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ВЕРХОВЕНСТВО ПРАВА В МОЛДОВЕ 
ВО ВРЕМЯ ПАНДЕМИИ COVID-19

Раду Мырза

Правительство Молдовы использовало угрозу пандемии COVID-19 для 
оправдания широкого круга чрезвычайных мер, которые при обычных 
обстоятельствах считались бы противозаконными. Некоторые из этих мер, 
включая ограничения свободы передвижения и публичных собраний, а также 
приостановление деятельности государственных служб и коммерческой 
деятельности, являются законными и юридически обоснованными 
мерами реагирования на пандемию, которая стала обычной практикой во 
всем мире. Однако другие виды чрезвычайных мер угрожают основным 
компонентам верховенства права. К ним относятся: ослабление разделения 
властей, повышение риска коррупции, ограничение доступа к правосудию, 
произвольное наказание граждан и ограничение доступа общественности 
к жизненно важной информации. 

Хотя в некоторых случаях эти эксцессы были успешно пресечены 
судами или активистами гражданского общества, они, тем не менее, 
свидетельствуют о слабости правового государства в Молдове. Поскольку 
борьба с коронавирусом продолжается и в 2021 году, крайне важно, чтобы 
правительство действовало быстро, чтобы избежать повторения этих ошибок.

В настоящем документе рассматриваются угрозы верховенству права в Молдове, 
которые возникли в результате злоупотребления чрезвычайными полномочиями 
со стороны правительства во время пандемии. В обзоре утверждается, 
что основной причиной этих угроз является устаревшая государственная 
инфраструктура Молдовы, которая не обеспечивает эффективного обмена 
информацией и ограничивает прозрачность государственных органов, что 
усложняет государственную подотчетность и надзор со стороны граждан. Также 
содержатся практические рекомендации для правительства Молдовы для 
решения этой проблемы путем улучшения связи с общественностью, повышения 
прозрачности, подотчетности и расширения участия граждан.

Мобилизация гражданского общества в поддержку честности и неподкупности судебной системы в Республике Молдова
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СПРАВОЧНАЯ ИНФОРМАЦИЯ: 
ОПРЕДЕЛЕНИЕ ВЕРХОВЕНСТВА 
ПРАВА
Хотя верховенство права является краеугольным 
камнем всех национальных и международных право-
вых систем, не существует единого и согласованного 
его определения.1 Полезное рабочее определение 
содержится в индексе верховенства права Всемирно-
го проекта в области правосудия, который является 
ведущим мировым источником независимых данных 
о верховенстве права.2 В нем верховенство права 
определяется как система, основанная на четырех 
универсальных принципах: справедливые законы, 
подотчетность, доступное правосудие и открытое 
правительство.3 Каждый из этих принципов подверг-
ся нападкам в Молдове во время пандемии, посколь-
ку двусмысленность чрезвычайных полномочий 
угрожала подотчетности и правовой определенности, 
ускоренные протоколы государственных закупок сни-
жали транспарентность и повышали риск коррупции, 
несправедливые и плохо структурированные новые 
законы затрудняли доступ граждан к правосудию, 
а ограничения на доступ к информации и отказ от 
обязанности информировать общественность приве-
ли к тому, что правительство стало труднодоступным 
и закрытым.

РАСПЛЫВЧАТЫЕ ПОЛНОМОЧИЯ 
И ОГРАНИЧЕННАЯ 
ПОДОТЧЕТНОСТЬ
Пандемия коронавируса и чрезвычайные меры, 
принятые для борьбы с ней, ставят под сомнение 
нормальные средства, с помощью которых прави-
тельственные полномочия ограничены и разделе-
ны в соответствии с законом. 17 марта парламент 
объявил о введении чрезвычайного положения4в со-
ответствии с Конституцией и принял законопроект, 
предусматривающий наделение Комиссии по чрез-
вычайным ситуациям и других исполнительных 
органов широкими новыми полномочиями, включая 
разрешение на использование и “других необходи-
мых полномочий”, для борьбы с пандемией.5Хотя эти 
решения позволили правительству оперативно и эф-
фективно начать борьбу с коронавирусом, они также 
вызвали серьезную озабоченность в отношении 
принципа разделения власти и принципа правовой 
определенности. Депутаты от оппозиции обжаловали 
этот законопроект в Конституционном суде, утверж-
дая, что положение о “других необходимых полномо-
чиях” является двусмысленным и позволяет уполно-
моченным государственным органам осуществлять 
как законодательные, так и исполнительные полно-
мочия, нарушая принцип разделения власти. Они 

также утверждали, что, поскольку эти полномочия 
позволяют органам произвольно и без предваритель-
ного уведомления вводить ограничения в отношении 
основных прав, они нарушают конституционную 
обязанность государства обеспечивать правовую 
определенность, т.е. принцип, согласно которому 
общественность должна быть четко информирована 
о своих законных правах и обязанностях.

