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ADRESARE

referitor la actiunile de urmarire penald
pe cazul unui primar si alte aspecte privind aplicarea normelor
penale in cazul alesilor locali

Congresul Autoritatilor Locale din Moldova (CALM) conform sarcinilor statutare, adresarile
parvenite de la membrii CALM, precum si capacitatea de expertiza i1n domeniul administratiei
publice locale (APL), monitorizeazd actiunile organelor de justitie, de urmarire penald si
procuraturii n privinta alesilor locali. Pe parcurs am depistat un sir de devieri, care pericliteaza
increderea in actiunile obiective si impartiale ale organelor de urmarire penald si procuraturii. Ca
rezultat a fost elaborata prezenta Adresare care a fost expediata tuturor institutiilor statului.

Cauza penala in privinta primarului.

In conformitate cu sentinta judecitoriei primarul a fost recunoscut vinovat in savirsirea infractiunii
prevazuta de art.327 alin.(2) lit. b) din Codul penal al Republicii Moldova, cu stabilirea pedepsei
sub formd de amendd In marime de 2 000 unitdti conventionale, echivalentul a 100 000 lei cu
privarea de dreptul de a ocupa functii publice pe un termen de 6 ani. Totodata, a fost admisa partial
actiunea civila, fiind incasat din contul lui suma de 5 000 lei cu titlu de prejudiciu moral si suma de
10 000 lei cu titlu de prejudiciu material.

Primarul a fost condamnat de instanta de fond pe motiv ca a conditionat aprobarea si in final a
aprobat prin contrasemnare actul de stabilire a hotarelor sectorului de teren aflat in proprietatea
unei persoane fizice si planul geometric al bunului imobil elaborat de Oficiul Cadastral Teritoriul
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doar in rezultatul procurarii de catre persoana fizica a cotei valorice ce apartinea unei alte persoane
fizice din bunurile fostei cooperative agricole in valoare de 12 500 lei. Drept consecintd, potrivit
sentintei instantei de judecata, actiunile primarului au cauzat un prejudiciu considerabil persoanei
fizice in suma de 12 500 lei.

Dina analiza materialelor disponibile ale cauzei penale respective am constatat urmaétoarele:
1. Nu exista la moment o daund materiali cauzati

Abuzul de putere sau abuzul de serviciu (art.327 CP) este o infractiune de rezultat (materiald),
astfel Incit consumarea ei este legatd, in mod obligatoriu, de producerea unor consecinte
prejudiciabile, si anume: ,cauzarea daunelor in proportii considerabile intereselor publice
(sintagma “interese publice sau” declarata neconstitutionald prin hotarirea Curtii Constitutionale
nr.33 din 7 decembrie 2017,) sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale persoanelor fizice
sau juridice”. Daca aceste urmari lipsesc, nu poate fi vorba de raspundere penala.

Astfel, pentru ca faptele primarului sa fie calificate in baza art.327 din Codul penal, trebuie sa
existe o daund materiala.

In cazul nostru:

A. Suma de 12 500 lei nu a apartinut persoanei fizice — considerata parte vatamata.

B. Suma de 12 500 lei a fost oferita persoanei fizice de organul de urmarire penalda pentru
realizarea masurii speciale de investigatie privind controlul transmiterii banilor.

C. Prin hotarirea judecatoriei, suma de 12 500 lei, in calitate de corp delict ridicata de la persoana
fizicd, a fost trecutd in contul statului.

D. In actiunea sa civild persoana fizica nu a solicitat restituirea sumei de 12 500 lei in calitate de
prejudiciu material, ci s-a solicitat alte sume, care nu au tangenta cu presupusele actiuni ilicite ale
primarului — fiind solicitate doar cheltuicelile de judecata in suma de 12 173 lei (dintre care 10 000
pentru asistenta juridica) si 500 000 prejudiciu moral.

IDIS Viitorul si CALM, cu sustinerea Fundatiei Soros-Moldova, au elaborat 3 rapoarte de
monitorizare (pot fi gasite pe pagina web www.viitorul.org si www.calm.md), prin care au fost
analizate 64 de cauze penale si 18 cauze contraventionale examinate de instantele de judecata
nationale in perioada 2014 - 2018 impotriva reprezentantilor administratiilor publice locale, in
privinta actelor conexe coruptiei, ce se refera la abuzul de putere sau abuzul de serviciu, excesul de
putere sau depdsirea atributiilor de serviciu si neglijenfa in serviciu — infractiuni cuprinse in
articolele 327, 328 si 329 din Codul penal si art.312 — 313 din Codul contraventional. Scopul
acestor rapoarte este de a efectua o analiza detaliatd a cauzelor penale si contraventionale Sus-
mentionate pentru stabilirea cum au fost calificate faptele savirsite de reprezentantii
administratiilor publice locale de catre organele de urmarire penald si instantele de judecata.

