor publice in sectorul de afaceri din Federatia Rusa), 2014, si ,Comparative
Analysis on Preventing Misuse of Public Authority in the Corporate Sector” (Analizé comparativa a prevenirii
abuzului de putere de catre autoritatile publice in sectorul de afaceri), 2014
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/economiccrime/corruption/Projects/PRECOP/PRECOP TP _default en.asp

270 Thid
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Problema: Pentru a consolida sistemul de control si echilibru, creditorii si debitorii trebuie de
asemenea sa aiba un cuvant de spus in procesul de vanzare a bunurilor.

Solutie: Articolul 23 din Codul insolventei: Administratorul responsabil de procedura de
insolventa vinde bunurile debitorului in conformitate cu planul aprobat de instanta si supus
obiectiilor din partea creditorilor si debitorilor, in conformitate cu Articolul 23a.

Exemplu: Articolul 24 din Codul de proceduréa civila: Efectul unei decizii se extinde asupra
tertilor atata timp cat drepturile si obligatiile acestora depind de decizia respectiva.
Problema: Este posibil ca tertii sa nu fi avut ocazia de a influenta decizia.

Solutie: Articolul 24 din Codul de procedura civila: Efectele unei decizii se extind si asupra
tertilor atata timp cat drepturile si obligatiile acestora depind de decizia respectiva, daca tertii
au informat autoritatile in privinta procedurii imediat ce s-a aflat relevanta procedurii cu
privire la terti sau ar fi trebuit sa se afle relevanta procedurii cu privire la terti.

Cel putin din punctul de vedere al coruptiei, dreptul procedural civil cuprinde multe elemente
din dreptul public atunci cand contine prevederi referitoare la modul in care partile civile
trebuie sa se supuna unei autoritati publice (instanta). Totusi, spre informarea cititorului
prezentei Metodologii, mentionam ca nu numai dreptul public traditional, ,clasic” poate facilita
coruptia, ci si procedura civila poate face acelasi lucru. In unele tari care aplica dreptul
continental, procedura civila este considerata ca parte a dreptului public, in timp ce in alte
tari care aplica dreptul continental procedura civila este consideratd ca parte a dreptului
privat?7i,

Spre deosebire de dreptul public,?’?2in dreptul privat apar riscuri de producere a actelor de
coruptie din cauze reglementarilor din motive asemanatoare: putere discretionara (abuz
de putere din partea unui judecator intr-un proces civil), lipsa transparentei (cum ar fi in
normele de contabilitate) sau lipsa raspunderii (analiza judiciara insuficienta).

6. ANEXA : LEGISLATIA DEFECTUOASA

Categoria de risc I (Ambiguitatea) si categoria de risc II (lipsa unor metode eficace de
prevenire a coruptiei) se refera la facilitarea incidentelor viitoare de coruptie. Totusi exista
si 0 a treia categorie, care nu priveste facilitarea coruptiei ulterioare, insa tot are legatura cu
actele de coruptie. De exemplu: un grup industrial face o donatie pentru campanie partidului
politic aflat la putere. La randul sau, partidul politic adopta o exceptie la legea impozitelor,
prin aceasta facand o favoare grupului industrial. In acest caz, favoarea in sine, reprezentata
de scutirea de impozit, nu reprezintd un act de coruptie, pentru ca nu constituie mita,
deturnare de fonduri sau abuz de putere. Toate favorurile ulterioare privind scutirea de
impozite acordate in baza legii respective sunt de fapt complet legale, chiar daca donatia
anterioara cu destinatie politica a fost facuta in schimbul scutirii de impozite.

Astfel, reglementarea nu ,creste nivelul de coruptie” asa cum |-ar creste mita sau deturnarea
de fonduri in viitor. Din contra, in mod normal actul de coruptie ar avea loc integral Tnainte
de intrarea in vigoare a reglementarii (mituirea legiuitorilor, incalcarea normelor de finantare
politica etc.). Astfel (in afard de categoriile de risc I si II), acest exemplu de legislatie
defectuoasa:

L] nu ar implica riscuri privind viitoare acte de coruptie;
[] nu ar urma decét unui act de coruptie din trecut.

271 James G. Apple si Robert P. Deyling, ,,A Primer on the Civil-Law System” (Abecedar despre sistemul dreptului
civil), Centrul federal judiciar, 1995, pagina 23 www.fjc.gov/public/pdf.nsf/lookup/Civil law.pdf/$file/Civill aw.pdf
272 A se vedea sectiunea de mai sus 5.1 ,Legile din dreptul public”
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Cu alte cuvinte, astfel de ,legi defectuoase” reprezintd mai degraba daunele cauzate de
coruptie decat actul de coruptie in sine. Tocmai din cauza acestor daune, procesul de evaluare
a riscului de coruptie nu trebuie sa nu ia in considerare astfel de situatii, ci trebuie sa atraga
atentia asupra unor astfel de semnale.

