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Documentul de politici ,Utilizarea resurselor administrative in campaniile electorale din
Republica Moldova: lipsa reglementdrii legale explicite si structura fenomenului” a fost
elaborat de catre Asociatia Promo-LEX cu suportul financiar al Departamentului Buna
Guvernare al Fundatiei Soros Moldova prin proiectul ,Monitorizarea alegerilor prezidentiale
din 1 noiembrie 2020”, precum si al Agentiei Statelor Unite pentru Dezvoltare Internationala
(USAID) prin Programul ,Democratie, Transparenta si Responsabilitate”.

Responsabilitatea pentru opiniile exprimate in cadrul acestui raport apartine Asociatiei
Promo-LEX si nu reflectd neapirat pozitia donatorilor. In cazul in care apar discrepante intre
textul in limba romana si traducerea acestuia in alta limba, prevaleaza prevederile stabilite
de textul In limba romana.
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Introducere

In Republica Moldova, un stat post-sovietic, aflat de peste 30 de ani in proces declarat de creare a
unui stat democratic, utilizarea abuziva a resurselor administrative este vizibila continuu in cadrul
alegerilor, contrar principiilor democratice. Fiecare perioada pre-electorala si scrutin electoral
organizat este caracterizat de utilizarea abuziva a resurselor administrative de catre concurenti sau
sustinatorii acestora.

In rezultat, sunt incilcate principiile fundamentale ale alegerilor libere, corecte si democratice: nu
sunt asigurate sanse egale de concurenta pentru candidati, alegatorii sunt lipsiti de dreptul de a-si
forma o opinie obiectiva si informata pentru exprimarea votului, iar delimitarea dintre activitatea
statului si a partidului politic dispare.

Documentul respectiv are drept scop analiza evolutiei, impactul si cauza admiterii utilizarii abuzive
aresurselor administrative in alegeri, cu Tnaintarea recomandarilor de remediere a situatiei.



Standarde internationale privind resursele administrative si utilizarea
abuziva a acestora in scop electoral

Potrivit rapoartelor internationale de observare a alegerilor, una din provocarile de baza ale
procesului electoral este utilizarea abuziva a resurselor administrative in alegeri. Fenomenul este
caracteristic atat statelor cu o democratie in curs de dezvoltare, cit si statelor cu traditii democratice
dezvoltate, unde utilizarea resurselor administrative in alegeri pretinde sa devina o normalitate,
contrar principiilor democratice.!

Problematica utilizarii abuzive a resurselor administrative derivd din necesitatea asigurarii
principiilor fundamentale ale unui stat democratic. Principalele standarde internationale care au dus
la abordarea detaliatd a problemei sunt:

e Conventia ONU privind Drepturile Civile si Politice, 1966

Potrivit art. 25, orice cetatean are dreptul si posibilitatea, fara discriminare si restrictii nerezonabile:
de a lua parte la conducerea treburilor publice, fie direct, fie prin intermediul unor reprezentanti
liber alesi; de a alege si de a fi ales, In cadrul unor alegeri periodice, oneste, cu sufragiu universal si
egal si cu scrutin secret, asigurand exprimarea libera a vointei alegatorilor; de a avea acces, in
conditii generale de egalitate, la functiile publice din tara sa.

e (Conventia Europeand pentru apdrarea drepturilor omului si a libertdtilor fundamentale, 1950

Prin art. 3 din Protocolul nr. 1, partile semnatare s-au angajat sa organizeze, la intervale rezonabile,
alegeri libere cu vot secret, in conditiile care asigura libera exprimare a opiniei poporului cu privire
la alegerea corpului legislativ.

e Documentul de la Copenhaga, 1990

Prin paragraful 5.4, partile semnatare au recunoscut cd unul din principalele principiile
fundamentale ale statului de drept este separarea clara intre stat si partidele politice, in special,
partidele politice nu vor fi comasate cu statul.

e Codul bunelor practici in materie electorald, Comisia de la Venetia

In pct. 2.3 al documentului, este previzut ci egalitate sanselor trebuie si fie garantatd in mod
echitabil partidelor si candidatilor. Aceasta impune o atitudine neutra din partea autoritatilor de stat,
in special in ceea ce priveste: campania electorald; reflectarea alegerilor de citre mijloacele de
informare in mas3a, in special de media public3; sustinerea materialda a partidelor si campaniilor
electorale de catre stat.

Principalul document privind utilizarea abuziva a resurselor administrative este Liniile directoare
comune privind prevenirea si combaterea utilizdrii abuzive a resurselor administrative in cursul
proceselor electorale, elaborat de Comisia de la Venetia si OSCE in martie 2016.2 Actul mentionat are
la baza standardele internationale, inclusiv cele mentionate supra, rapoartele internationale de
monitorizare a alegerilor, precum si alte documente relevante procesului electoral si activitatii

1 Council of Europe, Congress of Local and Regional Authorities: The misuse of administrative resources during electoral
processes: the role of local and regional elected representatives and public officials.
2 Joint Guidelines for preventing and responding to the misuse of administrative resources during electoral processes,
adopted by the Council for Democratic Elections at its 54th meeting, Venice, 10 March 2016 and by the Venice Commission
at its 106th plenary session, CDL-AD(2016)004-e.
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partidelor politice. Ulterior, in baza documentului respectiv, au fost elaborate numeroase ghiduri si
manuale privind utilizarea resurselor administrative.3

Potrivit Liniilor directoare comune privind prevenirea si combaterea utilizdrii abuzive a resurselor
administrative in cursul proceselor electorale, resursele administrative sunt resursele umane,
financiare, in natura (de exemplu, beneficii In baza programelor sociale, incluzadnd bunuri si resurse
in naturad) si alte resurse imateriale de care beneficiaza demnitarii si functionarii publici, care deriva
din controlul acestora asupra sectorului public: angajati, alocatii financiare, acces la facilitatile
publice, precum si beneficii sub forma prestigiului sau prezentei publice datorata functiei detinute si
care se poate transforma in sustinere politica sau alta forma de sprijin.

