CZU: 3423

UNELE MODALITATI DE PROMOVARE A GRUPURILOR DE INTERES iN

PROCESUL DE LEGIFERARE

dr. conf. Gheorghe NEAGU
Rec.: dr.conf.univ. Elena Botnari

Legiuitorul se afld in epicentrul ciocnirii diverselor aspiratii sociale si este influentat
de multiplele grupuri de interes. La etapa actuald, principalul obiect al grupurilor de interes
il reprezinta redistribuirea puterii si proprietatii. Cele mai organizate straturi sociale in
activitatea ce tine de aceste douda domenii sunt :

a) fosta nomenclatura;

b) persoanele, care au acumulat, in perioada transformarilor economico-sociale, un
capital enorm.

Celelalte grupuri sociale (majoritatea absolutd a populatiei ) se mai afla inca in
proces de organizare.

Grupurile de interes care dispun de mijloace de influentd bine puse la punct asupra
structurilor puterii, de reguld, sunt numite grupuri de presiune. Prof. A. lorgovan defineste
grupurile de presiune ca fiind o organizatie constituitd pentru a apara interesele unei
categorii a populatiei, exercitind presiuni asupra puterilor publice pand obtin o decizie
conform acestor interese. [1] Mijloacele de actiune ale acestor grupuri pot fi grupate in :

- mijloace de actiune directd asupra puterii (interventii directe la parlamentari,
ministri, cabinete ministeriale, nalti functionari);

- mijloace de presiune asupra partidelor, menite a le mentine o sensibilizare
permanentd, pentru a integra problema grupului in programul politic ( informatii, memorii,
lansarea candidatilor in campania electorala);

- mijloace de actiune asupra opiniei publice ( publicatii, manifestari, reclame
comerciale ) [2].

Majoritatea mijloacelor de actiune sunt grupate in expresia ,,Lobby”, cu o
semnificatie politica de ,,culoar al parlamentului’sau ,,influentare a parlamentarilor”.

Este necesar sda mentionam ca 1n literatura de specialitate nu existd o definifie
acceptatd sau legalizata a termenului de lobby. Lobby-ul este tentativa de a influenta opinia
sau activitatile cuiva Tn domeniul legislativ in principal, in institutii precum parlamentul,
consiliul local, intr-un minister sau intr-o organizatie. ,,Putem defini lobby-ul ca actiunea de
influentare si obtinere a votului legislativului in favoarea sau impotriva unei masuri
legislative, iar lobbystul, ca persoand care actioneaza in numele unui grup de interes special,
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care incearca sa influenteze inaintarea sau votul asupra unei legi sau a unor decizii ale
administratiei guvernamentale” [3].

Dupa cum am afirmat deja, in tara noastrd numai anumite grupuri sociale sunt
suficient de bine organizate si, in consecintd, isi pot promova interesele, inclusiv pe plan
legislativ. Datele mai multor investigatii vin sd confirme aceastd afirmatie. Astfel, la
mijlocul anilor 90 ai secolului trecut, mai mult de 4/5 din expertii intervievati considerau ca
in procesul elaborarii si adoptarii actelor legislative , opinia diverselor grupuri sociale din
tard se lua in considerare intr-o misurd mica sau de ea nu se tine cont defel [4]. In cadrul
unor sondaje realizate la Inceputul sec. XXI pe esantioane nationale, la intrebarea ,, Cum
considerati, D-voastrd, vorbind la general, in tara noastra se i-au in consideratie interesele
unor grupuri ori se tine cont de interesele tuturor oamenilor? ( in procesul luarii deciziilor,
asadar si a deciziilor juridice — observatia ne apartine — Gh. N.) au fost obtinute urmatoarele
rezultate :

1. Se i-au in consideratie interesele unor grupuri — 71,5 (cinci)% (2002), 71,6 %
(2003);

2. Se i-au in consideratie interesele tuturor oamenilor — 11,7 %,15,0% (2003);

3. Imi vine greu si riaspund -16,7 %(2002), 13,4% (2003). ( Tranzitia in
administratia publica locala. Chisindu, 2003, p.13).