Indicatorii unei astfel de legislatii defectuoase se pot gasi in special in domeniile enumerate
mai jos.

L1 Activitati ilegale:
- ncélcarea normelor de lobby de catre grupurile de interese (a se vedea sectiunea 2.7.3
de mai sus);
- incdlcarea normelor de finantare politica de catre oricine profita de o lege (a se vedea
sectiunea 2.7.4 de mai sus);
- Incalcari ale procedurilor in decursul procesului legislativ, in special cu privire la
transparenta (a se vedea sectiunea 2.7.2 de mai sus);
- Incalcari ale normelor de etica de catre legiuitori, cum ar fi introducerea unor clauze
privind conflictul de interese (a se vedea sectiunea 2.7.5 de mai sus);
- situatii de dare si luare de mita.

L] Si activitatile legale pot masca actele de coruptie in decursul procesului legislativ:
- privilegii suspecte acordate anumitor grupuri de interese;
- donatii mari (dar legale) pentru finantare politica de catre orice persoana care profita
de o lege (a se vedea sectiunea 2.7.4 de mai sus);
- activitati extraordinare (dar legale) de lobby desfasurate de catre grupuri de interese (a
se vedea sectiunea 2.7.3 de mai sus);
- lipsa transparentei procesului legislativ (chiar daca in mod oficial se afla in limite legale),
cum ar fi ascunderea unor aspecte financiare ale efectelor unui proiect de lege (a se vedea
sectiunea 2.7.2 de mai sus);
- provocari de natura etica (in ciuda respectarii normelor) in care legiuitorii care au interes
ca anumite companii sa profite de pe urma unei legi se abtin de la vot, insa apare intrebarea
daca nu cumva au o influenta de facto (a se vedea sectiunea 2.7.5 de mai sus);
- un dezavantaj evident cu privire la fondurile publice sau irosirea acestora, cum ar fi
- acordarea bunurilor publice unor proprietari privati care le achizitioneaza sub pretul pietei
sau
- supra-finantarea institutiilor publice care au un istoric binecunoscut al deturnarilor de
fonduri sau al imbogatirii ilicite (dupa cum se constata in rapoartele Curtii de Conturi, de
exemplu).

Un organism extern de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa fie intotdeauna atent la
indicatorii enumerati mai sus si trebuie sa includa acesti indicatori in raportul de evaluare.

Desigur, acest fapt nu ar impune formularea nici unei concluzii, insa ar putea determina
analize mai amanuntite de catre organisme de aplicare a legii sau de catre societatea civild si
ar putea sa avertizeze parlamentarii, in cazul proiectelor de lege. Este clar cd un organism de
evaluare a riscului de coruptie nu ar avea in mod normal nici atributiile, nici puterea de a
desfasura o ancheta mai amanuntita in cazul unor astfel de indicatori, decat daca ar avea
competente ce tin de aplicarea legii (asa cum este Centrul National Anti-Coruptie din
Republica Moldova).

in acelasi timp, trebuie s& tinem seama de faptul cd nu orice privilegiu si nu orice tratament
preferential al unui grup de interese este in mod necesar semnul unui proces legislativ corupt.
Toate legile din lume sunt expresia dorintelor unui anumit grup de interese. Procesul
democratic se bazeaza pe presupunerea ca pana la urma anumite interese primeaza.
Organismul de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa atraga atentia asupra unor semnale
ca procesul legislativ este corupt doar daca acesta a fost modificat in mod oficial. Orice altceva
ar reprezenta un amestec nejustificat in politica generala.
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7. CELE ZECE PRINCIPII ALE UNUI PROCES
EFICACE DE EVALUARE A RISCULUI DE
CORUPTIE

Principiul 1: Domeniul de aplicare

Procesul de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa fie posibil pentru toate proiectele de
lege, legile intrate in vigoare, legile de la toate nivelurile de reglementare (legile principale
intrate in vigoare si regulamentele), legile din toate sursele de reglementare (centrale,
regionale, locale, precum si parlamentare si executive inclusiv decretele prezidentiale) si din
toate domeniile (dreptul administrativ, penal si privat). Trebuie de asemenea sa cuprinda note
explicative, pentru ca acestea pot juca un rol decisiv in interpretarea legii.