Rezultatele monitorizarii aratd ca ”in mai multe solutii ale instantelor de judecatd este mentionat
expres cd nu este suficient ca un primar sa actioneze contrar procedurilor legale pentru ca faptele
sale sa fie calificate in baza art.327 - 329 din Codul penal. Or, acestea sint infractiuni materiale si
se considerd consumate din momentul producerii daunelor in proportii considerabile intereselor
publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale persoanelor juridice sau fizice. Altfel spus,
chiar daca primarul a incélcat procedurile legale, daca nu exista daune cauzate, el nu poate fi tras la
raspundere penala in baza art.327 - 329 din Codul penal.”

2. Nu exista claritate in privinta atributiilor de serviciu incdlcate de primar

Pentru existenta infractiunii de abuz de putere sau abuz de serviciu (art. 327 CP) este necesara
existenta prealabila a unui serviciu, in care persoana publicd, respectiv, persoana cu functie de
demnitate publica, isi desfisoara activitatea. In corespundere cu art. 327 CP, folosirea situatiei de
serviciu presupune comiterea de catre persoana publicd, respectiv, de catre persoana cu functie de
demnitate publicd, a unor actiuni sau inactiuni prejudiciabile, care deriva din atributiile sale de
serviciu, fiind in limitele competentei sale functionale. Aici este necesar a cunoaste atributiile,
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drepturile si obligatiunile acestei persoane, stipulate in lege, or actiunea sau inactiunea
faptuitorului trebuie sa fie savarsita in exercitiul atributiilor sale de serviciu.

In hotarirea nr.33 din 7 decembrie 2017, Curtea Constitutionald mentioneaza ca, pentru asigurarea
principiului legalitatii incriminarii, textul ,,a situatiei de serviciu” din alin.(1) al art.327 din Codul
penal urmeazd a fi interpretat prin raportare la atributiile de serviciu reglementate expres prin
lege.

In rezultatul analizei sentintei judecatoriei am constatat ci instanta de judecata a facut trimitere la
atributiile de serviciu din acte normative subordonate legii — “’prin ignorarea prevederilor pct.28 si
43 din Instructiunea cu privire la executarea lucrarilor cadastrale la nivel de teren, aprobatd prin
ordinul Agentiei Relatii Funciare si Cadastru nr.70 din 04.08.2017”.

Atributiile primarului sunt prevazute la art. 29 din Legea privind administratia publica locala, nr.
436-XVI din 28.12.2006, o atributie fiind ,,constatarea incalcarilor legislatiei in vigoare comise de
persoane fizice si juridice in teritoriul administrat, luarea de masuri pentru inlaturarea sau
curmarea acestora si, dupa caz, sesizeaza organele de drept, acestea fiind obligate sa reactioneze cu
promptitudine, in conditiile legii, la solicitarile primarului;”.

In acelasi timp, Curtea Constitutionald reitereaza ci nu orice incilcare a prevederilor unei legi
poate atrage raspundere penald pentru abuz de putere sau abuz de serviciu. Tine de competenta
organelor de urmdrire penala si a instantelor de judecata sa aprecieze daca incdlcarea atributiilor
(drepturi si obligatii) deduse din prevederile unei legi corespunde unei asemenea severitdti, incit
aplicarea prevederilor art.327 alin.(1) din Codul penal sa intervina in calitate de ultim resort.

In spetd, apar mari semne de intrebare referitor la “severitatea” actiunii, mentionate in actele de
invinuire ale organelor de urmadrire penala si sentinta judecatoriei.

3. Incertitudine privind caracterul considerabil al pretinsei daune

Desi dispozitia art.327 din Codul penal indicd ca raspunderea penala survine daca se produc daune
in proportii considerabile, Codul penal nu stabileste expres care este pragul valoric al daunei
considerabile. La fel, Codul penal nu stabileste nici pragul daunei esentiale.

Reiesind din prevederile art.126 alin.(1) si (1') din Codul penal si prevederile art.18 din Codul
contraventional, urmeaza a fi Incadrate, dupa caz, ca fiind esentiale sau considerabile, daunele care
se inscriu in limitele dintre daunele in proportii mici si daunele in proportii mari (de la 20% din
cuantumul salariului mediu lunar pe economie prognozat - pind la 20 de salarii medii lunare pe
economie prognozate).