Aceasta realitate este conditionatd de o serie de factori. Vom insista asupra unui
factor major: cea mai mare parte a populatiei tarii se mai afla inca in proces de organizare si,
deocamdata, nu dispune de mijloace prin intermediul cdrora ar fi capabild sa-si promoveze
interesele . Astfel, la intrebarea ,,Cum credeti, in ce mdsurd oameni ca DVS, pot influenta
hotérarile importante, care se iau la nivelul Intregii tari ?” au fost obtinute urmatoarele date:

1. In foarte mare masurd — 2%(noiembrie 2001), 2%(noiembrie2002),1
%(noiembrie 2003),5% (noiembrie 2004), 4,8% (decembrie 2005);

2. In mare masurd -6 % )noiembrie 2001), 6 % (noiembrie 2002), 8 %
(noiembrie 2003), 20% ( noiembrie 2004),10,8% (decembrie 2005);

3. In micd mdasurd -18% (noiembrie 2001), 19% (noiembrie 2002), 20%
(noiembrie 2003), 31% ( noiembrie 2004), 27,3%(decembrie2005);

4. In foarte mica masurd | deloc — 58 % (noiembrie 2001), 52% (noiembrie
2002, 61 % (noiembrie 2003), 30 % ( noiembrie 2004), 43,5% (decembrie
2005);

5. NS/NR — 16% (noiembrie 2001), 22% ( noiembrie 2002), 10% ( noiembrie
2003, 14% ( noiembrie 2004), 13,7% (decembrie 2005). ( Institutul de Politici
Publice. Barometrul de Opinie Publica. Republica Moldova. Noiembrie 2004,
p. 94; Institutul de Politici Publice. Barometrul de Opinie Publica. Republica
Moldova. Decembrie 2005, p.35).

Intervievatii ,, cred ca institutiile democratice si de piata, cele existente si cele in
proces de formare, au fost infiintate pentru interese Inguste si pentru a obtine drepturi de
proprietate, dar nu in scopuri nationale.

In Republica Moldova mai multe persoane fizice, grupuri si asociatii din sectoarele

public si privat continud sa influenteze in mod constant asupra proceselor de elaborare a
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legilor, regulamentelor decretelor si a altor acte normative in folosul lor. Indiferent de faptul
daca aceasta are loc in parlament, in cadrul executivului sau al corpului judecatoresc, scopul
urmarit este tragerea foloaselor personale in detrimentul societatii In ansamblu. Unul din
factori este includerea intentionata in textul actelor oficiale a unor imprecizii si denaturari,
care obstructioneaza implementarea lor. Au fost inregistrate mai multe cazuri de vanzare si
cumpdrare a actelor normative si a deciziilor in curtile de justitie si in tribunalele
economice, de finantare ilegald de catre anumite grupuri economice private sau de partide
politice a campaniilor electorale” [5].

De fapt ,,este vorba despre o forma de coruptie care actioneazd cu mijloace legale.
Legile sunt formulate cu buna stiinta cu lacune pentru a putea legaliza anumite afaceri. Prin
aceasta uzanta cercurile inchise de oameni de afaceri apropiati puterii pot realiza afaceri in
dauna bugetului, concurentii sint scosi de pe piata, creindu-se practic o situatie de monopol.
Un mic viciu de procedura este folosit pentru eliminarea concurentei incomode” [6].

In noiembrie 2006, 55% din populatie considera ci Republica Moldova nu era
guvernatd de vointa poporului. Aceastd atitudine era in crestere printre locuitorii mediului
urban, persoanele cu studii superioare si cele cu nivel socio-economic ridicat [7].

