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Nr 38 din 22 aprilie 2018

Catre: Autoritatile publice competente
Membrii CALM, etc.

OPINIE

referitor la calificarile de fapt si de drept

din cauze penale privind alesii locali in comiterea infractiunilor prevdzute in
art. 327 alin. (2) lit. b), 328 alin. (3) lit. b) si d)

si 329 alin. (2) lit. b), etc. din Codul penal

Congresul Autoritatilor Locale din Moldova (CALM) conform sarcinilor statutare, obligatiile fata
de membrii CALM, adresarile parvenite de la ei, precum si capacitatea de expertiza in domeniul
administratiei publice locale (APL), monitorizeaza actiunile organelor de urmarire penala si
procuraturii in privinta alesilor locali. Tn rezultat am constat urméatoarele, care speram vor ajuta
organele de resort sa examineze sub toate aspectele, complet si obiectiv, circumstantele
cauzelor.

1. n rezultatul analizei diferitor cauze, ca constatare generald am stabilit c3 organele de
urmarire penald si procuraturii neglijeazd sau nu aplica in cunostinta de cauza normele
legislatiei Tn vigoare prin prisma principiilor constitutionale, legale si internationale de
organizare si functionare a autoritatilor administratiei publice locale (APL), in special principiile
descentralizdrii serviciilor publice (descentralizdrii administrative) si autonomiei locale.
Recomandam sa fie atrasa atentie la urmatoarele principii de baza sau, altfel spus, pilonii care
ar trebui sa stea la examinarea cauzelor:

1) Consiliile locale si cele raionale, primarii si presedintii de raioane functioneaza
ca autoritati administrative autonome, solutiondnd treburile publice din sate (comune), orase
(municipii) si raioane in conditiile legii. Raporturile dintre autoritdtile publice centrale si cele
locale au la baza principiile autonomiei, leqalitatii, transparentei si colabordirii in rezolvarea
problemelor comune. Intre autoritdtile centrale si cele locale, intre autoritdtile publice de
nivelul intii _si cele de nivelul al doilea nu existd raporturi de subordonare, cu exceptia
cazurilor prevdzute de lege (a se vedea art. 6 din Legea privind administratia publica locala, nr.
436-XVI din 28.12.2006).

2) Autoritatile administratiei publice locale beneficiaza de autonomie decizionald,
organizationald, gestionard si financiard, au dreptul la initiativa in tot ceea ce priveste
administrarea treburilor publice locale, exercitdndu-si, in conditiile legii, autoritatea in
limitele teritoriului_administrat. in realizarea competentelor lor, autoritdtile administratiei
publice locale dispun de autonomie, consfintita si garantatd prin Constitutia Republicii
Moldova, Carta Europeand a Autonomiei Locale si prin alte tratate la care Republica Moldova
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este parte (a se vedea art. 3 si 7 din Legea privind administratia publica locald, nr. 436-XVI din
28.12.2006).

3) Presedintele raionului, la fel ca si primarul, in calitatea sa de autoritate publicd
executiva, asigura executarea deciziilor consiliului, poate indeplini si alte atributii prevdzute
de legislatia in vigoare sau incredintate de consiliu. (a se vedea art. 29 si 53 din Legea privind
administratia publica locala, nr. 436-XVI din 28.12.2006)

