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l. Introducere

1. Prin scrisoarea din 14 decembrie 2017, Comisia pentru Afaceri Juridice si Drepturile Omului
a Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei a sesizat Comisia de la Venetia sa elaboreze o
opinie privind conformitatea Proiectului de lege 140/2017 de modificare a Ordonantei
Guvernului nr. 26/2000 privind activitatea asociatiilor si fundatiilor (CDL-REF(2018)011) cu
standardele internationale ale drepturilor omului si libertatilor fundamentale. In concordanta cu
practica stabilita, s-a decis ca elaborarea Opiniei se va face inh colaborare cu Oficiul OSCE
pentru Institutii Democratice si Drepturile Omului (OSCE/ODIHR).

2. DI Richard Clayton, dra Sarah Cleveland, dl Martin Kuijer, dl Gediminas Mesonis si dra
Herdis Kjerulf Thorgeirsdottir au actionat in calitate de raportori ai Comisiei de la Venetia. DI
David Goldberger, dra Muatar Khaydarova, dl Serghei Ostaf si dra Alice Thomas au fost
desemnati in calitate de experti juridici pentru OSCE/ODIHR.

3. n perioada 5-6 februarie 2018, o delegatie a Comisiei de la Venetia si OSCE/ODIHR, avand
in componenta sa pe dI Richard Clayton, dra Alice Thomas, dra Herdis Kjerulf Thorgeirsdottir,
insotiti de dl Ziya Caga Tanyar, consilierul juridic al Secretariatului, a efectuat o vizita la
Bucuresti si a avut intrevederi cu reprezentantii Ministerului Afacerilor de Externe, Ministerului
Justitiei, cu Avocatul Poporului, reprezentantii Senatului si Camerei Deputatilor, reprezentantii
Curtii Constitutionale si un sir de organizatii ale societatii civile. Comisia de la Venetia si Oficiul
OSCE/ODIHR Tsi exprima gratitudinea autoritatilor din Romania pentru organizarea excelenta a
vizitei.

4. Prezenta opinie se bazeaza pe contributiile raportorilor si pe traducerea neoficiala a
proiectului de lege. Prezenta opinie poate contine unele imprecizii datorate erorilor de
traducere.

5. Comisia de la Venetia ramane la dispozitia autoritatilor romane si a Adunarii Parlamentare
pentru asistenta continua n elucidarea prezentei tematici.

6. Aceasta opinie a fost examinata de catre sub-comisia privind drepturile fundamentale, fiind
adoptata ulterior de cétre Comisia de la Venetia la cea de-a 114-a Sesiune Plenara (Venetia,
16-17 martie 2018).

Il. Domeniul de analiza al Opiniei Comune

7. Domeniul de analiza al prezentei Opinii Comune se extinde doar asupra proiectului de lege,
prezentat spre avizare, precum si a legii care se modifica prin acesta. Datorita acestei limitari,
Opinia Comuna nu constituie o revizuire exhaustiva a intregului cadru legislativ si institutional
cu privire la libertatea de asociere din Romania.

8. Opinia Comuna elucideaza aspectele cheie si contine indicatii ce vizeazd domeniile
ingrijoratoare din proiectul de lege. Recomandarile ce urmeaza se bazeaza pe standardele
relevante ale Consiliului Europei, precum si pe alte standarde si obligatii ale drepturilor
internationale ale omului, angajamentele OSCE, bunele practici nationale si, in caz de
relevanta, pe recomandarile anterioare.

9. Avand in vedere cele mentionate mai sus, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR tin sa
mentioneze ca prezenta Opinie Comuna nu va constitui un obstacol pentru formularea
recomandarilor scrise si verbale suplimentare, precum si pentru exprimarea altor comentarii
privind actele legislative respective sau legislatia relevanta din Roménia pe viitor.
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lll. Sumar executiv si concluzii

10. Scopul declarat al proiectului de lege nr. 140/2017 pentru modificarea Ordonantei
Guvernului nr. 26/2000 este, pe de o parte, de a avantaja in procedura de obtinere a
statutului de utilitate publicd asociatiile ce desfasoara activitati in unele domenii prioritare
pentru satisfacerea celor mai importante nevoi ale societatii romanesti si, pe de alta parte,
de a reduce suspiciunile privind legalitatea finantarii asociatiilor si fundatiilor ce activeaza in
Roméania si de a spori nivelul de Tincredere publicd privind activitatea asociatiilor
neguvernamentale. In primul rand, proiectul de lege stipuleaza in termeni specifici care
activitati se considera a fi de "interes general” si conditioneaza recunoasterea statutului de
utilitate publica prin cerinta ca organizatia non-guvernamentald respectivd sa desfasoare
activitati in aceste domenii specificate. in al doilea rand, proiectul de lege introduce un regim
fiscal nou, aplicabil tuturor asociatiilor, fundatiilor si federatiilor, indiferent de recunoasterea
sau refuzul de a recunoaste acestora statutul de utilitate publica.

11. Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR saluta initiativa prin care proiectul de lege Tsi
propune sa specifice mai concret semnificatia sintagmei “in interes general sau comunitar”,
deoarece natura si beneficiarii activitatilor desfasurate de o organizatie neguvernamentala
(ONG) pot constitui consideratii relevante in luarea deciziei de a acorda sau refuza orice
forma de sprijin public. Totusi, in scopul clarificarii acestor aspecte, ar fi fost importanta si
utila efectuarea unor consultatii ample nu doar cu societatea civila, ci si cu populatia larga. in
acest sens, se acorda o semnificatie aparte preocuparii ca proiectul de lege sa posede o
claritate si precizie suficienta, pentru a se evita deciziile arbitrare in implementarea acestuia,
precum si cu privire la caracterul sdu exhaustiv, in sensul ca acesta exclude in totalitate
posibilitatea de a solicita recunoasterea utilitatii publice Tn cazul altor domenii nespecificate
in prevederile proiectului de lege, cum ar fi drepturile omului si lupta impotriva coruptiei. Un
alt aspect ingrijorator este restrictia impusa asociatiilor si fundatiilor ce detin statutul de
utilitate publica in a desfasura orice tip de activitate politicd. Comisia de la Venetia si
OSCE/ODIHR accepta pozitia ca rolul Statului in calitate de organizator neutru si impartial al
afacerilor publice poate sa implice necesitatea de a impune conditia ca un ONG cu un profil
politic pronuntat, de exemplu, care in mod explicit desfasoara activitati de strangere de
fonduri pentru sustinerea sau opozitie fatéd de un partid sau candidat politic, sa fie exclus din
categoria solicitantilor statutului de “asociatii de utilitate publica”. Tns& acest fapt nu trebuie
sa ingradeasca dreptul asociatiilor de a face campanii de advocacy pe tematici care fac
obiectul dezbaterilor publice.

12. Referitor la noile obligatii de raportare financiara, aplicabile tuturor asociatiilor si
fundatiilor (indiferent de faptul daca le este recunoscut sau nu statutul de asociatii de utilitate
publica), referirea la "ingrijorarea publica” si "suspiciuni” privind legalitatea si onestitatea in
finantarea ONG-urilor din Romania nu sunt motive suficiente pentru impunerea unor obligatii
drastice de raportare asupra tuturor asociatiilor, in special daca aceste suspiciuni nu se
bazeaza pe o analiza a riscurilor concrete, care sa indice asupra implicarii specifice a
segmentului societétii civile in comiterea infractiunilor, cum ar fi spalarea banilor, coruptia
sau infractiunile conexe. Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR reitereaza ca Principiul nr. 1
din Liniile directoare comune privind libertatea de asociere este "prezumtia legalitatii privind
constituirea, obiectivele si activitatile asociatiilor”. Tn formula actuala, cerintele stringente de
raportare financiara (publicarea declaratiilor financiare detaliate semestrial, cu mentionarea
individuala a sursei de venituri, indiferent de valoarea venitului), urmate de sanctiuni severe
in caz de neconformare (suspendarea activitatii asociatiei pentru o perioada de 30 de zile si
in caz de esuare continua de a se conforma, urmata de incetarea imediata a activitatii) vor
avea ca efect inghetarea activitatii societatii civile, precum si pot constitui ingerinte in
libertatea de asociere si dreptul la respectarea vietii private. Valoarea adaugata a masurii de
impunere a declaratiilor publice, menite sa atinga scopul scontat al proiectului de lege, este
contestabild, deoarece deja exista obligatia unor raportarii substantiale fata de agentiile
specializate, cum ar fi fata de Oficiul de combatere a spalarii banilor.



-5- CDL(2018)008

13. Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR tin sa mentioneze cu satisfactie ca in cadrul
intrevederilor la Bucuresti, initiatorii proiectului de lege si-au exprimat acordul de a modifica
proiectul de lege sub anumite aspecte si atrage atentia autoritatilor roméanesti sa ia in
considerare urmatoarele recomandari:

- Privind statutul de utilitate publica:

e Se recomanda includerea sintagmei “democratie, drepturile omului, promovarea
statului de drept si lupta impotriva coruptiei” in lista domeniilor specificate de interes general
sau public din Articolul 38(1)a) al proiectului de lege. O clauza "catch all” poate fi inserata la
incheierea listei de domenii specificate n aceeasi norma juridica, pentru a asigura
includerea tuturor celorlalte domenii de interes public nespecificate expres in aceasta
prevedere; este necesara consultarea societatii civile cu privire la aceastd tema in mod
specific;

e Se recomanda includerea unei prevederi clare, care sa specifice posibilitatea de
acces la protectie juridica (acces la justitie) in fata instantelor pentru asociatiile si fundatiile

=0,

carora le-a fost refuzat statutul de "utilitate publica”;

e Algoritmul propus in proiectul de lege la Articolele 38(2) si 41(a) nu satisface conditia
ca sprijinul public sa fie “guvernat de criterii clare si obiective”, si nici exigenta privind
previzibilitatea legii, prevazuta in jurisprudenta CEDO, si trebuie eliminat;

e Prevederea prin care se impune interzicerea desfasurarii activitatilor politice pentru
asociatiile cu statut de utilitate publica trebuie sa se limiteze doar la cazurile de suport
evident, cum ar fi o strangere explicita de fonduri, pentru campanii de sustinere sau opozitie
fatd de un candidat sau partid politic, in acelasi timp prevederea urmand a fi formulata in
asemenea mod incéat sa nu impiedice asociatiile sa "desfasoare activitati de advocacy pe
chestiuni ce fac obiectul dezbaterilor publice.”

- Privind noile obligatii de raportare financiara:

¢ Noile cerinte de raportare si declaratie publica, prevazute de proiectul de lege, inclusiv
sanctiunile de suspendare a activitatilor si dizolvare in cazul neconformarii la cerintele
stipulate, sunt Tn mod clar inutile si disproportionale si se recomanda excluderea acestora.
Ca cerintda minima, se recomanda ca obligatile de declarare a surselor veniturilor sa fie
limitate la obligatia de raportare catre autoritatile de resort, respectandu-se termenii
rezonabili, sau obligatia de declarare a identitatii donatorilor sa se limiteze la sponsorii
principali.

14. Se recomanda supunerea proiectului de lege unor dezbateri publice de amploare
Thaintea adoptarii.

IV. Observatii generale

15. Proiectul de lege nr. 140/2017 (denumit Tn continuare “proiectul de lege”) constituie o
modificare a actualei Ordonante a Guvernului nr. 26/2000 cu privire la asociatii si fundatii
(denumita in continuare "Ordonanta Guvernului”), care reglementeaza modul de constituire,
organizare, functionare si dizolvare a organizatiilor non-guvernamentale. Proiectul de lege,
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elaborat la initiativa a doi membri ai Parlamentului (un membru al Senatului si un membru al
Camerei Deputatilor), nu modifica toate prevederile Ordonantei Guvernului, ci mai degraba
se axeaza asupra unui set de prevederi, care stipuleaza modul de functionare a unei
categorii aparte a asociatiilor, In mod specific a "asociatiilor si fundatilor care sunt
recunoscute ca fiind de utilitate publica”. Tn acelasi timp, proiectul de lege prevede obligatii
suplimentare de raportare financiara pentru toate asociatiile, fundatiile si federatiile,
indiferent de faptul recunoasterii acestora a statutului de asociatii publice de utilitate publica.

