RAPORT DE EXPERTIZA

privind nivelul coruptibilitatii proiectului de
Lege cu privire la Serviciul Graniceri

Proiectul de Lege cu privire la Serviciul Graniceri, stabilind bazele juridice,
economice §i organizatorice ale activitatii Serviciului, apartindnd ramurilor de
drept administrativ, contine, in fond, un potential aprioric de coruptibilitate, dat
fiind faptul cd scopul reglementdrii rezidd in instituirea $i mentinerea unui
echilibru Intre anumite competente ale unui organ al autoritatii publice si drepturile
st libertatile fundamentale ale cetatenilor.

Pentru a diminua eventualele efecte ale actiunii potentialului coruptibil, vom oferi
niste recomandari concrete.

1. Evaluarea generala a coruptibilitatii proiectului
de act legislativ

1.1. Temeiul elaborarii si adoptarii proiectului de act legislativ

Proiectul de lege a fost elaborat de catre Serviciul Graniceri, care este, potrivit art.
24 alin. (2) din Legea nr. 64-XII din 31.05.1990 cu privire la Guvern, autoritate
administrativa centrald, abilitatd, in temeiul art. 1 alin. (3) din Legea nr. 108-XIII
din 17.05.1994 privind frontiera de stat a Republicii Moldova, sd reprezinte
interesele Republicii Moldova la frontiera de stat. In conformitate cu art. 1 din
proiectul de lege, Serviciul Graniceri al Republicii Moldova este o autoritate
administrativd centrala, si este institutia specializatd de drept a statului care isi
exercitd atributiile sale si realizeaza politica statului in: supravegherea si controlul
frontierei de stat, cu scopul combaterii faptelor specifice criminalititii
transfrontaliere, inclusiv migratiei ilegale, asigurdrii intereselor Republicii
Moldova la frontiera de stat, precum si paza frontierei de stat a Republicii
Moldova.

Astfel, calitatea autorului proiectului nu trezeste careva obiectii, proiectul fiind
elaborat de autoritatea competenta.

1.2. Justificarea categoriei proiectului de act legislativ

Proiectul de lege face parte din categoria legilor organice. Conform art. 9 alin. (1)
din Legea nr. 780-XV din 27.12.2001 legile organice sunt actele legislative care
reprezintda o dezvoltare a normelor constitutionale si pot interveni numai in
domeniile expres prevazute de Constitutie sau in alte domenii deosebit de



importante pentru care Parlamentul considera necesara adoptarea de legi organice.

Reiesind din preambul, legea din proiect stabileste principiile de baza ale
activitdtii de asigurare a securitatii frontierei de stat §i apardrii suveranitatii
statului, drepturilor si libertdtilor fundamentale ale cetatenilor, domeniu ce nu se
inscrie expres in domeniile, reglementate de legi organice, potrivit art. 72 alin. (3)
din Constitutie, frontierele tarii fiind consfintite prin lege organica, in temeiul art. 3
alin. (2) din Constitutie (Legea nr. 108-XIII din 17.05.1994 privind frontiera de
stat a Republicii Moldova). Astfel, raméne la discretia Parlamentului, sa decida
dacd considera necesard adoptarea legii organice in domeniul vizat prin proiect, in
temeiul art. 72 alin. (3) lit. r) din Constitutie.

1.3. Oportunitatea proiectului de act legislativ

Oportunitatea proiectului este motivata prin necesitatea instituirii unor prevederi
privind structura organizatorica i de functionare a Serviciului Graniceri,
necesitatea transformarii Serviciului Graniceri intru-un organ de executare a
normelor de drept cu efectuarea amendamentelor corespunzatoare la legislatia
nationald, aducerea legislatiei Republicii Moldova ce tine de domeniul frontalier in
coerentd cu standardele si recomandarile internationale privind organizarea si
functionarea serviciilor de supraveghere si control al frontierei de stat a statelor
Uniunii Europene.

Proiectul de lege pretinde sa stabileasca principiile de baza ale organizarii si
functiondrii serviciilor de supraveghere si control al frontierei de stat a statelor
Uniunii Europene, care ar consolida baza normativa, bazata pe standardele Uniunii
Europene, ar contribui la crearea unui management competent, personal bine
pregatit si dotat, demarcarea clard a frontierei de stat, cooperarea bilateralda si
multilaterala cu organele de frontiera ale altor state.