2. Am constatat cd la calificarea juridica a faptelor nu se respectd principiul ierarhiei
actelor juridice normative, adicd forta juridicd a unei norme de drept sau alta, precum si
jurisprudenta Curtii Constitutionale. De exemplu norma din Legea privind administratia
publica locald, inclusiv cele citate mai sus, tot tipul vor avea prioritate (vor prevala) asupra
diferitor norme din hotarari ale Guvernului, care sunt norme subsecvente legii, adica norme
administrative. Cu regret actele de invinuire (rechizitoriile), in aspectele de drept, sunt
~mpanzite” cu referinte la norme inferioare legii, adica hotarari ale Guvernului, normele din
legea speciald fiind totalmente neglijate. Plus la acesta procesul penal se desfdsoard in strictd
conformitate cu principiile si normele unanim recunoscute ale dreptului international, cu
tratatele internationale la care Republica Moldova este parte, cu prevederile Constitutiei
Republicii Moldova si ale Codului de procedurd penald. Daca, in procesul judecarii cauzei,
instanta constata ca norma juridica ce urmeaza a fi aplicata contravine prevederilor Constitutiei
si este expusa intr-un act juridic care poate fi supus controlului constitutionalitatii, judecarea
cauzei se suspenda, se informeaza Curtea Suprema de Justitie care, la randul sau, sesizeaza
Curtea Constitutionalda. Daca, in procesul judecarii cauzei, instanta stabileste cd norma juridicd
ce urmeazd a fi aplicatd contravine prevederilor legale si este expusd intr-un act juridic care nu
poate fi supus controlului constitutionalitdtii, instanta va aplica in direct leqgea. Hotdrdrile Curtii
Constitutionale privind _interpretarea Constitutiei _sau privind _neconstitutionalitatea unor
prevederi legale sént obligatorii pentru organele de urmdrire penald, instantele de judecatd si
pentru_persoanele participante la procesul penal (a se vedea art. 7 din Codul de procedura
penalad).

3. Tn actele de invinuire (rechizitoriul) deseori este defectuos reflectat componentul
argumentdrii legaturii cauzale dintre fapta si prejudiciul real cauzat. Pur si simplu sunt luate
sumele achitate sau prevazute in anumite contracte, fard a analiza in ce masura ele erau
imperioase in exercitarea eficientd a atributiilor prevazute prin lege sau conform legii, inclusiv
in ce masurda erau in exces. Atragem atentie n acest sens la jurisprudenta Curtii
Constitutionale, care este obligatorie dupd cum am mentionat mai sus. in Hotdrarea Curtii
Constitutionale nr.33 din 07.12.2017 privind exceptia de neconstitutionalitate a unor prevederi
din articolele 327 alin.(1) si 361 alin.(2) lit. d) din Codul penal (abuzul de putere sau abuzul de
serviciu) (sesizdrile nr.80g/2017 si nr.129g/2017) a fost stabilit cu titlu definitiv: ,93. in acest
sens, desi infractiunea de abuz de putere sau abuz de serviciu a fost conceputa sa acopere o
gama larga de abateri ale persoanelor publice, totusi, Curtea mentioneaza ca, pentru aplicarea
normei penale in calitate de ultim resort, notiunea ,situatia de serviciu” din elementul
material al infractiunii ,,abuz de putere sau abuz de serviciu” de la articolul 327 din Codul
penal trebuie analizata doar prin raportare la atributiile de serviciu acordate prin lege.

94. 1n acest sens, Curtea noteazd cd conceptul de lege poate fi inteles doar ca act adoptat
de Parlament in temeiul art.72 din Constitutie.
95. Curtea retine ca, In_cazul in care folosirea intentionata de catre o persoana publica a

situatiei de serviciu nu s-ar raporta la atributiile de serviciu prevazute de o lege, s-ar ajunge la
situatia ca elementul material al infractiunii de abuz de putere sau abuz de serviciu sa fie
configurat atat de catre legiuitor, cat si de catre alte entitati publice. ».




Prin urmare instanta ar trebui sa neglijeze in totalitate referintele la actele Guvernului, ca temei
juridic al incrimindrii faptelor respective.

n continuare Curtea statueaza urmétoarele:

»96. ... Curtea reitereaza ca legea penala are repercusiunile cele mai dure comparativ
cu alte legi sanctionatoare, ea incrimineaza faptele cele mai prejudiciabile, respectiv, norma
penala trebuie sa dispuna de o claritate desavarsita pentru toate elementele componentei
infractiunii in cazul normelor din partea speciala a legii penale (Hotdrdrea Curtii Constitutionale
nr.14 din 27 mai 2014, §83).

98. Astfel, pentru incalcarea de catre persoanele publice a atributiilor de serviciu
legiuitorul prevede si alte forme de raspundere, cum ar fi cea disciplinara, contraventionala
sau civila.