Utilizarea resurselor administrative urmeaza a fi diferentiata de utilizarea abuziva a acestora. Astfel,
mentionam ca utilizarea resurselor ar trebui sa fie permisa de lege, ceea ce implica o posibilitate
legalda de utilizare a resurselor administrative in timpul proceselor electorale pentru buna
functionare a institutiilor si cu conditia ca o astfel de utilizare sa nu fie dedicata activitatilor de
promovare electorald In calitate de candidat/a anumitor candidati. De cealalta parte, utilizarea
abuziva a resurselor administrative trebuie sanctionatd de lege din cauza utilizarii ilegale a
resurselor publice de catre functionarii/demnitarii publici In scopuri de promovare electorala
(promovarea personal3, in calitate de candidat, sau promovarea/denigrarea unui anumit candidat).

Pentru a anticipa si preveni utilizarea abuziva a resurselor administrative in alegeri, urmeaza a fi
garantate urmatoarele principii:

e suprematia legii;

Cadrul legal trebuie sa interzica utilizarea abuziva a resurselor administrative in procesele electorale,
cu stabilirea si implementarea sanctiunilor executorii, proportionale si disuasive. Prevederile
respective urmeaza a fi accesibile/aduse la cunostinta tuturor partilor interesate (inclusiv autoritati
publice, functionari publici, alegatori, candidati, partide politice).

e libertatea de asociere, a opiniei si de informare;

Libertatea de asociere, a opiniei si de informare sunt drepturi fundamentale care constituie temelia
de baza a unui sistem democratic. Prin urmare, asigurarea acestora inclusiv in timpul proceselor
electorale este esentiala — principiu ce este afectat de utilizarea abuziva a resurselor administrative.

e impartialitate;

Cadrul legal trebuie sa prevada cerinte explicite pentru ca functionarii publici sa actioneze impartial
pe parcursul intregului proces electoral in timpul exercitarii atributiilor de functie. Astfel de
reglementdri trebuie sa asigure impartialitatea si profesionalismul functiei publice.

e neutralitate;

Cadrul legal trebuie sa asigure neutralitatea functiei publice prin interzicerea desfasurarii
activitatilor de campanie de catre oficiali in exercitarea functiei publice, prin participarea in calitate
de candidati in alegeri sau prin sustinerea unor candidati. Este foarte importanta mentinerea unei
separatii intre stat si partidele politice; in particular partidele politice nu ar trebui sa fie asociate
statului.

Cadrul normativ trebuie sa asigure reflectarea obiectiva, impartiala si echilibrata a evenimentelor
legate de alegeri de citre mijloacele publice de informare in masa. Legea si practica trebuie sa asigure

3 Abuse of State Resources Research and Assessment Framework Guidelines for the Democracy and Governance
Community of Practice (IFES, 2018); Administrative resources and fair elections. A practical guide for local and regional
politicians and public officials (Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe, 2019) etc.
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ca posturile publice nu sunt implicate in campania ,ascunsd” in favoarea sau impotriva anumitor
concurenti electorali.

e transparentd;

Cadrul legal trebuie sd prevada transparenta si responsabilitatea utilizarii banilor publici si a
bunurilor publice de catre partidele politice si candidati in timpul proceselor electorale. Concomitent,
urmeaza a fi asigurata o distinctie clara intre functionarea guvernului, activitatile functiei publice si
desfasurarea campaniei electorale.

e egalitatea sanselor;

Egalitate sanselor trebuie sa fie garantatd in mod echitabil partidelor si candidatilor. Aceasta impune
o atitudine neutrd din partea autoritatilor de stat, in special in ceea ce priveste asigurarea egalitatii
sanselor concurentilor privind: campania electorald; reflectarea alegerilor de catre mijloacele de
informare in mas3, in special de media publica; sustinerea materiald a partidelor si campaniilor
electorale de catre stat.



Utilizarea abuziva a resurselor administrative in cadrul proceselor

electorale nationale

Fiind un stat 1n tranzitie, Republica Moldova nu a evitat practica utilizarii abuzive a resurselor
administrative in cursele electorale. In mare parte, fiecare scrutin electoral desfisurat, atat la nivel
national, cat si la nivel local, este caracterizat de utilizarea abuziva a resurselor administrative in
activitatile de promovare pre-electorala si electorala de catre concurenti.

Activitatile respective nu se limiteaza strict doar la campania electorala, care cuprinde perioade
diferite, in functie de tipul scrutinului electoral desfasurat.# Din experienta de monitorizare a
alegerilor, s-a observat ca utilizarea abuziva a resurselor administrative se amplifica imediat dupa
anuntarea oficiala a datei alegerilor, astfel fiind valabila si pentru perioada de pana la demararea
campaniei electorale.