Proiectul prenotat presupune sa contribuie la modificarea sistemului si
modalitatilor de securizare a frontierei de stat, racordarea acestora la standardele
europene, largirea spectrului capacitatilor functionale ale Serviciului Graniceri,
transformarii cadrului institutional, avind drept scop Tmbundtitirea si sporirea
eficientei structurii.

In opinia noastra, proiectul este oportun.
1.4. Eficienta proiectului de act legislativ

Proiectul de lege privind Serviciul Graniceri urmeazd sa stabileascd statutul,
structura generald, bazele administrarii, cadrul juridic, principiile de activitate,
sarcinile §i atributiile sale si, totodatd ar reglementa asigurarea financiara si
materiala a activitatii acestuia, protectia sociala si juridica a colaboratorilor
Serviciului.



Autorul proiectului nu estimeazad exact costurile legii, pentru care motiv nici nu
putem sa ne expunem exact asupra eficientei proiectului. S-a invocat, ca
implementarea proiectului de lege nu va implica cheltuieli materiale suplimentare,
fiind realizate in limitele asigurdrii bugetare si avand ca obiectiv atingerea
sarcinilor specifice de protejare a intereselor Republicii Moldova la frontiera de
stat.

1.5. Analiza corespunderii proiectului de act legislativ cerintelor
tehnicii legislative

Nu ne vom expune asupra acestui compartiment, pentru a nu anticipa expertiza
juridicd, expertiza care tine de competenta Ministerului Justitiei.

1.6. Analiza nivelului de conformitate a proiectului de act legislativ
la standardele anticoruptionale nationale si internationale

Potrivit art. 10 din Conventia Natiunilor Unite impotriva coruptiei, adoptata la
New-York la 31.10.2003, semnata la Merida, la 09.12.2003, tindnd seama de
necesitatea luptei Tmpotriva coruptiei, fiecare stat parte ia, conform principiilor
fundamentale ale dreptului sau intern, masurile necesare pentru a spori transparenta
administratiei sale publice, inclusiv in ceea ce priveste organizarea, functionarea si
procesele decizionale, daca este cazul.

Aceste masuri pot include, in special:

e adoptarea de proceduri sau de reglementdri care sa permitd publicului
obtinerea, dacd este cazul, a informatiilor asupra organizarii, functiondrii si
proceselor decizionale de administratie publica;

e publicarea informatiilor, inclusiv a eventualelor rapoarte periodice, despre
riscurile de coruptie in cadrul administratiei publice.

Proiectul de lege este lacunar in ceea ce priveste transparenta Serviciului.
Recomandari in acest sens vor fi oferite la compartimentul 2.4..

In ceea ce priveste conformitatea proiectului la standardele nationale
anticoruptionale, colaboratorii Serviciului de Graniceri cad sub incidenta directd a
Legii nr. 900 din 27.06.1996 privind combaterea coruptiei si protectionismului.

2. Evaluarea in fond a nivelului coruptibilitatii proiectului
de act legislativ

2.1. Ponderea, in cuprinsul proiectului, si eventualul efect al normelor de
trimitere si blancheta



Proiectul de lege este unul ce tine de drept administrativ, prin care se stabileste
principiile de baza a activitatii juridice, economice §1 organizatorice a Serviciului
Graniceri, fapt ce, a determinat o inaltd pondere de norme de trimitere si de
blancheta.

Din 25 de articole ale proiectului, norme de trimitere se contin la:

e art. 3;
e art. 12 alin. (2);
e art. 25.

Din 25 de articole ale proiectului, norme de blancheta se contin la:

art. 1;

art. 3;

art. 8 alin. alin. (7), (9), (11), (13), (15), (28), (30), (31), (37), (39);
art. 9 alin. alin. (1), (2), (4);

art. 10 alin. alin. (1), (3), (4);

art. 11 alin. alin. (1), (4), (5);

art. 12 alin. alin. (3), (4);

art. 13 alin. (1);

art. 17 alin. alin. (1), (2), (5), (6), (7);
art. 18;

art. 19 alin. (2), (3), (4), (5);

art. 20 alin. (1), (2);

art. 22 alin. (2).