16. Proiectul de lege se afla in categoria proiectelor de lege care necesita a fi avizate de catre

ambele Camere din Parlament (de Senat, fiind prima Camera sesizata, si Camera Deputatilor)
n conformitate cu Articolul 75(1) din Constitutie si in prezent urmeaza a fi examinat de Camera
Deputatilor. Acesta a fost anterior adoptat tacit de Senat pe data de 21 noiembrie 2017,
deoarece Senatul nu a reusit sa efectueze dezbateri asupra proiectului de lege n termenul
stipulat de Articolul 75(2) din Constitutie.” In cadrul Camerei Deputatilor, Comisia pentru
Drepturile Omului a avizat pozitiv proiectul de lege.

17. Tn conformitate cu nota explicativd elaboratd de catre initiatorii proiectului de lege, scopul
modificarilor este, pe de o parte, acordarea unor facilitati preferentiale in procedura de obtinere
a statutului de utilitate publica de catre asociatiile ce activeaza in unele domenii considerate ca
fiind prioritare pentru satisfacerea nevoilor primordiale ale societatii si, pe de alta parte,
reducerea suspiciunilor ce vizeaza legalitatea finantarii asociatiilor si fundatilor ce Tsi
desfasoara activitatea pe teritoriul Romaniei, precum si sporirea increderii publice in modul de
functionare a asociatiilor neguvernamentale si in onestitatea activitatilor acestora.

18. Guvernul Roméniei a avizat negativ proiectul de lege, considerand ca nu au fost prezentate
argumente solide pentru modificarea reglementarilor privind statutul de utilitate publica a
asociatiilor si ca noile obligatii de raportare pot afecta negativ functionarea sectorului asociativ
din Romania, prin adaugarea unor straturi noi birocratice si prin crearea dificultatilor pentru
activitatea asociatiilor.

19. Pe 22 noiembrie 2017, 70 de organizatii neguvernamentale din Roménia au adresat o
scrisoare deschisa conducerii Partidului Social-Democratic (partidul principal al majoritatii de
guvernare) si au revendicat, inter alia, ca reglementarile in vigoare privind accesul la resursele
publice sunt adecvate si cad nu existd motive pentru a impune obligatii suplimentare de
raportare asupra asociatiilor. Acestea au mentionat ca actualmente asociatile se supun
obligatiilor de raportare in mod similar cu alte entitati din Romania si ca adoptarea proiectului
de lege poate avea ca efect descurajarea activitatii filantropice a cetatenilor, dar poate fi si in
detrimentul functionarii organizatiilor societatii civile din tara.

20. Pe 11 decembrie 2017, Consiliul expertilor in dreptul ONG-urilor al Conferintei organizatiilor
internationale neguvernamentale a Consiliului Europei a emis o Opinie asupra proiectului de
lege nr. 140/2017, care a fost luata in considerare la elaborarea prezentei Opinii.

'Articolul 75 (1) si (2)

(1) Se supun spre dezbatere si adoptare Camerei Deputatilor, ca prima Camera sesizata, proiectele
de legi si propunerile legislative pentru ratificarea tratatelor sau altor acorduri internationale si a
masurilor legislative ce rezulta din aplicarea acestor tratate sau acorduri, precum si proiectele legilor
organice prevazute la articolul 31 (5), articolul 40 (3), articolul 55 (2), articolul 58 (3), articolul 73 (3)
e), k), 1), n), 0), articolul 79 (2), articolul 102 (3), articolul 105 (2), articolul 117 (3), articolul 118 (2) si
(3), articolul 120 (2), articolul 126 (4) si (5), si articolul 142 (5). Celelalte proiecte de legi sau propuneri
legislative se supun dezbaterii si adoptarii, ca prima Camera sesizata, Senatului.

(2) Prima Camera sesizatd se pronuntd in termen de 45 de zile. Pentru coduri si alte legi de
complexitate deosebita termenul este de 60 de zile. in cazul depasirii acestor termene se considera
ca proiectele de legi sau propunerile legislative au fost adoptate.
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21. Nu a avut loc nici o consultatie publica semnificativa sau dezbateri care ar fi precedat
Tnaintarea proiectului de lege in Parlament. Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR nu au
supus analizei reglementarile din legislatia Romaniei ce stipuleazad care proiecte de legi
necesita o consultare publica prealabil Tnaintarii proiectului in Parlament, si daca aceste norme
se aplica diferit in functie de cine este autorul proiectului de lege (adica, membru al
Parlamentului sau al Guvernului). in orice caz, Recomandarea CM/Rec(2007)14 stipuleaza ca
"ONG-urile urmeaza sa fie consultate in cursul inaintdrii proiectelor de legi primare sau
secundare, in caz ca acestea aduc atingere statutului, modului de finantare si functionarii
organizatiilor’ si din formularea acestei prevederi reiese ca nu se acorda nici o relevanta in
acest sens faptului cine este initiatorul procesului legislativ.” Astfel, dupa cum Comisia de la
Venetia a mai mentionat anterior, organizarea unor consultatii publice cu organizatiile
societatii civile fnainte de adoptarea legislatiei ce-i vizeaza direct, corespunde bunelor
practici la care tarile europene trebuie sa tinda sa adere in cadrul proceselor sale legislative
nationale.® Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR recomanda sa se efectueze consultatii
efective si incluzive privind proiectele de lege la toate etapele procesului legislativ, inclusiv in
cursul examinarii in Parlament, inclusiv pana la etapa adoptarii, insa cu siguranta anterior
adoptarii proiectului de lege.

V. Cadrul legislativ

22. In conformitate cu legislatia in vigoare (Ordonanta Guvernului nr. 26/2000), asociatiile Si
fundatiile carora le-a fost recunoscut statutul de utilitate publicd au drepturi si obligatii
specifice (Articolul 41 din Ordonanta de Guvern). Acestora le este conferit, inter alia, dreptul
de a folosi gratuit "bunurile proprietate publica” (Articolul 41(a)) si de a mentiona statutul de
utilitate publica in toate documentele asociatiei (Articolul 41 (c)). In schimb, aceste asociatii
si fundatii au obligatia de a mentine cel putin nivelul activitatii si performantele care au
determinat recunoasterea (Articolul 41 (d)), de a comunica autoritati administrative
competente orice modificari ale actului constitutiv si ale statutului, precum si rapoartele de
activitate si situatiile financiare anuale (Articolul 41 (e)) si de a publica extrase din rapoartele
de activitate si situatile anuale in Monitorul Oficial si in Registrul national al persoanelor
juridice fara scop patrimonial, in termen de 3 luni de la incheierea fiecarui an calendaristic
(Articolul 41 (f)).

23. In conformitate cu Articolul 39(1) al Ordonantei Guvernului, actualmente, recunoasterea
statutului de utilitate publica se face prin hotarare a Guvernului, dupa tnaintarea cererii de
catre asociatie sau fundatie. Criteriile de recunoastere a acestui statut sunt stipulate in
Articolul 38 si prevad, inter alia, ca fundatia respectiva desfasoara activitati in interes general
sau al unor colectivitati; ca functioneaza de cel putin 3 ani si poate demonstra "desfasurarea
unor actiuni semnificative”, prin "derularea unor programe sau proiecte specifice scopului
sau”. Mai mult, asociatia trebuie sa dea dovada, in baza situatiilor financiare prezentate, ca
detine un patrimoniu, logistica si personal angajat, corespunzator indeplinirii scopului sau
(Articolul 38 (1)(d)).

2 Recomandarea CM/Rec(2007)14 a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei pentru statele
membre cu privire la statutul juridic al organizatilor neguvernamentale in Europa (in continuare,
denumita “Recomandarea”), adoptata de Comitetul de Ministri pe 10 octombrie 2007 la cea de-a 1006-
a sedinta a ministrilor delegati, par. 77. A se vedea, de asemenea, Liniile Directoare comune CDL-
AD(2014)046 ale Comisiei de la Venetia si ale Oficiului OSCE pentru Instituti Democratice si
Drepturile Omului (OSCE/ODIHR) privind libertatea de asociere, adoptate de Comisie la cea de-a
101-a Sesiune Plenara (Venetia, 12-13 decembrie 2014) (denumite in continuare, "Liniile directoare
comune”), par.106.

® Opinia CDL-AD(2017)015 cu privire la proiectul de lege al Ungariei privind transparenta organizatiilor ce
primesc fonduri din strainatate, adoptatd de Comisia de la Venetia la cea de-a 111-a Sesiune Plenara
(Venetia, 16-17 iunie 2017), par. 27.


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)046-e
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24. Tn principiu, statutul de utilitate publica se recunoaste pe durata nedeterminata (Articolul
42 (1)), insa Guvernul poate retrage statutul de recunoastere a utilitatii publice daca
asociatia sau fundatia respectiva nu mai indeplineste una sau mai multe din conditiile care
au stat la baza recunoasterii (Articolul 42(2)).

25. Tn prezent, Ordonanta Guvernului nu prevede obligatia tuturor asociatiilor, fundatiilor si
federatiilor de a prezenta si publica situatiile financiare, desi acestea sunt subiecti ai obligatiilor
de a prezenta rapoarte generale si contabile, in special in fata autoritatilor fiscale. Aceasta
obligatie este atribuita doar asociatiilor si fundatiilor carora le este recunoscuta utilitatea publica
(Articolul 41 (f)).

26. In cadrul vizitei, delegatia a fost informata c& doar un numér minoritar de asociatii si fundatii
inainteazd cereri pentru obtinerea statutului de utilitate publici. in baza datelor statistice
prezentate de catre Ministerul Justitiei, din numarul total de 100 000 asociatii si fundatii
inregistrate” doar circa 137 detin statut de utilitate publica. Autorii proiectului de lege se
bazeaza pe un numar mai mare de asociatii si fundatii de utilitate publica (circa 1 500), insa
ei includ n acest numar de asemenea si asociatiile si fundatiile ce au dreptul de a accesa
beneficii publice, sub forma de granturi, subventii si diverse tipuri de beneficii acordate de
institutiile publice, in baza altor norme juridice decat cele stipulate de Ordonanta Guvernului.
Delegatia a fost de asemenea informata ca motivul existentei unui numar atat de scazut al
asociatiilor/fundatiilor cu statut de utilitate publicd poate fi explicat prin existenta altor
mijloace, prezumabil mai usor accesibile, pentru ca sectorul societatii civile sa poata
beneficia de subventii publice. Aparent, exista mai multe granturi guvernamentale care pot fi
accesate de asociatii si fundatii; si fondurile din acestea sunt repartizate apoi in baza
competitiei.

Modificarile propuse in proiectul de lege

27. Proiectul de lege modifica procedura mentionata mai sus de recunoastere a statutului de
utilitate publicd in mod semnificativ. In primul rand, tipurile de asociatii si fundatii eligibile
pentru statutul de utilitate publica au fost restrictionate: in loc sa le fie permis tuturor
asociatiilor/fundatiilor ce desfasoara activitati in interes general sau comunitar sa solicite
recunoasterea acestui statut, in conformitate cu noua formulare din alin. 1 (a) al Articolului
38, doar unele organizati se calificda in calitate de solicitanti. Acestea sunt
asociatiile/fundatile ce isi desfasoara activitatile in interes general sau comunitar in
urmatoarele domenii: servicii sociale, caritate si ajutor umanitar, sanatate, sport, educatie,
stiinta, cercetari, inovatie, mediu si protectia animalelor, protectia consumatorilor, valori
nationale si ale minoritatilor nationale, traditii si patrimoniu cultural, diplomatie si relatii
internationale, aparare militara si cultul eroilor.