In contextul ultimelor 3 scrutine electorale nationale desfisurate in intervalul 2019-2020,5 au fost
identificate urmatoarele directii de utilizare abuziva a resurselor administrative in alegeri:

o utilizarea institutiilor statului in scopul promovdrii initiativelor populare ce permit culegerea
de avantaje electorale;

Concurentii electorali au utilizat institutiile statului in scopul promovarii si adoptarii initiativelor
populare ce permit culegerea de avantaje electorale prin adoptarea actelor normative in domeniul
social, economic, infrastructur3, sdnatate etc. Aceasta categorie are cel mai mare impact in situatia in
care situatia social-economica a populatiei este precara si in paralel dispare delimitarea dintre stat
si partid politic,® iar activitatile de promovare electorala ale concurentilor electorali sunt desfasurate
in stransa corelare cu activitatile desfasurate de autoritatile statului, pe bani publici.

Exemple: briefing-urile saptamanale ale partidului aflat la guvernare in 2018, cand a fost anuntata
efectuarea reformelor salariale sau acordarea diferitor alocatii (neplanificate in bugetul de stat
pentru perioada de referintd) si care au intrat in vigoare incepand cu 1 decembrie 2018, dupa
expirarea mandatului Parlamentului;? in perioada electorala pentru alegerile parlamentare din 2019,
au fost anuntate si adoptate acte normative privind majorarea unui sir de medicamente compensate
pentru toate categoriile de cetateni,8 acordarea ajutorului financiar unic de 600 lei cu ocazia
sarbatorilor de Paste, precum si majorarea indemnizatiei unice oferite la nasterea fiecarui copil de la
6 mii lei la 10 mii lei si acordarea suportului lunar de 200 lei familiilor pentru fiecare copil pana la
varsta de 18 ani, ¢ etc.

e implicarea persoanelor cu functii publice in activitdti de promovare electorald;

A devenit o practica raspandita implicarea activa a persoanelor cu functii publice/de demnitate
publica 1n activitatile de promovare a concurentilor electorali prin asistarea si sustinerea acestora la
intrunirile electorale inclusiv in timpul programului de lucru, organizarea intrunirilor, distribuirea
materialelor electorale, colectarea semnaturilor etc.

4 Potrivit prevederilor Codului electoral, art. 52 si 116, in cazul alegerilor prezidentiale, campania electorala incepe nu mai
devreme de 30 de zile Tnainte de ziua alegerilor, dupa inregistrarea concurentului electoral, iar in cazul alegerilor
parlamentare si locale - dupa inregistrarea concurentilor electorali.

5 Alegerile parlamentare din februarie 2019, alegerile locale generale din octombrie 2019, alegerile prezidentiale din
noiembrie 2020.

6 Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE.

7 Raportul nr. 1 al Misiunii de Observare a alegerilor parlamentare din 24 februarie 2019, pagina 34.

8 Raportul nr. 4 al Misiunii de Observare a alegerilor parlamentare din 24 februarie 2019, pagina 31.

9Raportul nr. 5 al Misiunii de Observare a alegerilor parlamentare din 24 februarie 2019, pagina 30 si 31.
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In situatia respectivd, persoanele cu functii publice mentionate, prin prezenta la evenimentele
electorale in promovarea unui anumit concurent electoral, provoaca afilierea institutiei statului pe
care o reprezintd cu concurentul electoral sustinut. In plus, fiind remunerati din bani publici,
persoanele respective neglijeaza atributiile sale de serviciu.

Exemple: in incinta unui Gimnaziu, in timpul orelor de lucru, a avut loc colectarea semnaturilor de
catre Seful Directiei Educatie (sosita cu un sofer si masina de serviciu) pentru unul din concurentii
electorali. In alt caz, la ora 10, in timpul orelor de munci, mai multi primari dintr-un raion s-au
prezentat la un eveniment organizat de partidul aflat la guvernare. Fiecare primar a venit Insotit de
cate 20 de persoane pentru a promova si a sustine candidatura unui concurent electoral.

e asumarea meritelor pentru lucrdrile/serviciile de uz public implementate din bani publici;

La aceasta categorie au fost raportate cazuri In care concurentii electorali, prin prezenta acestora la
diverse inauguradri, discursurile avute, postarile efectuate si promovate prin diverse surse de
informare, si-au asumat meritele pentru lucrarile/serviciile de uz public efectuate din bani publici
(majorarea salariilor, acordarea ajutoarelor financiare si materiale, reparatia/renovarea cladirilor
publice si altor obiecte de infrastructurd, lansarea rutelor de transport public, achizitionarea
mijloacelor de transport public etc.).

Exemple: evenimentul de lansare in campanie a unui concurent electoral a fost efectuat in cadrul
evenimentului de dare in exploatare a Oficiului Medicilor de Familie si a unei Gradinite de cresa
renovate pe bani publici, candidatul asumandu-si astfel meritele pentru lucrarile respective.

e desfdasurarea intrunirilor electorale in cadrul institutiilor de stat si cu angajatii acestor
institutii, in timpul programului de lucru al acestora.

In pofida faptului ci sunt contrar principiilor democratice si legale, pretind si devini o normalitate
intrunirile desfasurate de concurentii electorali/reprezentantii acestora in incinta institutiilor de
stat, cu participarea angajatilor acestor institutii, In timpul programului de lucru. Prin urmare, in
schimbul exercitarii atributiilor de functie, fiind achitati din bani publici, angajatii institutiilor
statului participa - benevol sau impusi - la intruniri electorale. Dar mai grav este faptul ca de
asemenea avantaje sunt privati concurentii din opozitie si cele care efectiv nu participa la actul
guvernarii.