Consecintele negative grave ale promovarii pe plan legislativ a grupelor de interes
sunt constientizate de catre structurile internationale ce monitorizeaza procesele sociale din
tara noastrd, de cdtre unele institutii, segmente sociale din tara noastra. Eforturile conjugate
ale acestor forte au condus la faptul cd in Planul de actiuni pentru realizarea Strategiei
nationale de prevenire si combatere a coruptiei pe anul 2005, compartimentul ,,Actiuni
prioritare” pentru trimestrul III al anului 2006 era prevazuta adoptarea Legii ,, Cu privire la
conflictul de interese” [8].

Datele invocate mai sus reprezintd un argument in plus in favoarea elaborarii unui act
legislativ ce ar reglementa activitatea de lobby. Unele incercari intreprinse in aceasta
directie nu s-au incununat de succes. Primul proiect al Legii privind activitatea de lobbysm
in Republica Moldova a fost supus unei critici vehemente [9].

Hotararea Guvernului Republicii Moldova nr. 227 din 3 martie 2003 ,,Planul de
masuri privind eficientizarea activitdfii autoritatilor publice in vederea executarii sarcinilor
trasate de DI Vladimir Voronin, Presedintele Republicii, in cadrul sedintei Guvernului
Republicii Moldova din 15 februarie 2003 si a obiectivelor Programului de activitate a
Guvernului pe anii 2001 — 2005 ,, Renasterea Economiei — Renasterea Tarii” era prevazura
elaborarea proiectului actului legislativ in cauza[10]. Aceasta tentativa, de asemenea, nu s-a
incununat de succes.

Legea urmeaza sa stabileasca sensul unor notiuni precum lobby, lobbyst, activitate
de lobby etc., dar si cadrul general de functionare a unei astfel de activitati in Republica
Moldova.

Reglementarile nationale in ceea ce priveste activitatea de lobby sunt destul de vag
definite. Ne vom referi aici doar la cateva prevederi constitutionale care dau dreptul la o
oarecare activitate lobbysticd. Avem in vedere art. 52, 41 si 42 din Constitutia Republicii
Moldova privitor la dreptul de petitionare si dreptul de asociere in partide, alte organizatii

social-politice si sindicate in care se prevede:
60



,»Art.52-(1) Cetatenii au dreptul sa se adreseze autoritatilor publice prin petitii
formulate numai in numele semnatarilor.

(2) organizatiile legal constituite au dreptul sd adreseze petitii exclusiv in numele
colectivitatilor pe care le reprezinta”.

»Art.41- (1) Cetatenii se pot asocia In partide si In alte organizatii social -
politice...”

»Art.42 — (1) Orice salariat are dreptul de a intemeia si de a se afilia in sindicate
pentru apararea intereselor sale”

Se poate observa ca aceste reglementari se refera doar la dreptul fiecarei persoane de
a se putea adresa autoritdtilor Tn nume propriu sau prin intermediul unei organizatii din care
face parte. Activitatea in cauza este realizatd de catre fiecare cetatean in parte, iar nu de
profesionisti care cunosc activitatea autoritatilor statului.

O alta prevedere ce ar putea sustine activitatea de lobby in Republica Moldova ar
pute-0 constitui cea din art 65 al Legii Fundamentale care se refera la caracterul public al
sedintelor Parlamentului. Aceasta, insa, nu da decat dreptul persoanelor de a putea asista la
sedintele Parlamentului ( atunci cand nu se hotaraste altfel) si se referd la transparenta
activitatii parlamentare si nu la posibilitatea cetatenilor de a influenta in vre-un fel prin
opinia lor deciziile autoritatilor.

Un alt mod 1n care cetatenii ar putea sa se faca ascultati de catre autoritati este cel
oferit de activitatea parlamentarilor in teritoriu. Cu acest prilej, ei pot intra in contact direct
cu parlamentarii si pot sd — si exprime dorintele, dorinte care sa fie promovate in parlament
de catre alesii poporului. Insa exista si in acest caz impedimente datorita faptului cd nu este
adoptata o lege a parlamentarului in R. Moldova.