Решение Конституционного суда, принятое в июне 
2020 года, в конечном итоге подтвердило принцип 
разделения властей, ограничив возможности пра-
вительства осуществлять законодательные и судеб-
ные полномочия. Однако суд не смог подтвердить 
принцип правовой определенности и права граждан 
на четкие и недвусмысленные законы.6 Вместо того, 
чтобы рекомендовать правительству уточнить свою 
правовую основу в рамках режима чрезвычайного 
положения, суд постановил, что Конституция не тре-
бует, чтобы законы были абсолютно ясными в этом 
случае, учитывая тот факт, что правительство нужда-
ется в правовой гибкости для эффективной борьбы 
с пандемией. Это решение является в лучшем случае 
сомнительным: конституционное право на правовую 
определенность является абсолютным правом7, что 
означает, что оно не может быть ограничено ни при 
каких обстоятельствах, в том числе во время панде-
мии. Кроме того, другие страны региона, которые 
ввели чрезвычайное положение, четко разграничили 
его полномочия и ограничения.8Не сообщая четко 
и точно о масштабах и юридическом обосновании 
своих чрезвычайных полномочий гражданам, пра-
вительство Молдовы подрывает основополагающий 
принцип верховенства права.

РИСК КОРРУПЦИИ
Введение Конституционного чрезвычайного положе-
ния также позволило правительству израсходовать 
значительные средства на медикаменты и меди-
цинское оборудование в очень короткие сроки, что 
повысило и без того высокий риск9 коррупции.10 
Прозрачность государственных закупок была серьез-
но скомпрометирована еще до пандемии, поскольку 
закон 2019 года временно освободил закупку меди-
цинских товаров от необходимости использования 
электронной системы торгов Mtender до 1 января 
202111 года по техническим причинам.12 Чрезвычай-
ная ситуация в связи с коронавирусом послужила 
катализатором дальнейшего ухудшения транспа-
рентности в отношении государственных закупок 
медицинского оборудования, поскольку Комиссия по 
чрезвычайным ситуациям ввела ряд новых исключе-
ний в закон о публичных закупках и в закон о фи-
нансовой прозрачности.13 В соответствии с новыми 
правилами, государственные закупки лекарственных 
препаратов и медицинских приборов, связанных с ко-
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ронавирусом, должны были осуществляться Центром 
государственных закупок в сфере здравоохранения 
на основе прямых переговоров, без проведения кон-
курсных торгов. Кроме того, процесс урегулирования 
жалоб, связанных с этими закупками, может осущест-
вляться только в письменной форме без проведения 
открытых слушаний или устного арбитража в Нацио-
нальном агентстве по урегулированию жалоб. Эти по-
ложения позволили ускорить осуществление срочных 
закупок, но в то же время значительно облегчили 
проведение коррупционных или сомнительных сде-
лок. Многие закупки, произведенные в соответствии 
с новыми правилами, были сомнительными и при-
влекли внимание средств массовой информации.14 
В одном известном примере Центр государственных 
закупок заплатил почти двойную рыночную цену за 
поставку COVID-19 тестов, которые директор Нацио-
нального агентства общественного здравоохранения 
пытался объяснить высокой срочностью и неболь-
шим объемом поставок в сравнении с заказами 
других стран.15		

В другом известном случае, произошедшем в апреле, 
Центр централизованных государственных закупок 
в сфере здравоохранения принял решение начать 
принимать заявки на участие в тендерах по электрон-
ной почте, а не по методу запечатанных конвертов 
на том основании, что это снижает риск заражения 
в результате физического контакта.16 Это положение 
исключает гарантии прозрачности, которые суще-
ствовали в старой системе, при которой участники 
имели возможность присутствовать при вскрытии 
конвертов. Эта новая система позволила должност-
ным лицам манипулировать тендерным процессом 
либо путем удаления определенных электронных 
заявок, либо путем обмена информацией о конкури-
рующих предложениях с привилегированными участ-
никами торгов, с тем чтобы дать им несправедливое 
преимущество. После активной критики со стороны 
гражданского общества Центр принял решение отме-
нить это решение всего через три дня.17