Exemple: Intrunirile electorale organizate cu angajatii spitalelor in timpul orelor de munca, in timp
ce pacientii sunt nevoiti sa astepte; intrunirile organizate cu profesorii din scoli In timpul in care
acestia ar trebui sa fie prezenti la ore cu elevii, etc.

In perioada 2014 - 2020, in contextul celor 6 scrutine electorale nationale desfisurate, numarul de
cazuri de utilizare abuziva a resurselor administrative 1n alegeri a fost diferit de la un scrutin la altul
(a se vedea graficul nr. 1). Cele mai multe cazuri au fost raportate in contextul alegerilor
parlamentare din 2019, care au fost desfasurate in baza sistemului electoral mixt, dar si alegerilor
locale generale din 2019 unde in cursa au participat un numar de peste 3 mii concurenti electorali.



Graficul nr. 1

Evolutia utilizdrii abuzive a resurselor administrative in alegeri
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In functie de tipul de activititi electorale desfisurate cu utilizarea abuzivdi a resurselor
administrative, constatam ca aproximativ 60% dintre acestea au fost cu implicarea angajatilor
statului in activitati electorale in timpul orelor de munca, 28% - asumarea meritelor pentru
lucrari/servicii publice implementate din bani publici, iar aproximativ 10% - utilizarea functiei
publice.10

In pofida numeroaselor cazuri raportate de utilizare abuzivi a resurselor administrative in alegeri,
au fost atestate foarte putine cazuri de sanctionare a subiectilor responsabili de admiterea utilizarii
resurselor administrative in scop electoral. Astfel, In perioada 2014 - 2020, au fost identificate doar
circa 4 hotarari!! prin care Comisia Electorala Centrala a avertizat/atentionat concurentii electorali
sau autoritatile publice despre necesitatea neadmiterii utilizarii abuzive a resurselor administrative
in alegeri. In plus, mentiondm ci pe parcursul anilor, autoritatea electorald a avut mai mult o
abordare selectiva in raport cu cazurile sesizate de utilizare abuziva a resurselor administrative in
alegeri.

10 Date obtinute in baza Rapoartelor misiunilor Promo-LEX de observare a alegerilor, publicate pe pagina oficiald a
asociatiei.

111n 2014, PLDM a fost avertizat in legiturd cu desfisurarea unei intruniri cu angajatii Spitalului Raional Striseni, in timpul
orelor de munci. in 2015, PL a fost avertizat in legiturd cu asumarea meritelor pentru achizitionarea troleibuzelor,
efectuati din bani public. in 2019, administratia Consiliului Raional Ciuseni a fost atentionati in legiturd cu utilizarea
semndturii digitale a presedintelui raionului, in timp ce acesta isi avea suspendata activitatea din cauza inregistrarii in
calitate de concurent electoral. in 2019, PSRM a fost avertizat in legitura cu utilizarea imaginii institutiei prezidentiale in
alegeri.
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Impactul utilizarii abuzive a resurselor administrative in alegeri

Utilizarea abuziva a resurselor administrative in alegeri submineazd valorile democratice
fundamentale, fiind Incalcate principalele principii ale alegerilor libere si corecte, dupa cum urmeaza:

e nerespectarea neutralitdtii si impartialitdtii in procesul electoral;12

Alegerile trebuie sa fie organizate astfel, incat sa nu fie favorizati anumiti candidati sau alegatori.
Autoritatile publice trebuie sa ramana neutre, In special in ceea ce priveste campania electoral3,
acoperirea de catre mass-media, dar si finantarea publica a partidelor si campaniilor.

e nu este asiguratd egalitatea sanselor tuturor partidelor politice si a concurentilor electorali;

Utilizarea resurselor administrative in alegeri sporeste necuvenit avantajele concurentilor electorali
care au acces la aceste resurse, in detrimentul concurentilor care nu au acces la resursele statului.
Din acest considerent, este necesar ca statul sa garanteze egalitatea sanselor pentru toti concurentii
electorali prin adoptarea unei atitudini impartiale fata de toti concurentii si prin aplicarea aceleiasi
legislatii in mod echitabil tuturor.13

e nu este asiguratd libertatea alegdtorilor de a-si forma o opinie;

Prin utilizarea institutiilor statului in scopul promovarii initiativelor sociale, economice, de
infrastructura etc., atat in perioada pre-electorala, cit si electorald, devine imposibila delimitarea
clara a activitatilor de stat (efectuate pe bani publici) si cele ale partidului politic.14 Din acest
considerent, autoritatile statului trebuie sa respecte obligatiunea de a fi neutre 1n scopul asigurarii
libertatii alegatorilor de a-si forma o opinie corecta si informata dintre activitatea obisnuita de
administrare pe care o intreprinde autoritatea, precum si activitatile realizate intentionat pentru a
culege avantaje electorale.

12 Administrative resources and fair elections. A practical guide for local and regional politicians and public officials.
13 European Commission for democracy through law (Venice Commission): Code of good practice in electoral matters.
14 Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE.
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Cauza admiterii utilizarii abuzive a resurselor administrative in

alegeri si solutiile pentru rezolvarea problemei

Utilizarea abuziva a resurselor administrative in alegeri este unul dintre cei mai semnificativi factori
care influenteaza procesele electorale. Fenomenul enuntat poate avea chiar un impact decisiv asupra
rezultatelor alegerilor.