28. In al doilea rand, in conformitate cu Articolul 38 (1) (e), asociatiile si fundatiile nu pot fi
recunoscute ca fiind de utilitate publica, daca acestea desfasoara in prezent sau au desfasurat
in ultimii doi ani orice activitati politice, si anume, strangere de fonduri sau campanii de sprijinire
sau opozitie fata de un partid politic sau candidat pentru o functie publica in care acesta poate fi
ales. Tn mod similar, proiectul Articolului 41 (c) introduce o noué obligatie pentru asociatiile
carora deja le-a fost recunoscut statutul de utilitate publica de a se abtine de la "orice activitate
politicd”, care este de asemenea definita in proiectul de lege prin sintagma "activitati de
strangere de fonduri sau campanii de sprijinire ori opozitie fatd de un partid politic sau un
candidat pentru o functie publica in care acesta poate fi numit ori ales”.

* Aceastd cifra include asociatiile si fundatiile inregistrate inainte de 2000, nu este clar cate din
acestea mai sunt inca active in prezent.
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29. Statutul de utilitate publica va fi recunoscut in baza algoritmului procentual stipulat n
proiectul de lege in Articolul 38 (2) — 40% de organizatii recunoscute sunt cele care presteaza
servicii sociale, caritate si ajutor umanitar, sanatate si sport. Asociatiile/fundatiile din domeniul
educatiei vor constitui 30% din organizatiile de utilitate publica, si a cate 10% vor fi atribuite
tuturor celorlalte tipurilor de asociatii/fundatii mentionate in alin. 1 (a) din Articolul 38 al
proiectului de lege. Recunoasterea utilitatii publice a asociatiilor/fundatiilor le ofera posibilitatea
de folosire gratuita a bunurilor proprietate publica si acces la finantare din bugetele centrale si
locale, in proportie procentuald conform aceluiasi algoritm (a se vedea Articolul 41 din proiectul
de lege).

30. Statutul de utilitate publica nu se mai recunoaste pentru o duratd nedeterminata, ci este
limitat la un termen de 5 ani, cu posibilitatea refnnoirii (Articolul 42 (1) din proiectul legii). Tn
fiecare an, autoritatile administrative competente impreuna cu Ministerul Justitiei vor intocmi,
pentru fiecare asociatie si fundatie de utilitate publica, un raport anual privitor la respectarea
conditiilor care au dus la recunoasterea acestui statut. Toate rapoartele urmeaza a fi
publicate pe pagina de internet a Ministerului Justitiei. In cazul in care nu sunt intrunite
conditile necesare, actul de recunoastere a utilitatii publice a organizatiei va fi retras, in
conformitate cu prevederile actuale ale Ordonantei Guvernului.

31. in final, proiectul de lege completeazad Ordonanta Guvernului cu un articol nou, si anume
Articolul 48%, care contine obligatii suplimentare de prezentare mai detaliatd si mai frecventa
a declaratiilor pentru toate asociatiile, fundatiile si federatiile, fara a se tine cont daca
acestea detin sau nu un statut special, cum ar fi statutul de utilitate publica. In conformitate
cu aceasta noua prevedere, organizatiile acestea vor avea obligatia de a publica semestrial
declaratiile financiare (in loc de o data pe an, conform legislatiei actuale), in termen de 30 de
zile de la incheierea semestrului precedent, in Monitorul Oficial. Aceste declaratii trebuie sa
mentioneze “distinct pentru fiecare venit in parte, persoana sau activitatea, dupa caz, care a
generat venitul respectiv, precum si valoarea acestuia”.

32. Nepublicarea acestor declaratii atrage suspendarea activitatii asociatiei, fundatiei sau
federatiei pentru 30 de zile (Articolul 48%(3)). Daca in termenul de 30 de zile nu se realizeaza
publicarea declaratiei in conditiile specificate in Articolul 48 (2), organizatia isi inceteaza
activitatea de indata, in conditiile prevazute de Capitolul IX din Ordonanta Guvernului ce
reglementeaza modul de dizolvare si lichidare a asociatiilor, fundatiilor si federatiilor.

VI. Standardele internationale
A. Principiile generale

33. Drepturile si libertatile atribuite asociatiilor si membrilor sai sunt garantate prin dreptul la
libera asociere, stipulat in Articolul 22 al Pactului International privind Drepturile Civile si Politice
(PIDCP) si Articolul 11 al Conventiei Europeana pentru Apdararea Drepturilor Omului si a
Libertatilor Fundamentale (CEDO). Acest drept contine de asemenea dreptul de a cauta,
securiza si utiliza resurse, deoarece altfel libertatea de asociere este lipsita de orice
semnificatie.”

34. Din motivul importantei libertatii de asociere in orice stat democratic, exercitarea acesteia
poate fi restrictionatéd doar in cazuri exceptionale, si in baza criteriilor stricte prevazute de

®> A se vedea Liniile directoare comune, par. 102. De asemenea, a se vedea Avizul Raportorului
Special al ONU cu privire la dreptul la intrunire pasnica si la libera asociere, A/HRC/23/39, din 24
aprilie 2013, par. 8, si Recomandarea CM/Rec(2007)14 a Comitetului de Ministri al Consiliului
Europei pentru statele membre cu privire la statutul juridic al organizatiilor neguvernamentale din
Europa, adoptatda de Comitetul de Ministri pe 10 octombrie 2007 la cea de-a 1006-a intrunire a
ministrilor delegati, par. 50.
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instrumentele internationale mentionate mai sus. In particular, exercitarea acestui drept trebuie
balansata fata de celelalte drepturi, precum si fata de interesele generale ale societatii. Astfel,
provocarea este de a realiza acest echilibru dintre interesele competitive. Standardele
internationale ale drepturilor omului acorda relevanta urmatoarelor trei criterii la examinarea
faptului daca restrictionarea drepturilor respective poate fi considerata legitima:

e Legalitatea: orice limitare trebuie sa fie reglementata prin lege in termeni clari si
precisi. Orice restrictionare va avea loc in conformitate cu legea nationala, emisa de o
autoritate competenta legislativd (investitd cu putere prin atribuire sau delegare). In plus,
reglementarea legislativa care a servit ca temei trebuie sa fie accesibila.® Si, n final, norma
juridica relevanta trebuie sa fie previzibila. O lege este "previzibild” daca este formulatad cu
suficienta precizie pentru a imputernici persoana pe care o vizeaza — daca e necesar printr-o
directionare corespunzatoare — sa-si ajusteze conduita lui/ei la situatia respectiva.” Legea
trebuie sa contina reglementari suficient de clare si detaliate pentru a oferi persoanelor indicatii
adecvate privitor la circumstantele si conditiile in care autoritatile publice pot exercita imixtiuni in
dreptul respectiv.?

e Legitimitatea: imixtiunea in sau restrictionarea drepturilor trebuie sa aiba un scop
legitim, in conformitate cu lista temeiurilor exhaustive de limitare permisa stipulate de
instrumentele internationale. in baza Articolului 11(2) al CEDO aceste motive legitime sunt
securitatea nationala sau ordinea publica, prevenirea dezordinilor sau infractiunilor, protectia
sanatatii, a moralei sau a libertatilor altora. Articolul 22(2) din PIDCP contine criterii similare, cu
diferenta ca acesta face referire la ordinea publica (ordre public) in locul de "apararea ordinii {i
prevenirea infractiunilor”. Dupa cum se mentioneaza in Liniile directoare comune privind
libertatea de asociere, "sfera de actiune a acestor scopuri legitime va fi supusa unei interpretari
Tnhguste” (par. 34).

e Proportionalitatea: restrictionarea drepturilor trebuie sa fie una necesara intr-o
societate democratica si proportionald scopului urmarit. Autoritatile publice au obligatia de a
demonstra ca masura aplicatd este cu adevarat un mijloc eficient pentru atingerea scopului
declarat legitim, precum si ca masura aplicata este necesara, in raport cu posibilitatile deja
existente pentru atingerea scopului declarat. De asemenea, se va face o evaluare a efectului
cumulativ al tuturor normelor juridice combinate privind libertatea in cauza, precum si se va
stabili existenta unei relatii proportionale dintre efectele masurii propuse si libertatea careia i s-a
adus atingere.

B. Sprijinul public al asociatiilor

35. Asociatiile non-profit si importanta acestora pentru societate inseamna ca poate fi

necesar sprijinul statului pentru constituirea si functionarea acestora.’ Sprijinul statului n

acest context poate fi acordat sub forma de acces la resursele publice, inclusiv prin finantare
« = 10

publica.

® Cauza Khan c. Marii Britanii, cererea nr. 35394/97, CEDO, 12 mai 2000.

" A se vedea de exemplu, cauza Koretskyy c. Ucrainei, cererea nr. 40269/02, CEDO, 3 aprilie 2008,
par. 47; si cauza The Sunday Times c. Marii Britanii (nr. 1), cererea nr. 6538/74, CEDO, din 26 aprilie
1979, par. 49. De asemenea, a se vedea Comisia de la Venetia, Lista criteriilor Statului de Drept,
CDL-AD(2016)007, 18 martie 2016, par. 58.

& Comitetul pentru Drepturile Omului, cauza De Groot c. Olandei, cerere nr. 578/1994, 14 iulie 1995 si
cauza Doerga c. Olandei, cerere nr. 50210/99, CEDO, 27 aprilie 2004.

° Raportorul Special al ONU referitor la situatia aparatorilor drepturilor omului, Raportul Adunarii
Generale a ONU, A/66/203, 28 iulie 2011, par. 68.

1% Liniile directoare comune nr. CDL-AD(2014)046 ale Comisiei de la Venetia si Oficiului OSCE
pentru Institutii Democratice si Drepturile Omului (OSCE/ODIHR) privind Libertatea de Asociere,
adoptate de catre Comisie la cea de-a 101-a Sesiune Plenara (Venetia, 12-13 decembrie 2014)
(denumite Tn continuare, "Liniile directoare comune”), par. 203.


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)046-e
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)046-e
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36. Recunoasterea asociatiilor sau fundatiilor ca fiind de utilitate publica este relationata la
conceptul de acordare a sprijinului public ONG-urilor in conformitate cu prevederile din
Recomandarea CM/Rec(2007)14 a Comitetului de Ministri pentru statele membre cu privire
la statutul juridic al organizatiilor neguvernamentale din Europa (ONG-urile trebuie sprijinite
in atingerea obiectivelor sale prin finantare publica si alte forme de suport; par. 57), precum
si din Liniile directoare comune (par. 203).

Acest tip de sprijin (indiferent de forma acestuia) trebuie sa fie reglementat in baza unor
criterii clare si obiective'’; acordarea acestui sprijin poate depinde de natura si beneficiarii
activitatilor desfasurate de ONG-uri*?, de statutul juridic al acestora, etc'® . Orice mecanism
de acordare a sprulnulw din partea statului trebuie s4 fie transparent™.

37. Tnsé§i natura sprijinului public, prezumabil, rezulta intr-o marja mai mare de discretie a
statului (comparativ cu alte chestiuni ce tin de constituirea si desfasurarea activitatilor ONG-
urilor) de a reglementa legislativ conditiile de acordare a acestuia. Prin urmare, acordarea
sprijinului public poate fi conditionata prin intrunirea anumitor obiective urmarite sau
desfasurarea anumitor activititi.” De asemenea, printre altele, poate fi impusa conditia ca
ONG-urile care urmeaza sa solicite acordarea acestui suport sa desfasoare activitati care
satisfac nevoile societatii, considerate ca fiind de o prioritate deosebita; in plus, domeniile
considerate ca fiind prlorltare si deci si formele de activitate ce vor fi considerate demne de
sprijinul public pot fi modificate odat4 cu trecerea timpului.*® Tn cazul schimbaérii scopurilor
stabilite sau activitatilor desfasurate de ONG-uri care au servit ca temei pentru obtinerea
sprijinului public, poate fi revizuit sprijinul public acordat."’