99. Tn acest sens, Curtea constatd cd prevederile art. 312 din Codul contraventional
instituie raspunderea contraventionalda pentru abuzul de putere sau abuzul de serviciu,
sanctionand: ,Folosirea intentionata a situatiei de serviciu intr-un mod care contravine
intereselor publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale persoanelor fizice si juridice,
daca fapta nu intruneste elementele constitutive ale infractiunii” .

100. Tn consecintd, Curtea mentioneazd ca infractiunea de abuz de putere sau abuz de
serviciu trebuie sa se deosebeasca de faptele care au un caracter disciplinar sau
contraventional anume prin intensitatea elementului material al infractiunii. Or, din moment
ce legiuitorul a preferat sa instituie mai multe forme de raspundere pentru incalcarea
atributiilor de serviciu, modalitatea penala trebuie delimitata de celelalte forme extrapenale
prin reglementari clare, care ar permite atat destinatarului legii, cat si organelor de drept sa
deosebeasca comportamentul infractional de cel care poate angaja alte forme de raspundere
juridica.

101. in acest sens, Curtea releva c3 in Hotdrarea nr.12 din 28 martie 2017 a statuat ci:

»83. [...] legiuitorul trebuie sa dozeze folosirea mijloacelor penale in functie de valoarea
sociala ocrotita [...]

84. [...] in exercitarea competentei de legiferare in materie penal3, legiuitorul trebuie sa
tind seama de principiul potrivit caruia incriminarea unei fapte ca infractiune trebuie sa
intervina ca ultim resort in protejarea unei valori sociale, ghidandu-se dupa principiul ,,ultima
ratio”, care semnifica ca legea penalad este unica masura ce poate atinge scopul urmarit, altele
de ordin civil, administrativ, disciplinar etc. fiind ineficiente in realizarea acestui deziderat.”

102. Curtea retine ca principiul ,,ultima ratio” nu trebuie interpretat ca avand semnificatia
ca legea penald trebuie privita ca o ultima masura aplicata din perspectiva cronologica, ci
trebuie interpretat ca avand semnificatia cd legea penald este singura in masura sa atinga
scopul urmarit, alte masuri de ordin civil, administrativ fiind improprii in realizarea acestui
deziderat.

103. Prin urmare, Curtea retine ca pentru asigurarea principiului legalitatii incriminarii
textul ,,a situatiei de serviciu” din alin.(1) al art.327 din Codul penal urmeaza a fi interpretat prin
raportare la atributiile de serviciu reglementate expres prin lege.

104. In acelasi timp, Curtea reitereazs ci nu orice incilcare a prevederilor unei legi poate
atrage raspundere penala pentru abuz de putere sau abuz de serviciu.

105. Tn_acest context, Curtea noteazd ci tine de competenta organelor de urmérire
penala si a instantelor de judecatd sa aprecieze daca incalcarea atributiilor (drepturi si obligatii)
deduse din prevederile unei legi corespunde unei asemenea severitati, incat aplicarea
prevederilor art. 327 alin.(1) din Codul penal sa intervina in calitate de ultim resort. Astfel,




raportarea la prevederea normativa incalcata trebuie realizata Tn ipoteza analizei gradului de
intensitate al incdlcarii atributiilor prestabilite prin administrarea probelor plauzibile.”.

Cele relatate deja ne duce la concluzia cd, in cel mai rdu caz, faptele incriminate ar putea fi
recalificate prin o altd formd de rdspundere juridicd mai bldndd sau chiar liberarea de
rdspundere.