In scopul combaterii fenomenului, este necesari existenta unui cadru legal care si stabileasci clar si
exhaustiv ce sunt resursele administrative, care sunt sanctiunile prevazute pentru utilizarea
necorespunzitoare a acestora si cine urmeazi a fi sanctionat. In prezent, in Republica Moldova
lipseste o reglementare legala si normativa exhaustivd a problemei utilizarii resurselor
administrative. Din care cauza, consideram ca primul pas si cel mai important in solutionarea
problemei analizate este consolidarea si perfectarea cadrului legal. Deja in conditiile existentei unei
legislatii dezvoltate In domeniu, va fi posibil de analizat si alte cauze eventuale, cum ar fi: gradul de
executare a obligatiilor de catre institutiile publice cu responsabilitati in supravegherea sau
reactionarii la astfel de probleme sau comportamentul legal al concurentilor etc.

La acelasi subiect Ins3, totusi, urmeaza a fi apreciat efortul CEC de a crea premise privind prevenirea
utilizarii abuzive a resurselor administrative in alegeri, scop In care a fost elaborat Manualul in
materie de prevenire si combatere a utilizdrii resurselor administrative in procesele electorale,!5
precum si Declaratia de conduitd privind conditiile si modul de sustinere financiard, materiald si
nemateriald a campaniei electorale. Ultimul act mentionat este semnat de fiecare concurent electoral,
prin care acestia isi asuma inclusiv obligatiunea de a nu abuza de resurse administrative in alegeri.
Cu toate acestea, constatam ca Manualul elaborat de CEC are doar un caracter informativ/de ghidare,
fara o baza solida a cadrului legal national cu referire la acest aspect.

Cadrul legal national contureaza un cadru normativ general care In esentd ar permite aplicarea
sanctiunilor electorale, penale si contraventionale pentru cazurile de utilizare ilicita a resurselor
administrative in alegeri. Astfel, distingem 4 acte normative de baza care definesc utilizarea
nejustificata a resurselor administrative:

e Constitutia Republicii Moldova.16

Art. 127 prevede ca statul ocroteste proprietatea, iar proprietatea publicd apartine statului sau
unitatilor administrativ-teritoriale.

e Codul electoral al Republicii Moldova.l”

Art. 52, alin. (7) interzice candidatilor utilizarea mijloacelor si bunurilor publice (resursele
administrative) in campaniile electorale, iar autoritatile/institutiile publice si cele asimilate acestora
nu pot transmite/acorda concurentilor electorali bunuri publice sau alte favoruri decat pe baza de
contract, In conditii de egalitate pentru toti concurentii electorali. Gestionarea prevederilor
respective este in responsabilitatea Comisiei Electorale Centrale.

Totusi, reiteram ca din experienta de monitorizare a alegerilor, s-a observat ca utilizarea abuziva a
resurselor administrative incepe imediat dupa anuntarea oficiala a datei alegerilor, nelimitandu-se
strict la perioada campaniei electorale. Prin urmare, consideram necesara ajustarea cadrului legal in
vederea extinderii perioadei in care este interzisa utilizarea resurselor administrative in scop

15 Scopul declarant al documentului este ghidarea organelor electorale si tuturor actorilor implicati in procesele electorale
(partide politice, candidati la functii elective, functionari si organe de stat, institutii mass-media etc.) in perioada electorala,
in vederea prevenirii si combaterii utilizarii resurselor administrative in scopuri electorale.

16 Constitutia Republicii Moldova.

17 Codul electoral al Republicii Moldova.
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electoral (perioada cuprinsa intre ziua cand este anuntata oficial data alegerilor si ziua in care au fost
validate alegerile).18

Suplimentar, pentru a nu admite utilizarea resurselor administrative in baza functiei publice
detinute, art. 13 prevede ca candidatii inregistrati trebuie sa-si suspende activitatea In functia publica
pe care o detine. Sub incidenta prevederilor mentionate nu au fost incluse functiile de presedinte al
statului, presedinte al parlamentului, prim-ministru, secretar general si secretar de stat.

In pofida celor expuse, in contextul alegerilor care implici necesitatea colectirii semnaturilor de
sustinere a candidatului desemnat, au fost raportate situatii In care persoanele cu functii publice,
fiind desemnate in calitate de candidati (pana la inregistrarea in calitate de concurenti), au beneficiat
de dividende politice si electorale necuvenite, datorita exercitarii atributiilor de functie (pe parcursul
perioadei de colectare a semnaturilor). In acest sens, in cazul colectirii semniturilor in sustinerea
candidatului, consideram ca urmeaza a fi extinsa perioada de suspendare a activitatii in functie la
momentul desemnarii oficiale a candidatului de catre grupul de initiativa/organul Imputernicit al
partidului politic, si nu la momentul inregistrarii acestuia in calitate de concurent electoral.
Concomitent, sub incidenta obligatiunii de suspendare a activitatii in functia publica urmeaza a fi
inclusi si secretarii generali si cei de stat.

De asemenea, in scopul unei abordari echitabile a candidatilor care detin functii publice, consideram
ca urmeaza a fi revizuite prevederile legale privind candidatii care ocupa functia de presedinte a
statului, presedinte al parlamentului si prim-ministru. Astfel, pentru a asigura o delimitare clara intre
exercitiul functiei publice detinute si cea de concurent electoral desemnat,!® consideram ca este
necesara adoptarea unor norme legale clare privind reglementarea masurilor care trebuie sa fie luate
pentru asigurarea egalititii sanselor tuturor concurentilor electorali. In acest sens, de la momentul
desemnarii in calitate de concurent electoral, consideram necesara evitarea implicarii persoanelor
respective in activitati publice care ar promova candidatura acestuia in calitate de concurent
electoral (lansarea/darea in exploatare a diverselor lucrari/servicii/proiecte publice, acordarea
diverselor premii/diplome, etc.).