38. Criterile care determina distribuirea fondurilor publice trebuie sa fie obiective si
nediscriminatorii, Si trebuie stipulate cu claritate in legi si/sau regulamente, fiind disponibile si
accesibile public. 18 Astfel, in procesul distribuirii fondurilor publice intre diferite organlzatu
neguvernamentale, este esentiala respectarea de catre stat a unor criterii clare, pre-
determinate si obiective care permit o selectare neutra si obiectiva a beneficiarilor posibili.19

C. Obligatiile de raportare ale asociatiilor

39. 1n general, ONG-urile carora le-a fost acordat sprijinul public sub orice forma, pot fi
obligate sa prezinte anual autoritatilor de resort competente declaratii despre bilantul
conturilor, precum si rapoarte asupra activitatilor desfasurate20 Ins&, o asemenea obllgatle
de raportare nu trebuie s& constituie o povara excesiva si nu trebuie sa impuna asociatiilor
sa prezinte detalii excesive fie privitor la activitatile lor sau privind situatiile financiare®*

40. Toate cerintele de raportare, indiferent daca le-a fost acordata sau refuzata orice forma
de sprijin public, trebuie sa fie corespunzatoare dimensiunii organizatiei si scopului declarat
al activitatilor desfasurate, SI trebuie sa fie facilitate, in masura posibila, prin uzul
tehnologulor mformahonale Asociatiile nu trebuie sa fie obligate sa prezinte mai multe

Recomandarea par. 58; Liniile directoare comune, par. 205.

Recomandarea par. 59 ; Liniile directoare comune, par. 205.

Recomandarea par. 60 ; Liniile directoare comune, par. 205.

!4 Liniile directoare comune, par. 206.
> Avizul Explicativ la Recomandarea CM/Rec 2007 (14), par. 113.
'® Avizul Explicativ la Recomandarea CM/Rec 2007 (14), par. 111.
17 .+ Avizul Explicativ la Recomandarea CM/Rec 2007 (14), par. 113.

L|n||Ie directoare comune, par. 208.

L|n||Ie directoare comune, par. 208 si 211.

% Recomandarea, par. 62; Ghidul Comun par. 225-226.

AV|zuI Explicativ la Recomandare, par. 114.

? Liniile directoare comune, par. 225.
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rapoarte si informatii, decét alte persoane juridice, cum sunt intreprinderile de afaceri.®® In
plus, intregul proces de raportare trebuie sa asigure respectarea drepturilor membirilor,
fondatorilor, donatorilor, beneficiarilor si personalului, precum si a dreptului asociatiilor de a
proteja datele confidentiale legitime In afaceri.** Obligatile de raportare trebuie sa fie
temperate prin alte obligatii, raportate la dreptul la securitate al beneficiarilor, precum si la
respectarea dreptului acestora la viata privata si pastrarea datelor confidentiale; orice
ingerintd in dreptul la respectarea vietii private si confidentialitatii trebuie sa fie in
corespundere cu principiile necesitatii si proportionalitatii.*> Statele trebuie s se abtina de la
impunerea unor cerinte administrative care ar avea ca rezultat impovararea ONG-urilor si
trebuie ntotdeauna sa limiteze ingerintele in dreptul la libera asociere, respectand criteriile
necesitatii si proportionalitatii.

41. In conformitate cu Liniile directoare comune privind libertatea de asociere, "dreptul la
viata privata este aplicabil si in cazul asociatiilor” (par. 228) si “legislatia trebuie sa contina
garantii care sa asigure respectarea dreptului la viata privata a beneficiarilor, membrilor si
fondatorilor asociatiilor, precum si sa asigure dreptul la un remediu efectiv in cazul oricarei
incélcdri a acestuia” (par. 231). Mai mult, dupa cum se mentioneaza in Recomandarea
(2007)14 a Comitetului de Ministri, “orice modalitate de raportare se va supune obligatiei de
a respecta drepturile donatorilor, beneficiarilor si personalului, precum si dreptul la protectia
datelor confidentiale legitime In afaceri”. In conformitate cu Avizul Explicativ la Principiile
Fundamentale, "[...] cerintele de raportare trebuie sa fie echilibrate prin existenta altor
obligatii privitoare la respectarea vietii private si a confidentialitatii. In particular, se va
respecta cererea donatorului de a ramane anonim. Totusi, respectul pentru dreptul la viata
privatd si confidentialitate nu este nelimitat. In cazuri exceptionale, interesele generale pot
servi ca justificare pentru accesul autoritatilor la informatii ce tin de viata privata si la date
confidentiale, de exemplu pentru a combate transferurile de mijloace banesti pe pietele
negre. In cazul oricdrei exceptii de la principiul confidentialitatii in afaceri sau de la
respectarea dreptului /a viata privata si pastrarea confidentialitatii donatorilor, beneficiarilor si

personalului, se va aplica principiul necesitatii si proportionalitatii’®®.

42. Sanctiunile trebuie sa fie proportionale cu gravitatea incalcarii comise, si la dizolvarea
unei asociatii se va recurge doar ca masura de ultima instanta in caz de incalcari extrem de
grave ale obligatiilor prevazute in legislatie. Restrictionarile aplicate nu trebuie niciodata sa
rezulte In desfiintarea dreptului la asociere, si nici sa afecteze nsasi esenta acestui drept™.

VIl. Analiza
A. Statutul de utilitate publica

43. Procesul actual de recunoastere a utilitatii publice se bazeaza, aparent, pe o focalizare
asupra activitatilor desfasurate de asociatii/fundatii, tipurile de activitéti si proiectele
implementate, precum si pe stabilitatea financiara generala a asociatiilor. Sintagmele utilizate in
Ordonanta Guvernului sunt relativ ample si suficient de flexibile pentru a asigura tuturor
asociatiilor/fundatiilor ce desfasoara activitati in interes public/comunitar accesul egal la
sustinerea publica (cel putin, in principiu). Proiectul de lege Tsi propune o intensificare a

% Liniile directoare comune, par. 225. A se vedea, de asemenea, Raportul din 2015 al Raportorului
Special al ONU cu privire la dreptul la ntrunire pasnica si libera asociere, A/70/266, din 4 august
2015.

** Recomandarea, par. 64. A se vedea, de asemenea, Liniile directoare comune, par. 228 si 231.

% Avizul Explicativ la Recomandare, par. 116.

% Consiliul Europei, Principiile Fundamentale privitoare la Statutul Organizatiilor Neguvernamentale
din Europa si Avizul Explicativ, ce pot fi accesate la pagina
<http://www.coe.int/T/E/NGO/public/Fundamental Principles/Fundamental principles intro.asp>. A
se vedea, in particular, par. 67 al Avizului Explicativ.

%" Liniile directoare comune, par. 24.



http://www.coe.int/T/E/NGO/public/Fundamental_Principles/Fundamental_principles_intro.asp
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controlului asupra acestei proceduri, Si de a spori monitorizarea celor care se bucura de
beneficiile rezultate din avantajele statutului de utilitate publica.

1. Procedura si criteriile de recunoastere a statutului de utilitate publica

44. Proiectul de lege, spre deosebire de Ordonanta Guvernului in vigoare, contine prevederi
specifice care stipuleaza modul de recunoastere a utilitatii publice a asociatiilor/fundatiilor in
modificarile la Articolul 38. Lista organizatiilor eligibile pentru recunoasterea statutului de
utilitate publica contine un spectru de domenii, incepand de la organizatiile ce presteaza
servicii sociale si de caritate/umanitare, la acelea ce desfasoara activitati in domeniile
sanatatii, sportului, educatiei, precum si asociatii/fundatii din domeniul stiintelor, cercetarilor
si mediu/drepturile animalelor. Desi doar anumite domenii sunt prezentate in proiectul de
lege n Articolul 38 (1) ca fiind de interes general si comunitar, proiectul de lege, in general,
nu exclude sau limiteaza posibilitatea constituirii ONG-urilor si in scopul desfasurarii altor
activitati decat cele enumerate.

45. Natura activitatilor, categoria sau regimul juridic al unei asociatii pot servi, printre altele, n
calitate de criterii relevante pentru acordarea sprijinului public si statele dispun de o marja
considerabila de discretie in luarea deciziei care obiective sociale sunt de interes general si,
prin urmare, sa fie devina domenii de activitate preponderent incurajate de stat ih randul ONG-
lor (de exemplu, prin asigurarea sprijinului financiar din bugetul public). Tn conformitate cu
Recomandarea CM/Rec(2007)014 a Comitetului de Ministri, "natura activitatilor si beneficiarii
acestor activitati desfasurate de ONG-uri pot fi consideratii relevante la luarea deciziei de a
acorda sau refuza sprijinul public in orice form&”.?® Prin urmare, conditionarea recunoasterii
utilitatii publice prin necesitatea desfasurarii de catre ONG-uri a anumitor activitati din
domeniile specifice, si anume a activitatilor considerate de interes general si comunitar prin
lege, nu va constitui in sine o ingerinta cu efecte daunatoare in libertatea de asociere.

46. Totusi, in primul rand, modificarile propuse la legislatie par sa ia forma unei preselectii a
anumitor tipuri de asociatii care ar merita sa obtina anumite beneficii suplimentare de la stat,
fiind o listd care, in mod curios, nu include asociatiile si fundatiile ce activeaza in domeniul
drepturilor omului, si nici acelea implicate Tn domeniul egalitatii de gen, diversitate sau
combaterea coruptiei, domenii ce pot fi considerate in mod argumentat domenii de activitati
de interes public. Standardele internationale si regionale prevad ca statele trebuie sa asigure
suportul financiar pentru asociatile care activeaza in anumite domenii,”® de exemplu
prevenirea si combaterea violentei mpotriva femeilor, violentei in familie®® si combaterea
traficului de persoane®. Tn cele mai recente Observatii Finale, Comitetului ONU pentru
Eliminarea Discriminarii impotriva Femeilor mentioneaza specific sprijinul limitat acordat ONG-
lor care presteaza servicii victimelor traficului de persoane®. Desi in Roménia statutul de

® Recomandarea, par. 59 si Linile directoare comune, par. 205. A se vedea, de asemenea,
CONF/EXP(2017)3 Consiliul de experti in dreptul ONG-urilor, Opinie privind Proiectul de lege nr.
140/2017 din Romania privind asociatiile si fundatiile, din decembrie 2017, p. 21 (“prin urmare, nu
exista vreo obiectie fatéd de propunerea de a reglementa in termeni mai concreti ce se are in vedere
E)grin sintagma "interese generale si comunitare” din proiectul de modificare”.)

Liniile directoare comune, par. 204.
% Consiliul Europei, Conventia pentru Prevenirea si Combaterea Violentei impotriva Femeilor si a
Violentei in Familie (Conventia de la Istanbul), 12 aprilie 2011, ETS 210, Articolul 8,
<https://www.coe.int/en/web/istanbul-convention/text-of-the-convention>.  Roménia a ratificat
Conventia de la Istanbul pe data de 23 mai 2016.
31 Adunarea Generalid a ONU, Protocolul pentru Prevenirea, Reprimarea si Pedepsirea Traficului de
Persoane, in special al Femeilor si Copiilor, aditional la Conventia Natiunilor Unite impotriva
Criminalitatii Transnationale Organizate, din 15 noiembrie 2000, Natiunile Unite, Articolele 6, 9 si 10.
Romania a ratificat Protocolul pe data de 4 decembrie 2002.
%2 Comitetul ONU pentru Eliminarea Discriminarii impotriva Femeilor, Observatiile Concludente privind
Rapoartele periodice combinate 7 si 8 ale Romaniei, din 24 iulie 2017, par. 20-21,



https://mail.coe.int/owa/redir.aspx?C=WBy5yh7mGp_BCqmDei16ukGGdQbQkEvP60M2NVeSTSFpnSg7lnDVCA..&URL=https%3a%2f%2fwww.coe.int%2fen%2fweb%2fistanbul-convention%2ftext-of-the-convention
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utilitate publica nu este o preconditie pentru a obtine orice forma de granturi publice, deoarece
existd numeroase alte modalitati pentru obtinerea finantarii de la stat pentru ONG-uri, totusi
lista stipulata din Articolul 38(1) din proiectul de lege poate fi imbunatatita prin suplimentarea
acesteia cu alte domenii. Mai specific, aceasta trebuie sa cuprinda, printre altele, de asemenea
activitatile din domeniul protectiei drepturilor omului sau lupta impotriva coruptiei. Procesul de
elaborare a listei de domenii prioritare ar fi fost semnificativ avantajat prin organizarea
consultatiilor cu reprezentantii societétii civile din Roméania, care recent si-au exprimat hotaréat
ingrijorarea in special cu privire la necesitatea de a combate coruptia.