Experienta internationald ofera repere semnificative pentru reglementarea unei
activitati care, oricum se desfasoara [11]. In conditiile in care absenta reglementarii s-a
dovedit a fi un factor favorizant pentru coruptie, adoptarea legii privind activitatea de
lobbying poate fi utild combaterii acesteia.

Dupad cum remarca D. Postovan masurile de combatere a aspectelor negative ale
lobbyismului ,, trebuie sa includa si pe cele de ,,curdtire” a cimpului juridic de norme care
contribuie, favorizeaza coruptia. Aceste norme se numesc coruptiogene. Normele
coruptiogene, de obicei, exprima interesele unor grupe, care au si ,,cumparat” aceste norme.

Ca aceasta sa nu se intimple proiectele de Legi trebuie sd treacd o expertiza
minutioasa care ar raspunde la Intrebarea — care pot fi consecintele adoptarii unei astfel de
Legi din punct de vedere al prevenirii coruptiei” [12].

De rand cu activitatea de lobbying exista si alte mijloace de promovare pe plan
legislativ a grupurilor de interes in asa mod incat legislatia sd exprime interesul de
compromis, general. Existd cinci tipuri de mecanisme care detin un rol esential 1n
promovarea responsabilitatii verticale :

1. Furnizarea afirmativa sau ,,activd” a informatiei de la guvern catre public;
2. Colectarea sistematica de catre guvern a comentariilor publice asupra
proiectelor de legi sau de regulamente;

3. Utilizarea diferitelor consilii consultative sau a altor mecanisme consultative,
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care contribuie la elaborarea politicilor, legislatiilor si a regulamentelor;

4. Furnizarea selectivd sau ,,pasiva” a informatiei de catre guvern la cerere
printr-un regim formal de acces la informatie si

5. Sistemul de proceduri administrative, care acorda publicului posibilitatea de
recurs administrativ, iar, la dorintd, de recurs in Curtea de apel. [13]

Fiecare din aceste tipuri si mecanisme poate influenta si restrange procesul de luare a
deciziilor. Furnizarea activd a informatiei este un efort continuu al unui organ de informare
a populatiei cu privire la activitatea lui si la procesul de reglementare. Furnizarea
comentariilor publicului referitor la proiectele de legi este o posibilitate de a influenta noile
abordari in cadrul juridic. Mecanismele consultative constituie canale de comunicare, prin
intermediul carora grupurile de interes 1isi aduc contributia la aplicarea noilor reglementari.
Furnizarea selectivda a informatiei permite transmiterea informatgiei mai detaliate despre
modul 1n care o oarecare agentie executd o politicd. Procedura administrativd permite
partilor afectate sd conteste anumite decizii concrete in cazuri specifice. Subiectele
transparentei si participarii sunt iminente fiecarei dintre aceste mecanisme, care completeaza
eforturile de asigurare a responsabilitatii prin exercitarea presiunii asupra oficialilor alesi
[14].

Este lesne de inteles cd unul dintre mecanismele principale de exprimare a intereselor
il reprezintd partidele politice. Partidele politice au menirea sa exprime viziunile si
interesele rationale ale alegatorilor lor. Ele pot deveni un instrument de asigurare a
concurentei politice, care, la randul sau, poate avea un efect pozitiv asupra legiferarii.

Pana in prezent, insa, partidele politice din tara noastrd nu si-au indeplinit in volum
deplin functiile de instruire politica si de mobilizare a cetatenilor la realizarea obiectivelor
preconizate. Astfel, ponderea cetdtenilor care au Incredere in partidele politice nu depdseste
valoarea de 25%, iar mai mult de 2/3 din populatie se indoiesc de capacitatea partidelor
politice de a face fata cerintelor inaintate. La intrebarea daca se considera ca partidele
politice respecta interesele poporului sau sunt preocupate de propriile interese, cca 50%
din respondenti au raspuns ca acestea se ingrijesc , in general, de propriile interese. Numai
6 % din respondenti considerau ca partidele politice se interesau de bunastarea populatiei.
[15] In noiembrie 2006 numai 2% din respondenti aveau deplind incredere in partidele
politice, iar 20% - oarecare incredere, in timp ce 70% din intervievati manifestau
neincredere[16].