Atragem atentia si asupra necesitatii ca persoanele cu functii de demnitate publica sau functionarii
publici, in contextul implicarii active in agitatia electorala a concurentilor, sa se inregistreze in
calitate de persoane de incredere ale acestora, in conformitate cu prevederile Codului electoral. Chiar
daca oficial ar putea fi in concediu pe perioada campaniei, in virtutea functiilor detinute acestia pot
forma sau influenta optiunea alegatorilor din raza de responsabilitate functionala. Art. 50, alin. (1)
stabileste ca persoanele de incredere 1i ajutd pe concurentii electorali la desfasurarea campaniilor
electorale ale acestora, fac agitatie electorala in favoarea lor si le reprezinta interesele in relatiile cu
autoritatile publice, cu alegatorii, cu consiliile si birourile electorale. Trebuie sa deosebim rolul
persoanei de Incredere 1n procesul de agitatie electorala de cel al cetateanului, care are dreptul de a
supune discutiilor libere si sub toate aspectele programele electorale ale concurentilor electorali.

18 Joint Guidelines for preventing and responding to the misuse of administrative resources during electoral processes,
adopted by the Council for Democratic Elections at its 54th meeting, Venice, 10 March 2016 and by the Venice Commission
at its 106th plenary session, CDL-AD(2016)004-€, p. 13.

19 Joint Guidelines for preventing and responding to the misuse of administrative resources during electoral processes,
adopted by the Council for Democratic Elections at its 54th meeting, Venice, 10 March 2016 and by the Venice Commission
at its 106th plenary session, CDL-AD(2016)004-e, Section A, p. 4.2.
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e Codul contraventional al Republicii Moldova.20

Art. 481, alin. (5), prevede ca utilizarea ilicita In campaniile electorale de resurse administrative
(bunuri publice), inclusiv favorizarea sau consimtirea la utilizarea ilegala a resurselor administrative
(bunurilor publice), se sanctioneaza cu amenda de la 90 la 240 de unitati conventionale (225 - 600
euro) aplicatd persoanei cu functie de rdspundere?! si cu privarea de dreptul de a detine anumite
functii sau de a desfasura anumite activitati pe un termen de pana la un an. Gestionarea prevederilor
respective este Tn responsabilitatea Ministerului Afacerilor Interne.

In formula actuali a prevederilor legale enuntate, constatim ci sub incidenta contraventionali sunt
incluse persoanele fizice care la data savarsirii faptei au implinit varsta de 18 ani si persoanele cu
functie de raspundere. Prin urmare, nu sunt prevazute sanctiuni contraventionale pentru persoanele
publice si de demnitate publici. In acest sens, consideram necesari ajustarea actului normativ in
vederea includerii persoanelor publice si de demnitate publica ca subiecti ai contraventiei (definirea
acestora la art. 16, dupa modelul din Codul penal, si includerea lor ca subiecti ai contraventiei la art.
481). La acest capitol, CEC si MAI vor avea obligatiunea de conlucrare in scopul asigurarii investigarii
si sanctionarii cazurilor de utilizare a resurselor administrative.

Concomitent, constatam ca interdictia de utilizare ilicita de resurse administrative (bunuri publice)
este limitata doar la perioada campaniei electorale, fiind necesara extinderea perioadei respective,
ca si In cazul Codului electoral (perioada cuprinsa intre ziua in care a fost anuntata oficial data
alegerilor si data cand au fost validate alegerile).

In ceea ce priveste sanctiunile stabilite pentru cazurile de utilizare abuzivi a resurselor
administrative in scop electoral, consideram ca acestea nu sunt proportionale si disuasive. Astfel, de
exempluy, In cazul in care 50 de angajati ai unei institutii de stat au participat la o intrunire electorala
in timpul orelor de lucru timp de 2 ore, atunci prejudiciul cauzat ar fi de aproximativ 4 737 lei sau
237 euro (47,37 lei/ora din salariul mediu pe economie pentru anul 2021). Prin urmare, in scopul
asigurarii caracterului disuasiv al sanctiunilor, considerdam necesara majorarea acestora (de
exemplu, 600 - 1000 de unitati contraventionale sau 30 000 - 50 000 lei).

e Codul penal al Republicii Moldova.??

Art. 1812, alin. (2) prevede ca utilizarea de resurse administrative (bunuri publice), inclusiv
favorizarea sau consimtirea la utilizarea ilegala a resurselor administrative (bunurilor publice) in

20 Codul contraventional al Republicii Moldova.

21 fn Codul contraventional, subiecti pasibili de ridspundere contraventionali pentru utilizarea iliciti de resurse
administrative sunt indicate persoanele cu functie de raspundere. De cealalta parte, Codul penal al Republicii Moldova
defineste 3 categorii de persoane:

1) Persoana cu functie de raspundere - persoana careia, intr-o intreprindere, institutie, organizatie, indiferent de tipul de
proprietate si forma juridica de organizare, intr-o autoritate publicd centrald sau locald, i se acordd, permanent sau
provizoriu, prin lege, prin numire, alegere sau in virtutea unei insarcindri, anumite drepturi si obligatii in vederea exercitarii
functiilor autoritatii publice sau a actiunilor administrative de dispozitie, organizatorice ori economice.