47. In al doilea rand, lista domeniilor de activitate care stipuleaza conditiile de recunoastere a
statutului de utilitate publica in Articolul 38 din proiectul de lege pare a fi o lista exhaustiva si
asociatiile, activitatile carora nu sunt mentionate in aceasta listda a domeniilor prevazuta in
proiectul de lege, par sa fie excluse de la posibilitatea de a solicita recunoasterea utilitatii
publice. Efectele acestei excluderi vor depinde in mare masura de modul in care proiectul de
lege va fi implementat in practicad, insa intentia directd de restrictionare a tipurilor
asociatiilor/fundatiilor care pot inainta cerere pentru recunoasterea utilitati publice deja
genereaza ingrijorarea ca Articolul 38 modificat privind criterile de selectare va fi supus mai
degraba unei interpretari inguste, si nu largi. Or, interpretarea ingustd a listei rigide si
exhaustive de activitati ce urmeaza a fi desfasurate pentru ca asociatile sa se califice pentru
recunoasterea utilitatii publice ar putea sa genereze ingrijorari privind interzicerea discriminarii
in exercitarea dreptului la libera asociere, care se extinde inclusiv asupra protectiei dreptului
asociatiilor de acces la resursele publice.

48. Mai mult, desi scopul urmarit de autorii proiectului de lege de a acorda tratament privilegiat
unor domenii de activitate considerate ca prioritare in suplinirea celor mai importante nevoi ale
societatii din Romania este unul salutabil, totusi elaborarea unei liste rigide si exhaustive a
domeniilor de activitate care caracterizeaza asociatiile/fundatiile ce pot solicita recunoasterea
utilitatii publice nu este consideratd a fi cea mai buna solutie de adaptare a reglementarilor
privitoare la utilitatea publica in circumstante schimbatoare, precum si la nevoile si prioritatile in
evolutie ale societatii. Astfel ar fi o solutie mai functionald, inclusiv una care va garanta
protectie impotriva discriminarii, daca lista in cauza ar fi consideratd nu exclusivista, ci mai
curand una ce contine indicatii, una susceptibila interpretarilor prin prisma nevoilor in evolutie
ale societatii si bazata pe principiul ca activitatile desfasurate de asociatiile de utilitate publica
urmeaza sa corespunda criteriului de interes general si comunitar.

49. Prin urmare, se recomanda, in primul rand, includerea sintagmei prin care "democratia,
promovarea statului de drept si combaterea coruptiei” s& constituie domenii suplimentare de
interes general si comunitar in conformitate cu Articolul 38 (1)(a). Se recomanda organizarea
consultatiilor cu societatea civila romaneasca privitor la acest punct specific Tnainte de
adoptarea proiectului de lege. in al doilea rand, este posibila includerea unei clauze “catch all”
la finele listei de domenii specific stipulate in cadrul aceleiasi prevederi din proiectul de lege, cu
scopul de a asigura acoperirea tuturor celorlalte domenii, omise din reglementarea expresa. In
mod similar, ar putea fi adaugat un alineat la finalul acestei liste, care sa stipuleze ca urmeaza
a fi elaborate reglementari de catre autoritatile competente de resort, care vor servi in
continuare ca indrumari ale modului de implementare in practica a prevederii de catre
autoritdtile executive. In final, trebuie sa existe o normé& juridicad clard care s& stipuleze
posibilitatea de a recurge la caile de protectie juridica in fata instantelor judecatoresti sau
sectiilor de contencios administrativ, pentru asociatiile sau fundatiile carora le-a fost refuzata
recunoasterea "utilitatii publice”.

<http://tbinternet.ohchr.org/ layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CEDAW/C/ROU/C
O/7-8&Lang=En>.
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50. Dupa cum s-a mentionat deja anterior, proiectul de lege prevede un algoritm specific de
recunoastere a statutului de utilitate publica pentru ONG-uri si @ modului prin care se aloca
finantele publice ( Articolele 38(2) si 41 (a) din proiectul de lege)® (a se vedea par. 20 din
prezenta Opinie). Prin urmare, anumite asociatii si fundatii, cum ar fi acelea care desfasoara
activitati ce tin de domeniul relatiilor internationale, minoritati nationale si de protectie a
mediului, vor fi mereu in pozitia ca dispun de sanse putine sa li se recunoasca utilitatea publica,
pe cand organizatiile ce presteaza servicii sociale, in domeniul asistentei umanitare, sanatatii,
sportului si educatiei vor avea sanse mai mari de reusita n acest sens. In plus, proiectul de
lege pare sa restrictioneze numarul ONG-urilor care pot solicita recunoasterea utilitatii publice
nu pentru ca activitatile acestora nu ar servi intereselor generale sau comunitare, ci, doar din
motiv ca& un numar anumit de ONG-uri care desfasoara activitati similare deja au obtinut acest
statut. Astfel, nu este prevazut ca volumul de finantare publica alocat specific pentru un
domeniu s fie divizat intre toate ONG-urile care se califica. in conformitate cu Recomandarea
CM/Rec(2007)14 a Comitetului de Ministri, ONG-urile trebuie sa fie libere in a-si atinge
obiectivele lor, daca obiectivele si mijloacele utilizate corespund standardelor unei societati
democratice. De asemenea, se prezuma ca ONG-urile vor fi libere in a obtine recunoasterea
statutului mentionat (daca intrunesc conditiile stipulate in legislatie) daca activitatea acestora
intruneste conditia de a servi intereselor generale. Astfel, restrictionarea mentionaté poate fi
justificata cu dificultate si posibil se afla in conflict cu restrictionarile legitime ale dreptului la
libera asociere, garantat de Articolul 11 (2) din Conventia Europeana a Drepturilor Omului,
precum si de Articolul 22(2) al PIDCP. Aditional, Articolul 38 pare a fi unul ambiguu Tn acest
sens si exista ingrijorarea ca proiectul de lege ar putea fi fara limite clar determinate si ca nu
prevede garantii suficiente n acest sens, precum si ca ar putea crea preconditii pentru
adoptarea unor hotarari arbitrare/discriminatorii in acest sens. In formula actuald, prevederea
din proiectul de lege nu este in conformitate cu indicatorul mentionat ih Recomandarea
CM/Rec(2007)14 ca decizia de acordare a sprijinului public “sa fie guvernata de criterii clare si
obiective”, si nici nu respecta principiul previzibilitatii legii, enuntat in jurisprudenta CEDO.
Astfel, se recomanda excluderea algoritmului specific propus in proiectul de lege in Articolele
38(2) si 41(a).

51. Din motivul existentei acestor provocari, este salutabil faptul ca initiatorii proiectului de
lege, in cadrul vizitei la Bucuresti, au mentionat disponibilitatea, in baza avizului negativ
asupra prevederilor mentionate mai sus din partea Ministerului Justitiei, precum si din partea
reprezentantilor ONG-urilor, de a inlatura aceste prevederi care stipuleaza acest algoritm
specific.

2. Interzicerea desfasurarii activitatilor politice

52. In conformitate cu Articolul 38(1)(e), asociatiilor si fundatiilor nu le este recunoscut
statutul de utilitate publica, daca ele desfasoara in prezent sau au desfasurat in perioada din

* Proiectul de lege, Articolul 38(2): (2) Guvernul Romaniei va recunoaste statutul de utilitate publica al
fundatiilor sau asociatiilor solicitante conform urmatorului algoritm procentual:

40% - Servicii Sociale (Asistenta-Protectie-Incluziune-Coeziune-Securitate-Dezvoltare-Economie
Sociald), Caritate si Ajutor Umanitar, Sanatate, Sport; 30% - Educatie;

10% - Stiinta, Cercetare, Inovatie, Mediu si Protectia Animalelor, Protectia Consumatorului;

10% - Valori nationale si ale minoritatilor nationale — Traditii si Patrimoniu Cultural;

10% - Diplomatie si Relatii Internationale, Militar-Aparare-Cultul eroilor.

Proiectul de lege, Articolul 41(a): dreptul de a i se atribui Tn folosinta gratuita bunuri proprietate publica si
acces la resursele provenite din bugetul de stat si din bugetele locale, conform urmatorului algoritm
procentual:

Servicii Sociale (Asistenta-Protectie-Incluziune-Coeziune-Securitate-Dezvoltare-Economie  Sociala),
Caritate si Ajutor Umanitar, Sanatate, Sport; 30% - Educatie;

10% - Stiinta, Cercetare, Inovatie, Mediu si Protectia Animalelor, Protectia Consumatorului;

10% - Valori nationale si ale minoritatilor nationale — Traditii si Patrimoniu Cultural;

10% - Diplomatie si Relatii Internationale, Militar-Aparare-Cultul eroilor.
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ultimii doi ani orice tip de activitati politice. Aceeasi prevedere stipuleaza ca aceasta include
activitatile de strangere de fonduri sau campaniile de sprijinire ori opozitie fata de un partid
politic sau un candidat pentru o functie publica in care acesta poate fi numit ori ales.

53. ONG-urile trebuie sa aiba libertatea de a sprijini deschis un candidat sau partid in alegeri
sau in cadrul unui referendum, cu conditia ca respecta transparenta in declararea motivatiei
sale (aceste activitati de suport trebuie sa se desfasoare in conformitate cu legislatia privitoare
la finantarea campaniilor electorale si a partidelor politice).>* Tn general, conditia abtinerii de la
implicarea in desfasurarea activitatilor politice pentru a beneficia de acces la sprijinul din partea
statului poate fi justificatéd prin insasi natura suportului public acordat, precum si discretia
aferenta statului de a stabili conditiile de obtinere a acestui sprijin. Acordarea finantarii publice
unui ONG cu un profil politic pronuntat poate constitui un conflict cu "rolul statului de
organizator impartial si neutru” al afacerilor publice® si susceptibila comiterii abuzurilor. Totusi,
in exercitarea discretiei sale, Statul trebuie sa respecte (luand in considerare dreptul ONG-
urilor de a se implica in activitati politice) criteriile restrictionarilor permisibile ale dreptului la
libera asociere, stipulate in Articolul 11(2) din CEDO.