2.2. Nivelul atributiilor de reglementare, transmise in competenta
atributiilor administratiei publice

Potrivit art. 1 lit. a) din proiect, Serviciul Graniceri al Republicii Moldova are
menirea sa supravegheze si controleze frontiera de stat cu scopul combaterii
faptelor specifice criminalititii transfrontiliere, inclusiv migratiei ilegale, sa
asigure interesele Republicii Moldova la frontiera de stat si sd asigure paza
frontierei de stat. Proiectul de lege defineste principiile de baza ale activitatii
Serviciului (art. 4), structura organizatorica si efectivul-limita al Serviciului (art.
5), obligatiile Serviciului (art. 7), drepturile Serviciului (art. 8); dispozitii speciale
privind examinarea contraventiilor administrative (art. 9), privind colaborarea (art.
10), privind protectia informatiei (art. 11). Potrivit prevederilor din proiect,
Serviciul isi desfagoara activitatea in conformitate si cu prevederile Legii privind
frontiera de stat a Republicii Moldova nr.108-XIII din 17 mai 1994, Legii privind
statutul militarilor nr.162-XVI din 22.07.2005, altor acte legislative si normative in
vigoare, tratatelor internationale la care Republica Moldova este parte.



Art. 2 din proiect defineste semnificarea unor notiuni. Potrivit lit. g), colaboratori
al Serviciului de Graniceri sunt militari angajati in baza de contract si angajati
civili. In aceastd ordine de idei, reiese ca doar militarii sunt angajati in baza de
contract, pe cind, angajatii civili nu. Conform Codului Muncii al Republicii
Moldova, contractul individual de munca este actul juridic care reglementeaza
raporturile de munca si alte raporturi sociale in unitate, incheiat in forma scrisa
intre salariati si angajatori intre reprezentantii acestora. In art. 12 alin. (4)
raporturile de muncd ale salariatilor civili sunt reglementate de Codul muncii,
Legea serviciului public si alte acte legislative si normative din domeniul muncii,
insd 1n art. 2 nu este clar stipulat, daca angajatii civili ai Serviciului Graniceri sunt
reprezentati din functionari publici i personal de deservire.

Recomandare: Propunem de introdus o claritate in notiunea de colaborator al
Serviciului Graniceri — militari, functionari publici si personal de deservire.

Art. 7 insereazi obligatiile Serviciului Graniceri. In alin. 10), la parerea noastra,
coordonarea activitdtii organelor de stat ce tin de supravegherea si controlul
frontierei de stat, asigurarea regimului frontierei de stat, depaseste nivelul de
competenta a Serviciului, acesta fiind de acelasi nivel, ca si alte organe ale
autoritatii publice, aceasta atributie revenind, mai cu seamd, Guvernului.

Recomandare: Sa fie reexaminata redactia.

Potrivit art. 8 alin. (5), Serviciul Graniceri are dreptul sa foloseasca neconditionat,
in interes de serviciu mijloacele de telecomunicatii, iar in timpul restrangerii
atacurilor pe teritoriul Republicii Moldova, efectuarii actiunilor de cautare,
escortdrii persoanelor suspectate in comiterea infractiunilor, aducerii persoanelor
ce necesita asistentd medicala de urgenta in institutiile de tratament - de mijloacele
de transport din posesia unitatilor, iar in caz de necesitate - ale cetdtenilor,
restituind ulterior, la solicitarea proprietarilor, in modul stabilit de lege cheltuielile
sau prejudiciul cauzat. Exceptie facand mijloacele de telecomunicatii si de
transport care sunt proprietate a misiunilor diplomatice, oficiilor consulare si a
altor reprezentante ale organizatiilor internationale in Republica Moldova.

Recomandare: Propunem dupa sintagma ,,ale cetatenilor” de adaugat sintagma
,,cu acordul acestora”. Tot aici, in alin. (7), dupa sintagma ,,pentru trecerea ei,”
de adaugat sintagma ,,dar” care au comis sau intentioneaza sa incalce legislatia
ce reglementeaza intrareal/iesirea in/din Republica Moldova, precum si sederea §i
tranzitul peste teritoriul ei sau in alte cazuri, prevazute de legislatie. De asemenea,
dupa sintagma ,, tranzitul” de adaugat sintagma ,,pe/” .



La art. 8, pct. 12) -

- propunem introducerea conjunctiei ,,sa” la inceputul alineatului.

La art. 8, pct. 14) —

- propunem de omis sintagma ,, §i sd instaleze pe acestea patrule de graniceri”.
La art. 8, pct.18) —

- propunem, dupa cuvintele , legate de” de introdus sintagma , inlaturarea
consecintelor”.