2) Persoana publicd - functionarul public, inclusiv functionarul public cu statut special (colaboratorul serviciului diplomatic,
al serviciului vamal, al organelor apararii, securitatii nationale si ordinii publice, altd persoana care detine grade speciale
sau militare); angajatul autoritatilor publice autonome sau de reglementare, al intreprinderilor de stat sau municipale, al
altor persoane juridice de drept public; angajatul din cabinetul persoanelor cu functii de demnitate publica; persoana
autorizata sau Investitd de stat sd presteze in numele acestuia servicii publice sau sa indeplineasca activitati de interes
public.

3) Persoana cu functie de demnitate publicd - persoana al carei mod de numire sau de alegere este reglementat de
Constitutia Republicii Moldova sau care este investitd in functie, prin numire sau prin alegere, de citre Parlament,
Presedintele Republicii Moldova sau Guvern, alta persoana cu functie de demnitate publica stabilita prin lege; persoana
careia persoana cu functie de demnitate publica i-a delegat imputernicirile sale.

22 Codul penal al Republicii Moldova.
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campaniile electorale, daca au fost cauzate daune in proportii mari, se pedepseste cu amenda in
marime de 1a 4000 la 6000 de unitati conventionale (10 000 - 15 000 euro) sau cu inchisoare de pana
la 3 ani, In ambele cazuri cu privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a exercita anumite
activitati pe un termen de la 2 la 5 ani. Gestionarea prevederilor respective este in responsabilitatea
Ministerului Afacerilor Interne si Procuraturii Anticoruptie.

Astfel, constatam ca si In acest caz, interdictia este doar pentru perioada campaniei electorale,
urmand a fi ajustat cadrul legal pentru extinderea perioadei respective, similar Codului
contraventional si Codului electoral.

In contextul celor expuse, pe langi ajustirile ce urmeazi a fi efectuate pentru a imbunatiti
prevederile legale privind utilizarea ilicita a resurselor administrative, constatam ca cadrul legal
national nu are o abordare uniforma si explicita a notiunii si semnificatiei resurselor administrative,
conforma prevederilor standardelor internationale In domeniu.

Astfel, Codul penal si Codul contraventional se refera la resursele administrative drept "bunuri
publice”, iar Codul electoral - drept ”"mijloace si bunuri publice”. Prin urmare, este dificila
sanctionarea persoanelor care utilizeaza abuziv in scop electoral institutiile statului, functionarii
publici, proiectele/activitatile implementate pe bani publici etc. din moment ce acestea nu sunt
calificate de cadrul legal drept resurse administrative. Mentiondm ca pana in prezent, organele de
investigatii nu au finalizat nici caz de utilizare abuziva a resurselor administrative in alegeri.

Prin urmare, In scopul definirii clare si exhaustive a resurselor administrative,23 consideram ca
urmeaza a fi ajustat cadrul legal,2¢ cu adoptarea definitiei formulate de Comisia de la Venetia si
OSCE:25

Resursele administrative sunt resursele umane, financiare, in natura (de exemplu, beneficii in baza
programelor sociale, incluzdnd bunuri si resurse in naturd) si alte resurse imateriale de care beneficiaza
demnitarii §i functionarii publici, care derivd din controlul acestora asupra sectorului public: angajati,
alocatii financiare, acces la facilitdtile publice, precum si beneficii sub forma prestigiului sau prezentei
publice datoratd functiei detinute si care se poate transforma in sustinere politicd sau altd formd de
sprijin.

23 Adoptarea unei definitii clare si exhaustive a resurselor administrative a fost recomandata si de Comisia de la Venetia in
"Opinia urgentda comuna asupra proiectului Legii nr. 63 de amendare a Codului electoral, Codului contraventional si Codului
audiovizualului”, CDL-AD(2020)027-e.

24 Notiunea de resurse administrative urmeaza a fi definite in 3 acte normative: Codul electoral, Codul contraventional si
Codul penal.

25 Report on the misuse of administrative resources during electoral processes adopted by the Council for Democratic
Elections at its 46th meeting (Venice, 5 December 2013) and the Venice Commission at its 97th Plenary Session (Venice, 6-
7 December 2013).
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Concluzii

Toti cetdtenii au dreptul sa solicite institutiilor statului sa le fie asigurate conditii de integritate,
transparenta si angajament din partea tuturor actorilor electorali, indiferent de functia si statutul
acestora. Reiteram ca utilizarea abuzivda a resurselor administrative in alegeri nu asigura
concurentilor electorali sansa de a concura pe picior de egalitate in alegeri. In acelasi timp,
alegatorilor le este subminat dreptul de a alege fara a fi influentati In mod nejustificat.