54. In timp ce Articolul 38(1)(e) poate fi vazut ca o incercare legislativa de a stopa finantarea
indirecta a partidelor si candidatilor politici individuali, poate fi dificil de a distinge in practica
diferenta dintre campaniile de sprijinire ori opozitie fatd de un anumit partid sau candidat si
declaratiile ce pot fi parte a unui discurs public privind preocuparile de ordinul dezbaterilor
publice generale. Proiectul de lege utilizeaza o terminologie foarte larga ("orice tip de activitati
politice”) in formularea prevederii mentionate. Prin urmare, apare ingrijorarea ca norma juridica
astfel formulata ar putea fi de o natura fara limite clar determinate si sa rezulte in restrictionarea
nejustificatd a dreptului organizatiilor societatii civile de a "desfasura activitati de advocacy pe
chestiunile de ordin public” si "de a sprijini un partid sau candidat in cursa electorala sau in
cadrul unui referendum”.*®

55. Desi in proiectul de lege se ofera in continuare o explicatie ceva mai desfasurata a
semnificatiei sintagmei "orice activitati politice”, specificate ca fiind "activitati de strangere de
fonduri sau campanii de sprijinire ori opozitie fatad de un partid politic sau un candidat pentru o
functie publica in care acesta poate fi numit ori ales”, aceasta nu impiedica interpretarea mai
larga a semnificatiei sintagmei “orice activitati politice” in practica. Prin urmare, natura
conceptului de activitate politicd constituie o preconditie pentru un spectru foarte larg de
activitati. Mai specific — daca un reprezentant al unui ONG face o declaratie publica in care el
sau ea critica declaratile facute de catre reprezentantii unui partid sau de un candidat
individual, pe care acesta le considera ca fiind un potential discurs al urii, oare acest fapt deja
poate fi calificat ca o manifestare a desfasurarii activitatilor politice, si anume, o forma a
campaniei de opozitie fata de un partid politic sau candidat? Si in acest caz, oare aceste
declaratii critice vor rezulta intr-o potentiala posibilitate ca acest ONG sa-si piarda statutul de
utilitate publica, sau va constitui o piedica in obtinerea de catre aceasta organizatie a acestui
statut?

% Recomandarea, par. 13.

% A se vedea cauza CEDO [GC], Refah Partisi si altii c. Turciei (cererile nr. 41340/98, 41342/98,
41343/98 si 41344/98), 13 februarie 2003, par. 91.

% A se vedea, Recomandarea, par. 12 si 13. O asemenea interdictie largé de a se implica in activititi
politice poate de asemenea sa fie contrara jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului. Desi Tntr-
un context diferit, in cauza Zhechev, Curtea a constatat ca refuzul autoritatilor bulgare de a inregistra o
asociatie pe motivul ca scopurile acesteia erau de natura “politica”, a rezultat in violarea Conventiei
(CEDO, cauza Zhechev c. Bulgariei (cererea nr. 57045/00), din 21 iunie 2007), Curtea a accentuat
ambiguitatea care caracterizeaza termenul "politic”. In cazul impotriva Bulgariei, acest termen cuprindea,
aparent, “campaniile de modificare a modului de constituire si formei de guvernare” (par. 55).
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56. In scopul evitarii unor asemenea probleme de implementare, se recomanda limitarea
acestei prevederi la situatiile de sprijin clar, de exemplu strangeri de fonduri menite concret
sprijinirii sau opozitiei fatd de un anumit partid sau candidat politic. Prevederea trebuie
formulata de o asemenea manierd, incat sa nu constituie o piedica pentru asociatiile care
beneficiazd de recunoasterea statutului de utilitate publicd de a “desfasura activitati de
advocacy ce tin de dezbaterea chestiunilor de ordin public”.

3. Mecanismele de control

57. Ordonanta Guvernului in vigoare (Articolul 41 (e)) prevede obligatia asociatiilor/fundatiilor
de utilitate publicad de a comunica autoritatii competente orice modificari ale actului constitutiv Si
ale statutului, precum si rapoartele si situatiile financiare anuale. Tn plus, in alineatul f) al
aceleiasi prevederi, aceste asociatii si fundatii au obligatia de a publica extrase ale rapoartelor
anuale si situatiilor financiare in Monitorul Oficial o data pe an, precum si in Registrul national al
persoanelor juridice fara scop patrimonial.

58. In plus, Articolul 42(2) din proiectul de lege obligd in prezent autoritatile administrative
competente, impreuna cu Ministerul Justitiei, sa intocmeasca pentru fiecare asociatie sau
fundatie un raport anual privitor la respectarea conditiilor care au dus la recunoasterea de catre
Guvern a statutului de utilitate publica. Toate rapoartele pentru anul precedent urmeaza sa fie
publicate pe pagina de internet a Ministerului de Justitie pana la data de 30 ianuarie.

59. Desi aceasta prevedere, ce are scopul de a spori transparenta procesului de sustinere prin
finante publice a anumitor persoane juridice, este discutabil daca publicarea acestor rapoarte
(in locul efectuarii unei evaluari interne a corespunderii conditiilor) este realmente necesara
pentru evaluarea modului daca o asociatie sau fundatie respectd sau nu criterile ce au
conditionat recunoasterea statutului de utilitate publica. Mai mult, rapoartele publice ce declara
ca anumite asociatii nu mai corespund criteriilor de mentinere a statutului de utilitate publica ar
putea rezulta in repercusiuni negative, nu intotdeauna justificate, asupra reputatiei asociatiei
sau fundatiei respective, ceea ce ar putea duce la o potentiala pierdere a sprijinului din partea
membrilor sai sau a donatorilor. De asemenea, este necesar de luat in considerare ca
adoptarea acestei prevederi va rezulta intr-o majorare considerabild, si iardsi nu neaparat
justificata, a volumului de lucru atat pentru autoritatile administrative competente, céat si pentru
Ministerul Justitiei.

60. in locul crearii acestui mecanism aditional de control, se recomanda pastrarea procedurii
actuale, in care autoritatile competente administrative si Ministerul Justitiei examineaza
corespunderea asociatiilor la cerintele stipulate in Ordonanta Guvernului in procedura interna,
urmat& de o eventuala retragere a statutului de utilitate publica in caz de necesitate. In aceste
cazuri, este necesar de a implica asociatiile si fundatiile in acest proces, pentru ca acestea sa
aiba posibilitatea de a combate orice impresii privind neconformarea fatd de criterile de
recunoastere a utilitatii publice. Mai mult, nu toate cazurile in care asociatiile nu corespund
criteriilor stipulate trebuie sa atraga retragerea statutului de utilitate publica. De fapt, este
recomandata aplicarea principiului proportionalitatii, care sa permita asociatiilor sau fundatiilor
sa remedieze de sine statator situatiile care impiedica recunoasterea in continuare a utilitatii
publice, Tnainte ca acestea sa fie eliminate din lista organizatillor ce detin acest statut.
Incalcarile minore ale prevederilor respective ar putea fi de asemenea sanctionate prin amenzi
sau suspendarea temporara a accesului la beneficii, in locul retragerii asociatiilor a statutului de
utilitate publica.

B. Obligatiile de raportare financiara pentru toate asociatiile, fundatiile si federatiile
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1. Obligatiile de raportare financiara

61. Ordonanta Guvernului in vigoare, stipuleaza in Articolul 41 (e) si (f) obligatile de a Tnainta
declaratii financiare doar pentru asociatiile si fundatiile de utilitate publica, nu si pentru alte
asociatii sau fundatii. Proiectul de lege, pe de alta parte, introduce un set de obligatii noi de
prezentare a rapoartelor financiare pentru toate asociatiile, fundatiile si federatiile, in baza noilor
prevederi din Articolul 48. Astfel, asociatiile, fundatiile si federatiile vor avea obligatia de a
publica semestrial, pana la data de 31 iulie si, respectiv, pana la data de 31 ianuarie, in
Monitorul Oficial, declaratia de venituri si cheltuieli pentru semestrul precedent (Articolul 48"
(1)). In conformitate cu Articolul 48" (2), aceste declaratii financiare trebuie s& mentioneze
distinct, pentru fiecare venit in parte, sursa acestuia (persoana sau activitatea care a generat
venitul respectiv).

62. In conformitate cu declaratiile initiatorilor proiectului de lege, noile reglementari sunt
rezultatul unor ingrijorari publice privitor la legalitatea si onestitatea finantarii sectorului ONG:
proiectul de lege urmeaza astfel, pe de o parte, sa elimine in totalitate orice suspiciuni privind
legalitatea finantarii asociatiilor si fundatiilor ce activeaza in Romania, si, pe de alta parte, sa
sporeasca nivelul increderii publice in modul de functionare a sectorului de asociatii
neguvernamentale, precum si fata de onestitatea activitatii acestora, prin crearea unor premise
de majorare a suportului pentru desfasurarea acestor activitati, care va putea fi oferit atat de
catre autoritatile publice, precum si de cetateni sau intreprinderi private. In conformitate cu
datele statistice prezentate de catre autorii proiectului de lege, in baza raportului elaborat de
Ministerul Consultarii Publice si Dialogului Social in 2015, mai mult decat o jumatate din ONG-
le de utilitate publica nu se conformau cerintelor de transparentd prevazute de legislatie la
momentul publicarii acestui raport: 49% din aceste asociatii nu au publicat rapoartele lor de
activitate in Monitorul Oficial si 61% nu au prezentat date Ministerului Justitiei. Prin urmare,
initiatorii proiectului de lege au concluzionat ca obligatiile actuale de raportare nu sunt suficiente
si adecvate pentru a asigura respectarea criteriului transparentei de catre sectorul de ONG-uri
si au mentionat ca deoarece legislatia nu contine sanctiuni pentru nerespectarea acestor
obligatii, aceasta reduce eficienta implementarii acestor prevederi.

63. Dupa cum s-a mentionat deja anterior de catre Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR,
obtinerea de resurse de catre asociatii poate fi supusa unor cerinte legitime de raportare si
transparen’;él.37 Totusi, aceste cerinte nu trebuie sa fie, in mod necesar, de natura sa creeze
sarcini adaugatoare pentru asociatii, precum si trebuie sa ia in considerare valoarea veniturilor
si bunurilor acestora.®® Aceste cerinte noi de raportare vor rezulta indubitabil in impunerea unor
sarcini adaugatoare asupra organizatiilor respective, si astfel vor constitui o ingerinta in
exercitarea dreptului acestora la libera asociere (Articolul 11 al CEDO si Articolul 22 al PIDCP),
care de asemenea include dreptul de acces la resurse. Pentru a fi in conformitate cu
standardele internationale, precum si cu conditile ce reglementeaza permiterea sau
interzicerea restrictionarii acestui drept, aceste obligatii trebuie sa urmareasca un scop legitim,
n modul prevazut de Articolul 11(2) al CEDO (si Articolul 22 (2) al PIDPC).

64. Scopurile legitime expres enumerate includ restrictiile facute in interesul securitatii nationale
si a intereselor publice, prevenirea infractiunilor si amenintarilor pentru ordinea publica,
ocrotirea sanatatii sau moralitatii publice sau drepturilor si libertatilor altora. Prezumabil, este

%" Liniile directoare comune, par. 104. CDL-AD(2017)015, Opinie referitoare la proiectul de lege privind
transparenta in activitatea organizatiilor ce primesc sprijin din afara hotarelor Ungariei, par. 52; CDL-
AD(2013)030, Opinie Comuna provizorie asupra Proiectului de lege pentru modificarea Legii cu privire la
organizatiile non-profit si alte Acte legislative din Republica Kargéza, par. 69; CDL-AD(2013)023, Opinie
provizorie referitoare la Proiectul de lege privind organizatiile din sectorul de servicii sociale din Egipt, par.
40.

% Liniile directoare comune, par. 104 si 225.
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posibila completarea legislatiei cu prevederi ce au ca scop prevenirea infractiunilor (inclusiv
pentru combaterea spalarii banilor si a actelor de terorism), sau pentru a asigura protectia
drepturilor si libertatilor altora. Dupa cum se precizeaza in Liniile directoare comune privind
libertatea de asociere, “domeniul de actiune al acestor scopuri legitime trebuie supus unei
interpretari inguste” (par. 34). Tinand cont de aceasta, scopul declarat de “sporire a
transparentei” sectorului de ONG-uri nu pare sa reflecte criteriile ce trebuie sa caracterizeze
scopurile legitime, stipulate de instrumentele internationale mentionate mai sus;*® mai degraba,
transparenta este un mijloc de atingere a scopurilor sus-mentionate din Articolul 11(2) al
CEDO. Astfel, publicitatea sau transparenta in chestiunile ce tin de finantarea asociatiilor pot fi
conditii necesare ca mijloace pentru combaterea fraudelor, deturnarii de fonduri, coruptiei,
spalarii banilor si finantarii terorismului. Aceste masuri pot fi calificate ca fiind efectuate in
interesul protectiei intereselor de securitate nationala si apararii ordinii publice.*°

65. Totusi, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR considera ca fiind discutabil faptul daca
includerea obligatiei ca toate asociatiile, fundatiile si federatiile sa publice declaratii detaliate
privind veniturile si cheltuielile, inclusiv sa identifice sursele individuale de venit (donatorii
individuali), indiferent de volumul contributiilor, este intr-adevar o masura necesara si
proportionala pentru atingerea scopurilor legitime sus-mentionate.