La art. 8, pct. 27) —

- propunem urmadtoarea variantda: ,,sa conlucreze cu persoane pentru a obtine
informatii privind trecerea ilegala a frontierei de stat, regimului de frontiera si
regimului in punctele de trecere a frontierei de stat”.

La art.8, pct. 35) —

- propunem urmatoarea varianta: ,,sa elaboreze acte normative cu privire la
frontiera de stat, sa incheie tratate §i acorduri internationale in modul stabilit de
legislatie si in limitele competentei sale”.

La art. 9, alin. (1) —

- propunem urmatoarea varianta: ,,Serviciul Graniceri examineaza contraventiile
administrative ce tin de competenta sa, conform procedurii stabilite de legislatia in
vigoare”.

Tot aici, alin. (4) —

- propunem sintagma ,,pe termenele prevazute de legislatia in vigoare” de
modificat cu sintagma ,, in termenii prevazuti de legislatia in vigoare”.

La art. 10, alin. (3) —

- propunem sintagma ,,la care parte este Republica Moldova” de modificat cu
sintagma ,,la care Republica Moldova este parte”.

Art. 10 alin. (4) —

- il propunem intr-o noua varianta: ,,Serviciul Graniceri coopereaza cu institutiile
diplomatice §i consulare, organele competente §i formatiunile militare ale altor



state, delegheaza reprezentanti oficiali, precum si incheie tratate internationale in
limitele competentei sale, in modul stabilit de legislatie.”

La art. 10 alin. (6) —

- nu este clar ce fel de suport sunt obligate sa acorde Serviciului Graniceri
organizatiile administratiei publice centrale si locale, si unitdtile indiferent de
tipul de proprietate §i forma organizatorico-juridicd, pe chestiuni ce tin de
asigurarea efectiva a supravegherii §i controlului frontierei de stat a Republicii
Moldova.

Laart. 11 alin. (2) —

- propunem sintagma ,,ordinea de minuire cu informatia ’ sa fie substituita cu
sintagma ,,ordinea de operare cu informatia”.

La art. 11 alin. (3) —

- propunem de inlaturat eroarea tehnica si de a substitui cuvantul , nimicii” cu
cuvantul ,,nimicirii”.

La art.13 alin.(4) — Serviciul in subdiviziunile ce efectueaza nemijlocit paza
frontierei de stat acorda militarilor prin contract inlesniri la calcularea vechimii in
munca pentru stabilirea pensiei, de o lund si jumatate vechime in munca pentru o
luna de serviciu.

Recomandare: In proiectul de lege nu mai intdlnim alte inlesniri pentru
colaboratorii  Serviciului Graniceri, facandu-se  trimitere la diferite acte
legislative §i normative, cum ar fi Legea nr. 162/22.07.2005 cu privire la statutul
militarilor (art.12, alin.(3)), Codul muncii al Republicii Moldova, Legea
serviciului public nr.443-XIII din 04.1995, (art.12, alin. (4)), Legea nr. 1245 din
18.07.2002 cu privire la pregatirea cetatenilor pentru apararea Patriei, (art.13,
alin.(1)), Legea nr. 416-XII din 18.12.1990 cu privire la politie, Legea nr. 806-XII
din 12.12.1991 cu privire la trupele de carabinieri (trupele interne) ale
Ministerului Afacerilor Interne. Potrivit art.17 alin. (3), pentru colaboratorii
Serviciului Graniceri pot fi stabilite si alte garantii si compensatii, in afara de cele
prevazute de prezenta lege. Propunem de a se face o claritate referitor la protectia
sociala, inlesnirile prevazandu-se expres a colaboratorilor Serviciului Graniceri,
iar alin. (4) din art.13 sa fie incorporat in art.l17 — protectia sociala a
colaboratorilor Serviciului Graniceri.

La art. 14 — Pregatirea, perfectionarea §i ridicarea calificdrii profesionale a
colaboratorilor se desfdsoard in institutiile de invatdmant ale Serviciului Graniceri
s alte institutii de invatamant.



Recomandare: propunem a se indica concret care sunt institutiile de invatamant
ale Serviciului Graniceri.

La art.17 alin. (7) — asigurarea cu pensii a colaboratorilor Serviciului Graniceri se
efectueaza in conformitate cu legislatia in vigoare.