In consecinta, partidele politice nu au contribuit deplin la implicarea cetdtenilor ca
participanti activi la procesul decizional .

In acelasi timp, nici cetitenii Republicii Moldova nu au exercitat presiuni suficiente
asupra partidelor si a guvernirii pentru a-si promova interesele. In acest context este util si
ne referim si la rolul organizatiilor neguvernamentale in promovarea , pe plan legislativ, a
interesului general. In ultimul deceniu numirul organizatiilor neguvernamentale din tari a
crescut constant de la 50 in 1993 pana la circa 2800 in 2002 [17].

Organizatiile neguvernamentale 1si aduc contributia la o guvernare responsabild prin
ridicarea nivelului de transparentd si informare privitor la activititile guvernarii. De

exemplu, problema promovarii intereselor publice reprezinta o tema speciala in cadrul
62



Forumului Organizatiilor Neguvernamentale din Republica Moldova, organizat o data in doi
ani de Consiliul Organizatiilor neguvernamentale cu suportul financiar al Bancii Mondiale.
Fundatiei Soros-Moldova si a altor donatori internationali si locali. O serie de organizatii
care activeaza in domeniul politicilor publice, ofera consultatii, participa la analize politice,
la elaborarea de recomandari cu caracter politic. De asemenea, ele isi dezvolta rapid
capacitatea de a monitoriza implementarea politicilor ce joacd un rol important in
organizarea dezbaterilor publice.

In ansamblu, activitatea organizatiilor neguvernamentale din tard se distinge prin
doua caracteristici :

1. organizatille neguvernamentale contribuie la dezvoltarea capacitatilor de
promovare a intereselor publice, axandu-se pe monitorizarea implementarii
legilor existente si pe noi inifiative legislative si reforme institutionale ;

2. organizatiile neguvernamentale isi aduc contributia la constientizarea de catre
cetateni a drepturilor lor politice, economice si sociale

Totusi, in pofida unor realizari, foarte multe organizatiile neguvernamentale din tara
se afld inca in stadiul de formare, nu au devenit autonome si economic independente. Este
foarte redus numarul organizatiilor neguvernamentale din localitatile rurale. Nu intamplator,
gradul de incredere al populatiei in aceste structuri este destul de mic. Astfel, foarte multa
incredere / oarecare Incredere in organizatiile neguvernamentale in februarie 2001 aveau
22% din respondenti, in mai 2004 — 23 %[18], in noembrie 2006 — 35%[19]. Majoritatea
cetdtenilor erau de parerea ca organizatiile neguvernamentale nu pot influenta deciziile luate
atat la nivel central, cat si la nivel local. Astfel opinau in 2001 — 2003 mai mult de 70 % din
populatia tarii. [20].

Carentele din activitatea partidelor politice, agentilor societatii civile s-au reflectat
nefast asupra interactiunii dintre cetateni si stat. Pe de o parte, cetatenii au fost exclusi din
procesul de luare a deciziilor, pe de altd parte, guvernarea a devenit mai pufin transparenta
si responsabila[21].