66. In primul rand, chiar asemenea temeiuri cum sunt protectia intereselor nationale si
combaterea coruptiei nu constituie o justificare pentru impunerea obligatiilor de raportare
pentru toate asociatile, fara sa existe vreo amenintare concretd pentru ordinea publica
si/sau constitutionala sau oricare indicatii concrete ca au loc activitati individuale ilegale.*
Dupa cum se stipuleaza in Directiva Uniunii Europene 2015/849 pentru combaterea spalarii
banilor, impunerea unor obligatii suplimentare trebuie efectuate doar in baza unui studiu de
evaluare a riscurilor. Restrictiile exercitarii dreptului la libera asociere pot fi justificate doar
daca sunt necesare pentru a preintampina o amenintare reald, si nu doar una ipotetica.*
Existenta unor “necesitati stringente de ordin social” in cazul instituirii unor asemenea
restrictii, in conformitate cu jurisprudenta CEDO, presupune ca existd "probe plauzibile”
privind existenta unui pericol iminent real pentru stat sau o societate democratica.*® Initiatorii

% A se vedea paragraful 224 din Liniile directoare comune din 2015 ale OSCE/ODIHR si Comisiei de
la Venetia privind Libertatea de Asociere, care mentioneaza ca "nevoia de transparentd in modul de
functionare internéd a asociatiilor nu este in mod expres stipulata in tratatele regionale si internationale
privitoare la dreptul asociatiilor de a fi libere de ingerinte ale statului in afacerile interne ale acestora.
Insa, deschiderea si transparenta sunt criterii fundamentale pentru stabilirea unui climat de incredere
publicd si responsabilitate. Statul nu trebuie s& impund respectarea transparentei si atitudinii
responsabile, ci s& incurajeze gsi faciliteze crearea acestui climat.” A se vedea, de asemenea,
Preambulul la Recomandarea CoE CM/Rec(2007)14, in care se mentioneaza ca "cea mai buna
metoda pentru asigurarea unei conduite etice, responsabile din partea ONG-lor este promovarea
g;oestiunii autonome”.

Liniile directoare comune, par. 220.
*1 A se vedea, de exemplu, cauza CEDO, Sindicatul “Pastorul cel Bun”c. Romaniei, cerere nr.
2330/09, din 31 ianuarie 2012, par. 69.
*2 A se vedea cauza Comitetului Natiunilor Unite, DI. Jeong-Eun Lee c. Republicii Coreene, cererea
nr. 1119/2002, U.N. Doc. CCPR/C/84/D/1119/2002(2005), par. 7.2.
* A se vedea, de exemplu, cauza CEDO, Sindicatul “Pastorul cel Bun”c. Romaniei, cerere nr.
2330/09, din 31 ianuarie 2012, par. 69. Aditional, in cauza Apdrétorii Internationali ai Animalelor c.
Marii Britanii, (cerere nr. 48876/08, par. 108), Curtea s-a pronuntat ca “pentru a determina
proportionalitatea masurii generale, Curtea trebuie initial sa supuna examinarii normele legislative pe
care aceasta se intemeiaza. Calitatea argumentarii judiciare si legislative privind necesitatea aplicarii
masurii respective este de o deosebita importanta in acest sens, inclusiv pentru stabilirea unei marje
de apreciere corespunzatoare.” Mai mult, o balansare bine argumentata a intereselor prevazute in
procedurile legislative pot rezulta in acordarea statului a unei marje largi de apreciere de catre Curtea
Europeana. Autoritatile nationale trebuie s& demonstreze intr-o maniera transparenta ca au examinat
cu atentie modul de implementare a drepturilor din Conventie, precum si sa argumenteze alegerile
facute in cursul acestui proces. Luand in considerare caracterul de subsidiaritate a mecanismului
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na
|

proiectului de lege fac referire la "ingrijorari publice” si "suspiciuni” fata de legalitatea si
onestitatea n finantarea ONG-urilor din Roménia, insa fara sa mentioneze daca s-a efectuat
vreun studiu asupra existentei unor riscuri concrete si substantiale privind vreo implicare a
sectorului ONG in comiterea unor asemenea infractiuni, cum ar fi coruperea, spalarea de
bani si alte crime conexe. Chiar in cazul cand existd semne ca ar fi comise acte de spalarea
banilor in cazul unor ONG-uri individuale, raspunsul corect la aceasta situatie este initierea
cercetarii penale impotriva acestor asociatii in mod individualizat, si nu impunerea unor
norme juridice de caracter generalizator, care sa afecteze functionarea altor numeroase
organizatii ce desfasoara activitati absolut legale.

67. In acest context, in cadrul vizitei la Bucuresti, reprezentantii ONG-lor au informat
delegatia ca Oficiul National de Combatere a spalarii banilor deja efectueaza investigatii de
larga anvergura privind activitatea tuturor organizatiilor din Romania, inclusiv a asociatiilor si
fundatiilor, care cuprind efectuarea de vizite neanuntate si revizuiri regulate ale intregii
documentatii financiare, precum si a oricarei documentatii relevante privind constituirea si
functionarea acestor organizatii. Sunt instituite garantii suplimentare pentru a evita abuzul in
gestionarea de fonduri, de exemplu raportari generate automat catre Oficiul de Combatere a
Spalarii Banilor pentru orice transferuri bancare care depasesc suma de 10 000 EUR,
precum si obligatii de raportare ale Bancii Nationale in cazurile cand are loc receptionarea
sau transferul de fonduri din strainatate. Valoarea adaugata a acestei informatii accesibile
public ca 0 metoda de combatere a spalarii banilor este, prin urmare, discutabila.

68. In al doilea rand, publicarea informatiei ce contine datele personale ale donatorilor ar avea
drept rezultat divulgarea publica a informatiei despre identitatea acestora, precum si despre
afilierea, opinia sau convingerile lor politice, fiind deductibile din faptul transmiterii donatiilor sau
desfasurarii activitatilor cu anumite ONG-uri si nu cu altele, informatii de asemenea protejate de
dreptul la respectarea vietii private. Faptul ca aceste informatii vor deveni accesibile public
poate rezulta in racirea relatiilor cu potentialii donatori, precum si sa se rasfranga negativ
asupra activitatilor organizatiilor, si astfel s& apara riscul limitarii accesului asociatiilor la
resurse. Mai mult, in Articolul 48! din proiectul de lege, in formula sa actuala, nu se stipuleaza
vreun prag anumit financiar. Astfel, asociatiile si fundatiile vor fi obligate sa inainteze declaratii
privind orice volum de finantare obtinuta, indiferent de marimea acesteia. Organizatiile
neguvernamentale vor fi obligate sa includa in declaratiile respective privind veniturile de
asemenea sumele nesemnificative, obtinute prin metoda crowdfunding-ului (multifinantare),
inclusiv prin intermediul donatiilor prin SMS, sau fondurile primite in baza legislatiei care
prevede posibilitatea donatiei a 2% din taxele fiscale organizatiilor din sectorul societatii civile.

69. Desi este de inteles interesul publicului in a fi informat despre modul de gestionare a
cheltuielilor de la bugetul public, aparent, nu exista nici o "necesitate stringentd” pentru
distribuirea publica a informatiilor detaliate despre sursele de finantare pentru desfasurarea
activitatilor asociatiilor sau fundatiilor (rapoarte privind activitatile si declaratiile privind veniturile
si cheltuielile asociatiilor de utilitate publicd urmeaza a fi publicate in Sectiunea 1V din Monitorul
Oficial in conformitate cu Articolul 41 (f) din Ordonanta Guvernului). In conformitate cu Directiva
UE 2015/849 privind Combaterea Spalarii de bani, obligatiile suplimentare de raportare trebuie
sa includa doar declaratii catre Oficiul de Combatere a Spalarii banilor, nu si fatéa de populatie.
De asemenea, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR considera ca in contextul actual al
Romaniei, transparenta ca metoda de a combate fraudele, coruptia si spalarea de bani si alte
infractiuni poate fi asigurata prin reglementarea unor obligatii de a face declaratii financiare
privind sursele de finantare, care sa fie inaintate organelor de resort. Totusi, este contestabil

Conventiei, Curtea Europeana poate accepta cu o probabilitate mai mare deciziile luate la nivelul
national (a se vedea, M. Kuijer, “Doctrina de aplicare a marjei de apreciere si consolidarea principiului
subsidiaritatii in cadrul recentelor Negocieri privind Reformele”, in: 36 HRLJ 7-12, pag. 339-347).
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faptul daca respectivele prevederi constituie metode proportionale pentru atingerea scopurilor
scontate, luandu-se in considerare amenintarile pe care acestea le reprezinta pentru dreptul la
respectarea vietii private a respectivilor donatori in baza Articolului 8 al CEDO, precum si
plasarea unor asemenea sarcini considerabile asupra activitatii organizatiilor individuale, prin
instituirea masurilor de raportare frecventa si detaliatd. Daca toti donatorii, indiferent daca in
mod public sau privat, sau suma donaté‘M, trebuie mentionate nominal prin publicarea in
rapoarte, aceasta poate afecta serios disponibilitatea persoanelor de a face donatii de fonduri.
In special in cazul organizatiilor mai mici, obligatiile sus-mentionate pot periclita grav abilitatea
acestora de functionare, si de a-si desfasura activitatile, in special deoarece publicarea
prevazuta in Monitorul Oficial este destul de costisitoare, fiind de circa 122 Lei (aproximativ 20
EUR) pentru o pagina. Cu cat e mai mare numarul donatorilor, cu atat mai costisitoare va fi
publicarea.

70. In al treilea rand, frecventa prezentérii declaratiilor financiare (obligatia publicarii declaratiilor
semestrial, pana pe data de 31 iulie si 31 ianuarie, in Monitorul Oficial, in loc de o singura data
pe an, dupa cum prevede actuala Ordonanta) este excesiv de oneroasa si costisitoare, cu atat
mai mult ca aceasta obligatie de a prezenta declaratiile pe venit se va suprapune, in practica,
obligatiei de a se conforma altor obligatii de raportare financiara deja existente, cum sunt
investigatiile extensive efectuate de Oficiul de Combatere a Spalarii Banilor in cazul tuturor
persoanelor juridice din Romania, inclusiv al asociatiilor si fundatiilor. Aceasta ar putea rezulta
in generarea unui mediu de monitorizare excesiva din partea Statului a activitatilor organizatiilor
non-profit, ceea ce cu greu va fi considerat un mediu favorabil exercitarii efective a libertatii de
asociere.* Chiar In cazul asociatiilor carora le-a fost acordat vreun sprijin public sub orice
forma, in Recomandarea CM/Rec(2007)14 se mentioneaza posibilitatea ca acestea sa fie
obligate sa prezinte doar declaratii anuale catre organele competente de control privind
cheltuielile si veniturile sale si raportul privind desfasurarea de activitati.

71. Motivele aduse de initiatorii proiectului de lege, in sensul cd ONG-urile esueaza in a se
conforma cerintelor de transparenta si de raportare stipulate de legislatia in vigoare, nu servesc
ca justificare pentru stabilirea unor noi obligatii extensive de inaintare a declaratiilor financiare
pentru toate asociatiile. Aceasta problema tine mai curand de eficienta implementarii obligatiilor
actuale de raportare de catre autoritatile competente ale statului.