Principiul 2: Ierarhizarea

In mod ideal, textul de lege integral face obiectul unei analize. Orice ierarhizare necesara
trebuie sa ia in considerare riscurile, cum ar fi legislatia din domeniile vulnerabile la coruptie
care implica tranzactiile vulnerabile la coruptie sau din domenii in care s-au savarsit acte de
coruptie. Organismul responsabil de procesul de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa aiba
competenta in ierarhizarea legilor la nivel central; cu toate acestea toate celelalte organisme
statale trebuie sa aiba dreptul de a selecta legile spre analiza.

Principiul 3: Riscurile producerii unor acte de coruptie din cauza unor reglementari
defectuoase

Analizele de evaluare a riscului de coruptie acopera in principal doua categorii de riscuri de
producere a unor acte de coruptie din cauza unor reglementari defectuoase ,lipsa unor
mecanisme eficace de prevenire a coruptiei”, cum ar fi lipsa unor planificari pentru aplicarea
procedurilor. In plus, organismul responsabil de evaluarea riscului de coruptie trebuie sa ia
notd de orice indiciu al coruperii procesului legislativ in sine.

Principiul 4: Plasarea in timp

Masurile de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa aiba loc in toate etapele procesului
legislativ. Aceasta inseamnd mai presus de toate crearea legilor la nivel ministerial si
adoptarea proiectelor de lege de catre guvern; de asemenea presupune analiza de
monitorizare ulterioara in timpul procesului parlamentar si la adoptarea legii.

Principiul 5: Entitatea raspunzatoare

In etapa crearii legii, toate entitatile care creeaza legi, in special ministerele si alte organisme
ale puterii executive trebuie sd respecte standardele crearii legilor pentru a evita riscul
prezentat de coruptie. iAn mod similar, comisiile parlamentare trebuie sa contribuie la analiza
riscurilor de coruptie. In plus, un organism specializat in prevenirea coruptiei trebuie sa
analizeze proiectele de lege si legile intrate in vigoare si regulamentele. Organismul specializat
trebuie sa se coordoneze cu alte organisme statale pentru a primi informatii in fazele initiale
ale crearii proiectelor de lege si pentru a obtine informatii suplimentare despre legislatie. in
mod clar, cetatenii trebuie sa aiba capacitatea de a analiza in mod liber si independent
proiectele de lege si legile intrate in vigoare; nu trebuie sad existe cerinte care sa limiteze
participarea libera a cetatenilor.

Principiul 6: Recomandari

Institutiile responsabile de crearea legilor au obligatia de a reflecta asupra recomandarilor

facute de entitatea care desfasoara procesul de evaluare a riscului de coruptie. Institutiile

responsabile de crearea legilor trebuie, de asemenea, sa furnizeze informatii cu privire la
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recomandarile pe care le-au aplicat si motivele pentru care nu au aplicat anumite
recomandari. In cazul in care societatea civilda a trimis o analizd anti-coruptie, ca
reprezentantilor acesteia sa li se dea posibilitatea de a vorbi personal in sedinte publice.

Principiul 7: Respectarea recomandarilor

Entitatea care desfasoard procesul de evaluare a riscului de coruptie trebuie sa monitorizeze
respectarea recomandarilor referitoare la evaluarea riscului de coruptie. In mod ideal, raportul
de evaluare trebuie sa contina si o fisa standard de feedback pentru a facilita transmiterea
comentariilor organismului responsabil de crearea legilor, cu referire la respectarea
recomandarilor.

Principiul 8: Publicitatea online

Publicitatea online este o componenta esentiald a procesului de evaluare a riscului de coruptie
si se referd la metodologie, selectia legilor si la rapoartele de evaluare (inclusiv cele alcatuite
de societatea civilda), comentariile despre respectarea recomandarilor, rapoartele de analiza a
respectarii recomandarilor, rezumatele anuale ale activitatilor de evaluare a riscului de
coruptie si informatii statistice.

Principiul 9: Un cadru mai larg al transparentei si integritatii

Pentru ca procesul de evaluare a riscului de coruptie sa aiba un efect semnificativ, este nevoie
de un cadru legislativ solid. Aici este vorba despre un proces eficace, transparent si participativ
de creare a legilor, lobby, finantare politica si respectarea principiilor de etica in procesul
legislativ. Este extrem de important ca proiectele de lege si primele versiuni ale legilor sa fie
facute publice cat mai repede posibil si sa nu fie doar trimise in parlament.

Principiul 10: Formare si nivelul de constientizare al publicului larg

Sunt necesare sesiuni de formare interactive si practice cu privire la evaluarea riscului de
coruptie pentru reprezentantii tuturor organismelor statale responsabile de crearea legilor la
toate nivelurile. Mai mult, publicul larg trebuie sa constientizeze existenta unei metodologii
de evaluare a riscului de coruptie pentru a isi indeplini in mod eficace functia de supraveghere
si pentru a participa la sesiuni de consultare publica in mod productiv.
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