De asemenea Curtea anterior a declarat neconstitutional textul ,,intereselor publice” din art.328
alin.(1) din Codul penal, prin Hotdrarea nr.22 din 27 iunie 2017. in spetd, Curtea retine ci legea
penala nu contine criterii clare, previzibile si accesibile pentru aprecierea urmarilor
prejudiciabile ale infractiunilor prevazute de art.327 alin.(1) si art.361 alin.(2) lit. d) din Codul
penal, lipsa carora determina organele judiciare de a aprecia impactul concret al actiunilor
persoanelor asupra unei valori abstracte, protejate de legea penala, precum este ,interesul
public”. Curtea constata cd instanta de judecata la individualizarea raspunderii penale si
pedepsei penale este obligatd sd stabileasca cu certitudine urmdrile prejudiciabile ale
infractiunii incriminate inculpatului, or, potrivit art.7 alin.(1) din Codul penal, la aplicarea legii
penale se tine cont de caracterul si gradul prejudiciabil al infractiunii savarsite, de persoana
celui vinovat si de circumstantele cauzei care atenueaza ori agraveaza raspunderea penald. De
altfel, atribuirea unor fapte infractionale concrete ca prejudiciind ,interesul public”, in
abstracto, nu poate satisface cerinta de claritate si previzibilitate si totodata constituie o
interpretare a legii penale extensiva si defavorabild persoanei, contrar prevederilor art.3 alin.(2)
din Codul penal. Curtea retine ca interesul public reprezinta o notiune complexa si dinamica,
care, prin natura sa si prin raportare la dimensiunile economice, politice, sociale, juridice etc.
ale statului si societatii, variaza in functie de schimbarile care se produc atat pe plan national,
cat si international. Curtea constatd ca destinatarul legii care este invinuit de faptul ca prin
actiunile sale infractionale a cauzat daune in proportii considerabile ,intereselor publice”, in
sensul art.327 alin.(1) si art.361 alin.(2) lit. d) din Codul penal, este privat de posibilitatea de a
determina fiard echivoc urmarile prejudiciabile concrete ale actiunilor incriminate. fn
Hotararea nr.14 din 27 mai 2014, Curtea a statuat ca formularile generale si abstracte intr-un
caz concret pot afecta functionalitatea legii penale, aplicarea ei coerenta si sistemica, ceea ce
ar denatura principiul calitatii legii. Concluzionand cele mentionate, Curtea retine ca utilizarea
in art.327 alin.(1) si art.361 alin.(2) lit. d) din Codul penal a notiunii ,intereselor publice”, care
constituie o notiune genericd, ce nu poate fi definitd, incalca articolele 1 alin.(3) si 22 din
Constitutie [principiul legalitdtii incrimindrii si pedepsei penale], precum si articolul 23 din
Constitutie [calitatea legii penale].

Astfel atragem atentie ca jurisprudenta Curtii stabileste ca actele Curtii Constitutionale trebui
aplicate in integritate lor, nu doar partea dispozitiva, adicd sunt considerate norme de drept.
De asemenea Curtea accentueaza n hotadrdrea citatd mai sus ca anterior a verificat
constitutionalitatea textului ,intereselor publice” din art. 328 alin.(1) din Codul penal si a
declarat neconstitutionala prevederea mentionata prin Hotararea nr.22 din 27 iunie 2017.
Totodata, avand in vedere ca notiunea ,interes public” se regaseste in mai multe componente
de infractiuni si contraventii, Curtea a emis o Adresa Parlamentului pentru efectuarea
modificarilor de rigoare, cu luarea in considerare a rationamentelor expuse in hotararea Curtii.
Tn acelasi timp pana in prezent in articolele 327 alin.(1) si 361 alin.(2) lit. d) din Codul penal nu
au fost operate modificarile de rigoare in acest sens.

4. in final tinem s accentudm c3 in spiritul celor relatate mai sus este si recenta
Recomandare 411 (2018) a Congresului Autoritatilor Locale si Regionale al Consiliului Europei
privind misiunea de constatare a situatiei alesilor locali in Republica Moldova care, printre
altele, recomanda autoritatilor Republicii Moldova:



,Sa examineze procedurile judecatoresti impotriva alesilor locali pentru a se asigura ca acestea
nu constituie un element de hartuire judiciard si nu impiedica alesii locali sa-si administreze in
mod liber colectivitatile lor locale;

sa gdseasca echilibrul corect intre interesul public local si lupta impotriva coruptiei pentru a
mentine un nivel bun de guvernare locala in lumina Cartei si a altor standarde europene si
pentru a permite alesilor locali sa-si exercite liber mandatul politic, beneficiind Tn acelasi timp
de prezumtia de nevinovatie;”.

Cu cele mai inalte consideratiuni si in speranta efectuarii in statul nostru a unui act de
justitie responsalbil,

Viorel Furdui

Director Executiv

Congresul Autoritatilor Locale din Moldova
(CALM)
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