72. Bineinteles, dreptul la respectarea vietii private si a datelor cu caracter confidential nu este
absolut si nu poate constitui un obstacol in efectuarea investigatiilor in cazul infractiunilor.*
Totusi, in acest caz, initiatorii proiectului de lege nu au prezentat o argumentare a existentei
unor riscuri posibile ca legislatia actuala sa prezinte piedici pentru desfasurarea anchetei
penale.

73. Este salutabil faptul ca in cadrul vizitei la Bucuresti, autorii proiectului de lege au informat
delegatia ca ei vor scuti de aceste obligatii de raportare donatiile in volum mai mic, in special
acelea obtinute prin SMS sau in baza regulii de 2%, de necesitatea de a fi expres mentionate
in declaratia de venituri; in schimb, suma integrala a fondurilor astfel obtinute urmeaza sa fie
declaratd, Tnsa fara specificarea sumelor individuale si a donatorilor. Insd, in lumina
consideratiilor de mai sus, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR concluzioneaza ca noile

* Comisia de la Venetia a mai mentionat anterior ca in scopul asigurarii transparentei, poate fi
considerata legitim& publicarea identitatii donatorilor principali. Insa divulgarea identitatii tuturor
donatorilor, inclusiv a celor cu contributii nesemnificative, este o masura excesiva si lipsita de
necesitate, in special privita prin prisma garantiilor ce caracterizeaza dreptul la viata privata, stipulat
n Articolul 8 CEDO (CDL-AD(2017)015, par. 52 si 53).

** A se vedea, Opinia Comuna CDL-AD(2013)030 referitoare la Proiectul de lege pentru modificarea
Legii privind asociatiile non-profit si altor acte legislative ale Republicii Kérgaze, par. 69.

“® A se vedea Avizul Consultativ la Recomandarea Rec(2007)14, par. 116.
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cerinte privind raportarea si declaratia veniturilor prevazute de proiectul de lege se afla in
conflict

cu libertatea de asociere si dreptul la respectarea vietii private. Astfel, aceste institutii
recomanda ca noile prevederi privind raportarea si declaratiile de venituri prevazute in Articolul
48'din proiectul de lege sa fie eliminate.

2. Proportionalitatea sanctiunilor

74. In conformitate cu Articolul 48! (3) al proiectului de lege, nepublicarea declaratiilor
semestriale mentionate mai sus, atrage de drept suspendarea activitatii asociatiei, fundatiei sau
federatiei pentru 30 de zile. Daca declaratia nu este publicata in termenul stabilit in aliniatul 2 al
aceleiasi norme juridice, organizatia isi inceteaza activitatea de indata, in conditiile prevazute la
Capitolul IX al Ordonantei Guvernului privitor la procedura de dizolvare si lichidare.

75. In baza standardelor relevante internationale, “orice sanctiuni aplicate in acest context
trebuie intotdeauna s& se conformeze principiului proportionalitatii, adicad acestea vor aplica
metoda cea mai putin intruzivd pentru atingerea scopului propus”.*” Suspendarea activitatii
organizatiei pentru o perioada de pana la treizeci de zile deja este o ingerinta destul de grava in
exercitarea de asociatia in cauza a dreptului la libera asociere, si trebuie considerata ca
masura aplicabila doar in cazurile de potentialda amenintare pentru democratie si dupa ce
aceasta decizie este emisa prin hotarare judecé\toreascé.4é O simpla nepublicare a declaratiei
nu pare a fi o incélcare atat de grava a legislatiei si nu trebuie nicidecum sa rezulte in
suspendarea automata a activitatii unei asociatii, fundatii sau federatii.

76. Cea de-a doua jumatate a Articolului 48! (3) stipuleaza ca daca in termenul de 30 de zile de
suspendare nu se realizeaza publicarea declaratiei, precum si nu se prezinta informatia
solicitata, aceasta va duce la incetarea activitatii organizatiei in cauza. In acest context, tinem
sa mentionam ca Tncetarea activitatii unei asociatii trebuie sa fie intotdeauna o masura de ultim
resort, ca in cazurile cand o asociatie desfasoara activitati care constituie un pericol iminent
pentru comiterea violentei sau a altor incalcari grave ale legii,* atunci cand nu exista un alt
raspuns, prin aplicarea unor sanctiuni mai blande. In particular, nu se va recurge la dizolvarea
asociatiilor pentru comiterea incalcarilor minore.*® Dup& cum Curtea Europeand a concluzionat
in cazul Tebieti Miihafize Cemiyyeti si Israfilov, o simpla esuare de respectare a anumitor
cerinte legale legate de administrarea interna a ONG-urilor nu poate fi considerata o incalcare
suficient de grava care sa justifice o imediata dizolvare a organizatiei.>* In mod similar,
nerespectarea cerintelor de raportare pare a fi un exemplu de asemenea incalcari minore si nu
necesita aplicarea unor astfel de sanctiuni severe. Prin urmare, Comisia de la Venetia si
OSCE/ODIHR nu au convingerea ca esuarea de a satisface obligatile de prezentare a
informatiilor solicitate sau a declaratiei, stipulate in proiectul de lege, ar putea fi calificate ca
incalcari grave care sa justifice aplicarea unei masuri asa de drastice cum este dizolvarea
organizatiei.”> Dupa cum Comisia de la Venetia a mai mentionat anterior, este necesar sa se
faca diferentierea dintre doua situatii distincte: sau organizatia respectiva din societatea civila
este implicata in comiterea de infractiuni, cum ar fi spalarea banilor sau finantarea terorismului,
caz in care dizolvarea acesteia poate fi stabilitd prin hotarére judecatoreasca proportionala
actelor comise n baza prevederilor generale din legislatia aplicabild, sau unica incalcare ce
poate fi atribuita respectivei organizatii este neindeplinirea obligatiilor stipulate in proiectul de

*" Liniile directoare comune, par. 237.

“® Ibid., par. 2565.

* Ibid., par. 35.

%% bid., par. 35, 114 si 253.

°! Cazul CEDO, Tebieti Miihafize Cemiyyeti si Israfilov c. Azerbaidjanului (cererea nr. 37083/03), 8
octombrie 2009, par. 82.

°2 CDL-AD(2017)015, par. 62.
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lege.* Tn opinia Comisiei si OSCE/ODIHR, in acest ultim caz, dizolvarea poate fi considerata
ca find o masurd disproportionald. In Iumina acestor considerati, masurile de
suspendare/incetare a activitatii organizatiei, propuse in Articolul 48! (3) sunt disproportionale
n raport cu orice scop legitim urmarit.

77. Desi Articolul 48 (3) face referire la Capitolul IX privitor la dizolvarea si lichidarea
organizatiei din Ordonanta Guvernului, nu este cu totul clar in baza caror anume prevederi din
acest capitol se va efectua procedura de dizolvare a organizatiilor in cauza. In conformitate cu
Articolul 54 din Ordonanta Guvernului, asociatiile si fundatiile pot fi dizolvate "de drept” sau prin
hotararea judecatoriei. incetarea activitatii organizatiei "de drept” de asemenea are loc in baza
hotaréarii instantei judecatoresti, in baza cererii oricarei persoane interesate, insa se va face in
baza unor motive obiective, de exemplu cand asociatia nu desfasoara activitatile in scopul
pentru care s-a constituit sau in caz de imposibilitate de a constitui consiliul director, sau in caz
de reducere a numarului de asociati sub limita fixata de lege (Articolul 55).

78. Dizolvarea prin hotarare judecatoreasca, pe de alta parte, va avea loc in conformitate cu
prevederile Articolului 56 daca instanta competenta, la cererea "oricarei persoane interesate”,
va constata, inter alia, ca scopul sau activitatea asociatiei a devenit ilicita sau contrara ordinii
publice, sau cand realizarea scopului este urmarita prin mijloace ilicite sau contrare ordinii
publice.

79. Nu este clar care din aceste cazuri sunt aplicabile in contextul dizolvarii din motivul
neindeplinirii obligatiilor de raportare stipulate in Articolul 48" din proiectul de lege: daca o
simpla esuare de a prezenta declaratia va rezulta in dizolvarea "de drept”, acest fapt va fi o
implicare ca aceasta incalcare este considerata atat de fundamentala, incat pune sub intrebare
insasi dreptul la existentd a acestei organizatii, ceea ce cu greu poate fi considerata ca o
masura corespunzatoare sau proportionalda. Mai mult, neprezentarea declaratiei financiare nu
este mentionata expres ca motiv de dizolvare in textul Articolului 55.

80. Daca dizolvarea pentru neprezentarea declaratiei, in modul stipulat de Articolul 48, trebuie
sa rezulte in dizolvarea prin hotarére judecatoreasca in conformitate cu Articolul 56, atunci este
neclar care din cazurile stipulate in textul normei juridice se vor aplica. In cadrul vizitei la
Bucuresti, initiatorii proiectului de lege au consimtit ca este necesar ca ei sa asigure consistenta
dintre prevederile din Articolul 48 din proiectul de lege si Articolele 55 si/sau 56 din Ordonanta
Guvernului.

81. Chiar trecand cu vederea aceastd neconcordanta, orice prevedere privind dizolvarea
automata fara drept de contestare in fata unei instante judecatoresti, care constituie, inter alia,
o Tincalcare a dreptului la accesul la justitie, trebuie eliminata. Judecatorul implicat in
solutionarea litigiului trebuie sa dispuna de suficienta discretie ca sa faca o examinare
corespunzatoare a proportionalitatii sanctiunilor ce urmeazd a fi aplicate asociatiei sau
fundatiei, raportate la gravitatea incalcari obligatiei care este stipulatd in proiectul de lege. Tn
lumina acestor consideratii, nu exista loc pentru nici un scenariu plauzibil prin care o dizolvare a
asociatiei doar din motiv ca aceasta nu a prezentat declaratia financiara poate fi considerata
proportionala in baza dreptului international. De asemenea, din acest motiv, se recomanda
eliminarea acestei prevederi din proiectul de lege. In ocazile precedente, Comisia de la
Venetia si-a exprimat cu claritate preferinta ca sanctiunile sa fie aplicate conform unei scari
graduale de sanctiuni,>* care sa prevada inclusiv emiterea avertizarilor si aplicarea de amenzi
inainte de a decide sa fie dizolvatd o asociatie, in mod proportional cu gravitatea incalcarii
comise, precum si cu oferirea posibilitatii de a rectifica incalcarea comisa.> Tn orice caz, chiar
fnainte de emiterea unei avertizari, asociatiei publice trebuie sa i se ofere posibilitatea de a

*3 |bid., par. 62.
¥ CDL-AD(2017)015, par. 59.
*° Liniile directoare comune, par. 234.
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obtine explicatii de clarificare privind incalcarea imputata. Astfel, se recomanda constituirea
unei scari graduale n proiectul de lege, In baza unei examinarii efectuate de un judecator, care
sa fie proportionald cu natura obligatiei ce reiese din lege si cu gravitatea incalcarii unei
asemenea obligatii. Mai mult, asociatiile/fundatiile respective trebuie sa aiba posibilitatea de a
exercita dreptul la recurs, ce va avea ca efect suspendarea deciziei®® (care actualmente nu
este stipulata in Ordonanta Guvernului).

*% Liniile directoare comune, par. 120, stipuleaza ca “orice recurs impotriva sau de contestare a
deciziei de interzicere sau dizolvare a unei asociatii, sau de suspendare a activitatilor acesteia, de
regula, va suspenda temporar efectele acestei decizii, Insemnand ca decizia nu va fi executata pana
la solutionarea recursului sau contestarii, (cu exceptia) ca existd dovezi de o valoare probatorie
exceptionald, care indica comiterea de catre asociatie a unei infractiuni”.