Стремление властей к принятию внесудебных мер 
в сфере государственных закупок сохранялось даже 
после истечения в мае 2020 года Конституционного 
чрезвычайного положения.18 Через несколько дней 
после его окончания парламент принял закон о даль-
нейшем расширении списка исключений из процедур 
закупок во время чрезвычайного положения в сфере 
общественного здравоохранения. В сравнении с Кон-
ституционным чрезвычайным положением, которое 
может быть объявлено только парламентом, чрезвы-
чайное положение в сфере здравоохранения предо-
ставляет властям более ограниченные полномочия, 
но может объявляться и продлеваться в односторон-
нем порядке комиссией по вопросам здравоохране-
ния. Чрезвычайное положение в области здравоохра-

нения вступило в силу 16 мая — на следующий день 
после истечения срока действия Конституционного 
чрезвычайного положения19 — и с тех пор неодно-
кратно продлевалось; с декабря 2020 года его пла-
нируется продлить до середины января 2021 года. 
В частности, закон предусматривает сокращение 
сроков проведения тендерных заявок, повышение 
порога стоимости закупок, требующих проведения 
публичного тендера, и разрешает государственным 
органам в крайне неотложных случаях игнорировать 
обязанность направлять приглашения к участию 
в×торгах. Закон также разрешает правительству 
выбирать формат тендерных заявок, позволяя долж-
ностным лицам обходить МTender или аналогичные 
системы и принимать заявки в электронном виде.

НЕСПРАВЕДЛИВЫЕ ЗАКОНЫ 
И ПРОИЗВОЛЬНЫЕ ШТРАФЫ
Суровые меры, принятые молдавскими властями во 
время чрезвычайного положения, также поставили 
под сомнение справедливость и ясность закона.20 
«В начале Конституционного чрезвычайного положе-
ния парламент принял закон, предусматривающий 
наказание за “невыполнение мер по профилактике, 
предупреждению и/или борьбе с эпидемическими 
заболеваниями”21 путем наложения крупных штрафов 
в размере 22500–25000 леев (около 1300–1450 долл. 
США) на физических лиц и 50,000–75000 леев (око-
ло 3000–4300 долл.) для организаций. Аналогичные 
законы были приняты во многих странах, в том 
числе в соседних с Молдовой Румынии и Украине;22 
однако в Молдове чрезмерные размеры штрафов 
и недостаточные пояснения правительства в каких 
ситуациях эти штрафы применяются вызвали обвине-
ния со стороны политической оппозиции,23 бизнеса24 
и гражданского общества,25 что они используются 
больше как инструмент для увеличения бюджетных 
поступлений, чем для уменьшения риска инфициро-
вания.26 Для сравнения, среднемесячная заработная 
плата молдавского гражданина составляет приблизи-
тельно 8000 леев (около 460 долл.). Положение более 
уязвимых групп населения, включая пенсионеров, 
инвалидов и безработных, еще хуже. В одном случае, 
получившем широкую огласку, пожилая женщина 
получила штраф в размере, эквивалентном размеру 
ее пенсии за два года. Её преступление заключалось 
в том, что она пошла в магазин за хлебом в наруше-
ние правил карантина.27

Помимо высоких штрафов, ответственность по этому 
закону была еще более суровой в результате реше-
ния комиссии по чрезвычайным ситуациям сократить 
срок регистрации апелляций с обычных 15 дней до 
48  часов.28 В период действия режима чрезвычай-
ного положения было подано много апелляций, 
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которые были отклонены в период после 48 часов 
и вплоть до 15 дней, что явно свидетельствует о том, 
что граждане не были должным образом информиро-
ваны о новом правиле.29 Произвольное сокращение 
срока обжалования в сочетании с неадекватностью 
общественной коммуникации фактически лишило 
граждан возможности осуществлять свое право на 
обжалование и, следовательно, поставило под угрозу 
их доступ к правосудию. Кроме того, ни в законо-
дательстве, ни в решении комиссии не содержится 
точного определения правовых деталей, регулиру-
ющих штрафы, например, кто обязан предоставлять 
доказательства – власть или же граждане, подающие 
апелляции. Это вызвало путаницу в работе судей, что 
привело к нерегулярным судебным разбирательствам 
и непоследовательным судебным решениям.30

В конечном итоге Конституционный суд отменил 
минимальный размер31 штрафа в размере 22 500 леев 
(около 1300 долл.) на основании того, что очень не-
значительный диапазон сумм штрафа сделал невоз-
можным пропорциональное наказание в каждом кон-
кретном случае.32 Штрафы были снижены до все еще 
значительных, но гораздо более разумных 2000–5000 
леев (около 115–300 долларов США), а×гражданам, 
которые получили первоначальные высокие штрафы, 
была предоставлена возможность подать апелляци-
ю.33 Суд также принял решение по вопросу об отсут-
ствии ясности в отношении бремени доказательства, 
однозначно заявив, что оно лежит исключительно 
на властях. Тем не менее, эта мера и ее последствия 
свидетельствуют о том, насколько плохо сформулиро-
ванное законодательство и неэффективные средства 
информирования общественности могут угрожать 
правопорядку Молдовы.