Pornind de la aceasta realitate , structurile implicate in acest proces depun eforturi in
vederea redresdrii situatiei. Astfel, in vederea evaludrii obiective a problemelor cu care se
confrunta societatea, a reprezentarii cat mai largi in Parlament a opiniilor diverselor grupuri
de cetateni, eficientizarii democratiei participative si a procesului de luare a deciziilor,
incurajarii initiativelor civice, extinderii si perfectionarii cadrului legislativ prin participarea
cat mai largd a alegatorilor la acest proces, Parlamentul a adoptat in data de 29 decembrie
2005 Conceptia privind cooperarea dintre Parlament si societatea civila [22] . Printre
modalitatile concrete de colaborare se prevad : consilii de experti ( Comisiile permanente
ale Parlamentului creeaza, pe 1anga comisii, consilii permanente de experti din componenta
organizatiilor societatii civile conform directiilor principale de activitate ale comisiilor),
consultare permanenta ( Parlamentul va pune la dispozitia societatii civile proiectele de acte
legislative. In acest scop, proiectele vor fi plasate pe web-site oficial al Parlamentului.
Organizatiile societatii civile interesate vor putea accesa liber informatia si prezenta
expertize, analize de impact, comentarii, opinii, evaluari, propuneri si alte materiale),

intruniri ad-hoc pentru consultari asupra unor probleme concrete de pe agenda
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Parlamentului si asupra altor probleme de interes national, audieri publice ( audierile
publice vor fi organizate cel putin o datd pe an de catre fiecare comisie parlamentara
permanentd Intru consultarea organizatiilor societatii civile in probleme de pe agenta
Parlamentului sau in alte probleme de interes national. La conferinta anuald urmeaza sa se
decida noi directii de cooperare intre Parlament si organizatiile societatii civile. Remarcam
de asemenea faptul ca reprezentantii societatii civile vor putea fi inclusi in grupurile de
lucru create de Parlament si de organele de lucru ale acestuia in vederea elabordrii sau
definitivarii unor proiecte de acte legislative[23].

Potrivit hotdrarii Biroului permanent al Parlamentului din 16 februarie 2006 , o
propunere venita din partea unei organizatii va fi receptionatd de comisiile permanente in
termen de 15 zile lucrdtoare de la data plasarii proiectului de acte legislativa pe pagina
oficiald a Parlamentului .

Chiar daca de la adoptarea Hotararii nr. 373-XVI a Parlamentului Republicii
Moldova din 29 decembrie 2005 nu a trecut prea mult timp, existd deja exemple demne de
urmat in ceea ce priveste participarea societatii civile la promovarea grupurilor de interes.
Astfel, reprezentantii societatii civile au organizat si desfasurat 6 dezbateri publice a
proiectelor de legi vizand domeniul audiovizualului. La fiecare dintre ele au participat intre
30 s1 70 de reprezentanti ai instituiilor sociale preocupate de sectorul in cauza. Dezbaterile
publice s-au soldat cu peste 400 de propuneri si recomandari de imbunatatire a legislatiei
audiovizualului. Dezbaterile publice s-au axat, in principal, pe continutul proiectului
Codului Audiovizualului, au vizat majoritatea articolelor lui si au reliefat problemele-cheie,
solutionarea carora, inclusiv pe cale legislativa, poate impulsiona dezvoltarea judicioasa a
presei electronice . [24]

Experienta acumulatd pe parcursul anului 2006 demonstreazd o imbunatatirii
cooperarii societatii civile cu Parlamentul. Astfel, fiecare al treilea proiect de lege publicat
pe site-ul Parlamentului a primit propuneri din partea societatii civile. Dintre aceste
propuneri, au fost luate in consideratie, partial sau integral, circa doua treimi

Printre exemplele reusite ale acestui proces se numara cateva legi privind
administratia publica locald, modificarea Codului Electoral, legi ce vizeaza protectia sociald
si, intr-o anumita masura, chiar Codul Audiovizualului [25].

Experienta acumulatd demonstreaza , in acelasi ca activitatea de cooperare dintre
societatea civila si Parlament lasa de dorit in ceea ce priveste transparenta si realizarea feed-
back-ului. Parlamentul fie ca nu publica toate proiectele de lege, fie le publica pe site-ul
oficial doar dupa ce acestea au fost votate in prima lectura. De asemenea, nu intotdeauna
este explicatd neacceptarea unei propuneri venite din partea societatii civile [26].
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