In acest sens, in vederea prevenirii si combaterii utilizarii abuzive a resurselor administrative in
alegeri, consideram necesara intreprinderea urmatoarelor masuri:

e definirea clard si exhaustivd a resurselor administrative, in conformitate cu prevederile
standardelor internationale in domeniu;

e extinderea perioadei in care este interzisd utilizarea ilicitd a resurselor administrative in scop
electoral (perioada dintre ziua in care a fost anuntatd data alegerilor §i ziua in care au fost validate
rezultatele alegerilor);

e extinderea listei persoanelor care detin functii publice obligate sd-si suspende activitatea in
cazul inregistrdrii in calitate de candidat (inclusiv secretarii de stat si secretarii generali);

e in cazul necesitdtii colectdrii semndturilor de sustinere, suspendarea functiei persoanelor care
detin functii publice la momentul desemndrii oficiale in calitate de candidat;

o reglementarea explicitd a activitdtilor cu implicarea publicd a presedintelui statului,
presedintelui parlamentului si a prim-ministrului - in cazul detinerii acestora a statutului de candidat
desemnat oficial in alegeri de cdtre grupul de initiativd/organul imputernicit al partidului politic - care
ar promova candidatura acestora in calitate de concurent electoral (lansarea/darea in exploatare a
diverselor lucrdri/servicii/proiecte publice, acordarea diverselor premii/diplome, etc.);

e extinderea listei de subiecti pasibili de rdspundere contraventionald pentru utilizarea ilicitd de
resurse administrative, inclusiv persoanele publice si de demnitate publicd;

e majorarea sanctiunilor contraventionale pentru cazurile de utilizare ilicitd a resurselor
administrative.



Recomandari

Parlamentului Republicii Moldova
Ajustarea Codului electoral, dupa cum urmeaza:

e art. 1: a) modificarea notiunii "perioadd electorald”, prin definirea acesteia drept ” perioada
de timp cuprinsa intre ziua aducerii la cunostinta publica a datei desfasurarii alegerilor si ziua in care
rezultatele alegerilor sunt confirmate de catre organele competente”; b) includerea notiunii "resurse
administrative”, cu urmatoarea definire: "resursele umane, financiare, in natura (de exempluy,
beneficii in baza programelor sociale, incluzand bunuri si resurse In natura) si alte resurse imateriale
de care beneficiaza demnitarii si functionarii publici, care deriva din controlul acestora asupra
sectorului public: angajati, alocatii financiare, acces la facilitatile publice, precum si beneficii sub
forma prestigiului sau prezentei publice datorata functiei detinute si care se poate transforma in
sustinere politicd sau alta forma de sprijin”.

e art. 13, alin. (3): In cazul colectarii semnaturilor de subscriptie, stabilirea drept termen de
suspendare a activitatii in functie data la care candidatul a fost desemnat oficial de catre grupul de
initiativa/organul imputernicit al partidului politic (si nu Inregistrat in calitate de concurent).

e art. 13, alin. (3): suplinirea listei persoanelor care cad sub incidenta obligatiunii de
suspendare a activitatii cu urmatoarele persoane: secretar de stat, secretar general.

e art. 52, alin. (7) urmeaza a fi expus In urmatoarea redactie: "Candidatii nu pot folosi
resursele administrative in perioadele electorale, iar autoritatile/institutiile publice si cele asimilate
acestora nu pot transmite/acorda concurentilor electorali bunuri publice sau alte favoruri decat pe
baza de contract, in conditii de egalitate pentru toti concurentii electorali.”

e reglementarea explicita a activitatilor cu implicarea publicd a presedintelui statului,
presedintelui parlamentului si a prim-ministrului — in cazul detinerii acestora a statutului de
candidat desemnat oficial in alegeri de catre grupul de initiativa/organul imputernicit al partidului
politic - care ar promova candidatura acestora in calitate de concurent electoral (lansarea/darea in
exploatare a diverselor lucrari/servicii/proiecte publice, acordarea diverselor premii/diplome, etc.).

Ajustarea Codului contraventional, dupa cum urmeaza:

e art. 16: includerea notiunilor "persoand publicd” si ”persoand cu functie de demnitate publicd”
si definirea acestora conform definitiei din Codul penal, la art. 123.

e art. 481, alin. (5): includerea persoanelor publice si persoanelor de demnitate publica ca
subiecti ai contraventiei pentru utilizarea ilicita a resurselor administrative.

e art. 481, alin. (5): inlocuirea sintaxei “campaniile electorale” cu "perioadele electorale”.

e art. 481, alin. (5): inlocuirea cifrei "90” cu 600", iar a cifrei "240” - cu ”1000”.

e art. 481, alin. (5): excluderea sintaxei ”(bunuri materiale)” dupa sintaxa “resurse
administrative”. La sfarsitul aliniatului, se adauga urmatoarele: "Resursele administrative sunt
resursele umane, financiare, in natura (de exemplu, beneficii in baza programelor sociale, incluzand
bunuri si resurse in natura) si alte resurse imateriale de care beneficiaza demnitarii si functionarii
publici, care deriva din controlul acestora asupra sectorului public: angajati, alocatii financiare, acces
la facilitatile publice, precum si beneficii sub forma prestigiului sau prezentei publice datorata
functiei detinute si care se poate transforma in sustinere politica sau alta forma de sprijin”.

Ajustarea Codului penal, dupa cum urmeaza:

e art. 1812, alin. (2): inlocuirea sintaxei "campaniile electorale” cu "perioadele electorale”.

e art. 1812 alin. (2): excluderea sintaxei ”(bunuri materiale)” dupa sintaxa "resurse
administrative”. La sfarsitul aliniatului, se adauga urmatoarele: "Resursele administrative sunt
resursele umane, financiare, in natura (de exemplu, beneficii in baza programelor sociale, incluzand
bunuri si resurse 1n naturd) si alte resurse imateriale de care beneficiaza demnitarii si functionarii
publici, care deriva din controlul acestora asupra sectorului public: angajati, alocatii financiare, acces
la facilitatile publice, precum si beneficii sub forma prestigiului sau prezentei publice datorata
functiei detinute si care se poate transforma in sustinere politica sau alta forma de sprijin”.

17