Recomandare: propunem a se face trimitere la lege concreta, in cazul dat, la
Legea Nr.1544-XII din 23.06.1993 asigurarii cu pensii a militarilor si a
persoanelor din corpul de comanda i din trupele organelor afacerilor interne.

La capitolul V — Protectia sociala si juridica de stat a colaboratorilor Serviciului
Graniceri,

- propunem a Se numi intr-o noud varianta. ,,protectia de stat juridica si sociala a
colaboratorilor Serviciului Graniceri”.

La capitolul VII — Raspunderea pentru incalcarile in sfera de activitate a serviciului
Granicerl,

- art. 20, articol aparte, propunem a fi incorporat in capitolul III — Obligatiile,
drepturile si dispozitiile speciale, intr-un nou articol.

Tinem sa mai mentionam, ca Dispozitiile finale §i tranzitorii trebuie sa fie
numerotat cu Capitolul IX.

2.3. Nivelul responsabilitatilor si atributiilor stabilite functionarilor publici

Potrivit art. 12 personalul serviciului graniceri se constituie din militari §i salariati
civili.

Militarii angajati pe bazd de contract sunt colaboratori cu statut special s1 sunt
investiti cu exercitiul autoritatii publice, pe timpul si in legaturd cu indeplinirea
atributiilor si indatoririlor de serviciu, in limitele competentelor stabilite prin lege.
Asupra militarilor se rasfrang prevederile Legii cu privire la statutul militarilor.
Potrivit art. 6 al legii nominalizate, cetitenii Republicii Moldova au statut de
militar pe perioada aflarii lor in serviciul militar. Continutul si volumul drepturilor
si obligatiilor militarului sint determinate de faptul aflarii lui in exercitiul
obligatiilor serviciului militar. Cazurile cind militarul se considera in exercitiul
obligatiilor serviciului militar se stabilesc de legislatia in vigoare.

Raporturile de munca ale salariatilor civili sunt reglementate de Codul muncii,
Legea serviciului public si alte acte legislative si normative din domeniul
muncii.



Potrivit Legii serviciului public nr.443-XIII din 04.05.1995 serviciul public
inseamnad totalitatea autoritatilor publice si activitatea persoanelor ce ocupa
posturi in aparatul acestor organe, indreptatda spre realizarea imputernicirilor
acestor autoritati Tn scopul dezvoltarii economiei, culturii, sferei sociale,
promovarii politicii externe, apdrdrii ordinii de drept si asigurdrii securitdtii
nationale, ocrotirii drepturilor, libertatilor si intereselor legitime ale cetédtenilor;
functie publicd inseamna unitatea primara a autoritatii publice, care determina
locul si rolul cetatenilor in munca sociald in sistemul serviciului public,
drepturile si obligatiile, exigentele fata de pregatirea lui profesionald; functionar
public Tnseamna persoana care ocupa functie de stat remunerata si care dispune
de ranguri si grade, stabilite in conformitate cu principiile prezentei legi;
functionarul public este persoand cu functie de rdspundere investit cu atributii
in vederea exercitarii functiilor autoritatilor publice sau a actiunilor
administrative de dispozitie §i organizatorico-economice.

Recomandare: la art. 12 in notiunea de salariat civil sa se delimiteze in
functionari publici §i personal de deservire, dupa cum ne-am expus §i mai sus.

2.4. Nivelul transparentei functionarii autoritatilor administratiei publice

Proiectul de lege nu prevede reglementari ce ar tine de transparenta functionarii
autoritatilor administratiei publice.

Recomandare: de completat textul proiectului cu prevederi ce ar tine de
transparenta activitdtii Serviciului Graniceri. Acestea ar putea fi unele, care se
inscriu in prevederile art.10 din Conventia Natiunilor Unite Tmpotriva coruptiei,
precum §i norme privind raportarea rezultatelor activitatii autoritatilor publice
in fata societatii civile (de exemplu, publicarea cu o anumitd periodicitate a
rapoartelor), precum si utilizarea tehnologiilor informationale in asigurarea
transparentei activitatii organului de stat (de exemplu, existenta web-site-ului
specializat, plasarea pe el a informatiei de utilitate publicd, actualizarea
periodicd a informatiei plasate, existenta posibilitdtii pentru formele interactive
ale adresarilor persoanelor si completarii formularelor de documente).
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