In lipsa unui prag valoric al “daunei considerabile” in Codul penal, organele de urmirire
penala si instantele de judecatd apreciazd caracterul ”considerabil” al daunei in mod diferit, de
la caz la caz — fapt evidentiat si in Hotarirea Curtii Constitutionale nr.22 din 27.06.2017.

In ce priveste cauza penala analizati, dacd facem abstractie de la faptul ci nu existd in general o
dauna, atunci instanta de judecati nu a motivat in nici un fel caracterul considerabil al daunei
cauzate (presupusa suma de 12 500 lei invocatd) cu luarea in considerare “valoarea, cantitatea si
insemndtatea bunurilor pentru victima, starea materiala si venitul acesteia, existenta persoanelor
intretinute, alte circumstante care influenteaza esential asupra starii materiale a victimei”, asa cum
prevede expres art.126 alin.(2) din Codul penal.

Curtea Constitutionali prin Adresa sa din 27.06.2017 a solicitat Parlamentului stabilirea unui
prag valoric al daunei considerabile (inclusiv si esentiale) pentru excluderea interpretdrilor si
estimirilor subiective ale organelor de urmirire penala si instantelor de judecati. Insi, Parlamentul
pina in prezent nu si-a indeplinit sarcina de legiuitor.

Curtea Constitutionala a consacrat in hotaririle sale principiul legalitatii incriminarii, care prevede
si cerinta conform careia legea penald nu trebuie interpretatd si aplicatd extensiv in defavoarea
acuzatului prin analogie. In jurisprudenta sa, Curtea a retinut ci doar legiuitorul poate si
reglementeze conduita incriminatd, iar fapta trebuie sd fie cert definita, dar nu identificatd prin
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interpretarea extensiva de cétre cei care aplica legea penala. Cerinta interpretarii stricte a normei
penale, ca si interdictia analogiei in aplicarea legii penale, urmaresc protectia persoanei Impotriva
arbitrarului (HCC nr. 21 din 22 iulie 2016).

Curtea, in hotarirea sa anterioara nr.14 din 27 mai 2014, a statuat ca formuldirile generale si
abstracte intr-un caz concret pot afecta functionalitatea legii penale, aplicarea ei coerentd §i
sistemicd, ceea ce ar denatura principiul calititii legii. Curtea Europeana pentru Drepturile
Omului in jurisprudenta sa a statuat ca ,notiunea de ,lege” implica respectarea cerintelor
calitative, indeosebi cele privind accesibilitatea si previzibilitatea” (cauza Del Rio Prada v.
Spania). Curtea Europeand a mentionat cd legea trebuie sa defineascd in mod clar infractiunile
si pedepsele aplicabile, aceasta cerinta fiind indeplinita atunci cind un justitiabil are posibilitatea
de a cunoaste care sint actele si omisiunile ce pot angaja raspunderea sa penald si care este
pedeapsa pe care o riscd in virtutea acestora (cauza Cantoni v. Franta, cauza Kafkaris v. Cipru).

In cauza Liivik v. Estonia, Curtea Europeana pentru Drepturile Omului a retinut ci functionarul
public de rang inalt nu a putut sd prevada in mod rezonabil riscul de a fi acuzat si condamnat
pentru faptul cd prin actiunile sale a provocat daune semnificative intereselor statului, din motiv ca
norma penald implica utilizarea unor notiuni largi si criterii de natura vaga (a cauzat un
prejudiciu considerabil intereselor statului). Dispozitia penald nu corespundea calitatii legii cerute
in sensul Conventiei, in ceea ce priveste efectele sale de claritate si previzibilitate.

4. In conformitate cu Rezolutia Congresului Autorititilor Locale si regionale al Consiliului
Europei din 04 aprilie 2019 privind situatia democratiei locale din Republica Moldova in punctul 4
litera I) Congresul constata:” Contextul politic pentru exercitarea functiilor de primar este afectat
negativ de o practicd intensd de utilizare a urmaririi penale impotriva primarilor si a altor
reprezentanti la nivel local (dosare penale). Unele dintre aceste acuzatii penale par a fi aduse
pentru motive nerezonabile sau nesemneficative, care uneori sunt legate de lipsa resurselor la
autoritatile locale pentru a-si indeplini competentele”. Iar in punctul 5 litera I) Congresul cere
autoritatilor din Republica Moldova sa gaseascd un echilibru mai adecvat intre lupta impotriva
coruptiei si cerintele democratiei locale, astfel incat acuzatii penale impotriva alesilor locali sa nu
intrerupa viata politica locala.