ОГРАНИЧЕННОЕ ПРАВО НА 
ИНФОРМАЦИЮ
В недавнем докладе эксперты Слава Балан и Владис-
лав Стегний утверждали, что некоторые действия 
правительства, оправдываемые Конституционным 
чрезвычайным положением, ограничивали свободу 
средств массовой информации, уменьшая доступ 
к информации, представляющей общественный 
интерес.34 В первые дни действия Конституционного 
чрезвычайного положения был принят ряд весьма 
спорных правительственных решений, затраги-
вающих доступ граждан к информации. 18 марта 
Комиссия по чрезвычайным ситуациям продлила 
крайний срок, установленный для реагирования 
правительственными учреждениями на запросы 
о предоставлении информации с 15 до 45 дней,35 
еще более усложнив давние проблемы, связанные 
с обязанностью правительства предоставлять инфор-
мацию общественности и независимым средствам 

массовой информации.36 Несколько дней спустя 
служба информации и безопасности (CИБ) в односто-
роннем порядке заблокировала доступ к более чем 
50-ти сайтам за якобы “распространение ложных 
новостей об эволюции коронавируса и мерах защиты 
и профилактики”.37 Наконец, 24 марта совет по ауди-
овизуальным средствам издал решение, требующее, 
чтобы организации средств массовой информации 
излагали лишь официальную позицию правительства 
при освещении пандемии и запрещали журналистам 
выражать свое личное мнение по соответствующим 
темам.38 Все эти три решения подверглись серьезной 
критике со стороны средств массовой информации, 
гражданского общества и омбудсмена; однако было 
успешно отменено только решение совета по аудио-
визуальным средствам.39

В соответствии с международным правом и зако-
нодательством Молдовы, право на информацию не 
является абсолютным и может быть ограничено, 
если будет доказано, что ограничения надлежащим 
образом предусмотрены законом и при этом являют-
ся необходимыми и соразмерными ситуации. Вслед-
ствие этого, в ряде стран были введены ограничения, 
аналогичные тем, которые существуют в Молдове, 
в том числе были увеличены сроки обработки запро-
сов о предоставлении информации.40 Тем не менее 
ни одно из вышеупомянутых решений в Молдове не 
отвечает необходимым критериям законного ограни-
чения права на информацию, поскольку ни Комисси-
я,41 ни СИБ42 не предоставили четкого и подробного 
юридического обоснования своих решений. Кроме 
того, эти ограничения противоречат заявленной цели 
чрезвычайных полномочий, поскольку основанием 
для Парламента предоставить комиссии такие полно-
мочия в отношении средств массовой информации 
было максимальное расширение доступа обществен-
ности к объективной, своевременной информации 
о чрезвычайной ситуации.43 Ограничения и задерж-
ки в доступе общественности к информации явно 
противоречат этому обоснованию, особенно с учетом 
быстрой потери актуальности информации во время 
быстро развивающейся пандемии.44

Помимо введения этих чрезмерных и незаконных 
ограничений в отношении информации, власти не 
выполнили свое обязательство по эффективному ин-
формированию общественности о своих действиях. 
Например, сразу после введения Конституционного 
чрезвычайного положения, комиссия практически 
ежедневно издавала новые правила, но так и не 
представила разъяснений в отношении своей общей 
стратегии урегулирования кризиса или того, чего она 
намерена достичь с помощью этих мер. Кроме того, 
правительство создало на своем веб-сайте раздел для 
новых нормативных документов по борьбе с корона-
вирусом, но при этом оно не предприняло никаких 
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усилий для перевода сложных формулировок этих 
правовых актов в простые и понятные рекоменда-
ции для граждан. На сегодняшний день комиссия по 
чрезвычайным ситуациям и комиссия по здравоох-
ранению совместно издали более 60 постановлений, 
касающихся пандемии;45 однако без надлежащего 
разъяснения как обычные граждане, так и государ-
ственные должностные лица46 могут иметь сложности 
в их понимании и трактовке, создавая значительную 
правовую неопределенность и проблемы с кор-
ректным выполнением постановлений.