Aspecte generale privind cauzele penale similare in privinta alesilor locali

1. In rezultatul analizei cauzei respective, dar si a altor cauze penale precedente privind alesii
locali, ca constatare generald am stabilit ca organele de urmadrire penald, procuratura si
instantele de judecata neglijeaza sau nu aplicd in cunostintd de cauzd normele legislatiei in
vigoare prin prisma principiilor constitutionale, legale si internationale de organizare si
functionare a APL, in special principiile descentralizirii serviciilor publice (descentralizarii
administrative) §i autonomiei locale. Recomandam sa fie atrasa atentie la urmatoarele principii de
baza sau, altfel spus, pilonii care ar trebui sa stea la examinarea cauzelor:

A. Consiliile locale si cele raionale, primarii §i presedintii de raioane functioneazad ca autoritati
administrative autonome, solutionind treburile publice din sate (comune), orase (municipii) si
raioane in conditiile legii. Raporturile dintre autoritatile publice centrale (inclusiv Guvernul) si
cele locale au la baza principiile autonomiei, legalitdtii, transparentei si colaborarii in rezolvarea
problemelor comune. Intre autoritatile centrale si cele locale, intre autorititile publice de nivelul
intii si cele de nivelul al doilea nu exista raporturi de subordonare, cu exceptia cazurilor prevazute
de lege (a se vedea art. 6 din Legea privind administratia publica locala, nr. 436/2006).

B. Autoritatile administratiei publice locale beneficiaza de autonomie decizionala, organizationala,
gestionara si financiard, au dreptul la initiativd in tot ceea ce priveste administrarea treburilor
publice locale, exercitindu-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 Europeana a Autonomiei Locale



si prin alte tratate la care Republica Moldova este parte (a se vedea art. 3 si 7 din Legea privind
administratia publica locala, nr.436/2006).

2. La calificarea juridica a faptelor nu se respecti jurisprudenta Curtii Constitutionale.
Hotaririle Curtii Constitutionale privind interpretarea Constitutiei sau privind neconstitutionalitatea
unor prevederi legale sint obligatorii pentru organele de urmarire penald, instantele de judecata si
pentru persoanele participante la procesul penal (a se vedea art. 7 din Codul de procedura penald).
Actele Curtii Constitutionale trebuie aplicate in integritatea lor, nu doar partea dispozitivd, adica
sint considerate norme de drept.

3. Normele penale cuprinse in articolele 327, 328 si 329 din Codul penal ramin a fi in
continuare problematice, interpretabile si dificil de aplicat. Formularile de o manierd imprecisa si
neclard au favorizat si le conferd si-n continuare autorittilor care le aplicd o marja excesiva de
discretie. Calificarea infractiunilor in privinta reprezentantilor administratiilor publice locale
comporta de multe ori un caracter subiectiv si neuniform.

4, Calificarea infractiunilor in temeiul art.327 — 329 CP in privinta reprezentantilor
administratiilor publice locale comporti de multe ori un caracter subiectiv si neuniform. Cei
impotriva carora sint Indreptate aceste actiuni se afla Intr-o situatie de insecuritate juridica, fiind
implicati in procese judiciare complicate, stresante, care necesitd eforturi mari si cu final incert.

S. Orice incalcare a prevederilor unei legi, chiar si fara cauzarea unor consecinte negative,
poate servi temei de intentare a unei cauze penale potrivit art.327, 328 si 329 din Codul penal.
De multe ori in actiunile alesilor locali, incriminate de organele de urmarire penald, nu exista o
’severitate”, nu survin urmari negative, dimpotriva acestea au solutionat o problema stringenta a
comunitatii locale.

6. In invinuirile aduse in temeiul art.327, organele de urmadrire penali au ficut trimitere la
atributiile de serviciu ale reprezentantilor administratiilor publice locale atit din legi, cit si din
actele normative subordonate legii. Din 7 decembrie 2017, prin efectul Hotaririi Curtii
Constitutionale nr.33, atributiile de serviciu sint doar cele reglementate expres prin lege.