ВЫВОДЫ И РЕКОМЕНДАЦИИ
Пандемия COVID-19, несомненно, подвергла испыта-
нию правовую систему Молдовы. Кризис в области 
здравоохранения и ответные меры правительства, 
особенно во время Конституционного чрезвычай-
ного положения в период с марта по май 2020 года, 
высветили и усугубили давние проблемы в право-
вой системе Молдовы, включая слабую обратную 
связь, нечеткое разделение властей, правовую 
неопределенность, несоблюдение процессуальных 
гарантий, коррупцию, несправедливые законы и 
ограниченный доступ к информации. Как показал 
этот обзор, основными факторами, способствующи-
ми возникновению проблем, являются недостаточ-
ная транспарентность и слабая связь правительства 
с общественностью. Конституционное чрезвычай-
ное положение, которое создало возможности для 
самых вопиющих нарушений, больше не действует, 
но коронавирусный кризис и сопровождающее его 
чрезвычайное положение в области здравоохране-
ния продолжаются и в 2021 году, поэтому использо-
вание чрезвычайных полномочий и возможное зло-
употребление ими будут продолжаться в обозримом 
будущем. Для достижения прогресса правительство 
Молдовы должно немедленно принять меры для 
обеспечения того, чтобы законность соблюдалась 
на более высоком уровне, чем это было с момента 
возникновения кризиса здравоохранения, связан-
ного с короновирусом. Для решения этих проблем 
в настоящем кратком обзоре рекомендуется, чтобы 
государство предприняло решительные шаги по 
более эффективной интеграции информацион-
ных и коммуникационных технологий в процессы 
управления, увеличив объем предоставляемой 
общественности информации и сделав ее более 
доступной. Такая повышенная транспарентность 
позволит прояснить права и обязанности граждан 
в отношении новых законов, а для организаций 
гражданского общества и независимых средств 
массовой информации облегчит задачу выявления 
коррупции и случаев нарушений в сфере правопо-
рядка. В качестве первых шагов в этом направлении 
правительству Молдовы следует:

Улучшить взаимодействие с общественностью по 
вопросам правовых изменений.
Надлежащее информирование о новых правилах 
и положениях имеет важное значение во избежание 
недоразумений, особенно когда речь идет об ограни-
чениях прав человека. Например, улучшение инфор-
мирования об изменениях в сроках подачи апелля-
ций в отношении штрафов за нарушения, связанные 
с пандемией, могло бы позволить избежать наруше-
ния права граждан на обжалование.

Повысить точность законодательства.
Во избежание правовой неопределенности необхо-
димы более ясные и внятные законы. Это особенно 
важно, если эти законы ограничивают права чело-
века с учетом абсолютного и основополагающего 
права граждан быть информированными о своих 
правах и обязанностях. Тот факт, что судьи и госу-
дарственные должностные лица пытаются интерпре-
тировать ряд новых законов, принятых в условиях 
чрезвычайного положения, является ясным свиде-
тельством того, что эти законы недостаточно дета-
лизированы и точны. Принятие более подробных и 
точных законов о надлежащей правовой процедуре 
или публикация дополнительной официальной ин-
формации о них могла бы предотвратить случайное 
нарушение закона или принятие судами непоследо-
вательных и неправомерных решений.

Все должно быть просто.
Политические меры и правовые документы должны 
всегда сопровождаться простыми пояснениями, с тем 
чтобы они были понятными широкой аудитории; это 
особенно справедливо в случае кризиса в области 
здравоохранения, когда необходимо сотрудничество 
со стороны общественности. При принятии новых 
мер правительству следует предоставить свой общий 
стратегический план и свое видение дальнейших 
шагов, а также обеспечить свободный доступ граждан 
к более подробной актуальной информации, реко-
мендациям и указаниям. 

Улучшение предоставления информации 
в режиме онлайн.
Государственные веб-сайты должны обеспечивать 
легкий, интуитивный и не требующий больших 
усилий способ предоставления информации обще-
ственности. Размещение большего объема инфор-
мации на связанных с правительством веб-сайтах 
и приложениях, упорядочение процесса запроса 
информации с использованием цифровых средств; 
предоставление информационных услуг и учебных 
мероприятий для государственных служащих в це-
лях максимального использования преимуществ он-
лайн-услуг облегчило бы предоставление большого 
объема официальной информации общественности 
и средствам массовой информации. Это способство-
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ческой помощи для устранения технических огра-
ничений, которые в настоящее время не позволяют 
использовать МTender для закупки медикаментов. 
Кроме того, для обеспечения транспарентности на 
всех этапах процесса закупок следует расширить 
правовые требования в отношении использования 
MTender, с тем чтобы они охватывали все связанные 
с закупками процедуры, включая урегулирование 
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