7. De multe ori in invinuirile aduse doar se argumenteaza incalcarea legilor, dar nu sint
indicate si evaluate prejudiciile care ar trebui sa rezulte din actiunile reprezentantilor
administratiilor publice locale. Cauzarea prejudiciului este o conditie obligatorie pentru
calificarea infractiunilor din art.327, 328 si 329 din Codul penal si survenirea raspunderii penale.
In mai multe solutii ale instantelor de judecati este mentionat expres ci nu este suficient ca un ales
local sa actioneze contrar procedurilor legale, daca nu exista daune cauzate, el nu poate fi tras la
raspundere penala.

8. In invinuirile aduse sint indicate sume enorme de bani in calitate de presupuse daune,
care nu-si gdsesc confirmarea in solutiile finale ale instantelor de judecata. Din totalitatea
solutiilor finale monitorizate, ca efect al achitdrii inculpatilor, nu si-au gésit confirmarea 13% din
daunele invocate in temeiul art.327 din Codul penal, 40% din daunele in temeiul art.328 si 97%
din daunele indicate in invinuirile bazate pe art.329 din Codul penal.

9. Observam mai multe erori comise de organele de urmadrire penala la calificarea faptelor,
constatate si de cdatre deciziile finale ale instantelor de judecatd, care scot in evidentd
necunoasterea suficientd a specificului de organizare si functionare a autoritdtilor
administratiei publice locale, atributiile specifice celor 2 autoritati publice locale (primarul /
presedintele raionului si consiliul local / raional), raporturile dintre aceste autoritati, legislatia care
reglementeaza activitatea si competentele autoritatilor administratiei publice locale.

10.  Persisti tendinta de utilizare a unor astfel de dosare penale pentru influentarea $i
intimidarea alesilor locali. Tn ultimii ani se atesti un numir mare de cauze penale pornite in
temeiul art.327 — 329 din Codul penal in privinta reprezentantilor administratiilor publice locale.
Rapoartele de monitorizare mentionate in prezenta nota ne aratd cd din totalitatea solutiilor finale



in privinta reprezentantilor administratiilor publice locale, pentru fiecare faptd incriminatd in baza
art.327 — 329 Cod penal, 52% au fost de achitare si de Incetare a procesului penal.

11.  Organele de urmarire penald si instantele de judecatd nu tin cont de recomandarile
institutiilor europene. In acest sens:

A. Comisia de la Venetia, in Raportul asupra relatiei dintre responsabilitatea ministeriald politica si
cea penald, adoptat la cea de-a 94-a sedinta plenarad (8-9 martie 2013), a subliniat cad dispozitiile
care incrimineaza abuzul in serviciu, precum i interpretarea acestora, sunt mostenite din fostul
sistem legal sovietic, iar autoritatile nationale se confruntd cu sarcina dificila a aplicarii acestor
norme legale In noul context al economiei de piatd. Comisia a recomandat ca prevederile penale
nationale cu privire la ,,abuzul in serviciu”, ,,abuz de putere” si expresii similare sd fie interpretate
in sens restrins si aplicate cu un grad inalt de prudentd, astfel incit sa poata fi invocate numai
in cazuri in care fapta este de naturd gravd.

B. Rezolutia si recomandarile Congresului Autoritatilor Locale si Regionale al Consiliului Europei
(CALRCE) din 27.03.2018 pune in sarcina Republicii Moldova:

- examinarea procedurii Curtii impotriva reprezentantilor alesi locali, pentru a se asigura ca acestea
nu constituie o hartuire judiciard si nu impiedica alesii locali sa-si administreze in mod liber
propriile comune;

- sa gaseasca 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 reprezentantilor locali sd-si exercite liber mandatul politic, beneficiind in acelasi timp de
prezumtia de nevinovatie;

In baza celor mentionate,
SOLICITAM

1. Asigurarea de catre organele de urmarire penald si instantele de judecatd a unui act de
justitie in privinta primarului (or), conform standardelor mentionate mai sus, inclusiv tinind cont
de statutul alesului local, cu mandat atribuit pe o perioada determinatd de popor ca exponent
suprem al puterii de stat, fiind diferit de cel al unui functionar public ordinar, numit in functie pe o
perioadd determinata.

2. Utilizarea de catre organele de urmarire penala in practica si ghidarea de prevederile Hotaririi
Plenului Curtii Supreme de Justitie nr.7 din 15.05.2017, in cazul intentiei de pornire a cauzelor
penale in temeiul art.327 — 329, deoarece Hotarirea sus-nominalizatd explicd mai multe aspecte
relevante ce tin de aplicarea legislatiei referitoare la rdspunderea penald pentru abuzul de putere
sau abuzul de serviciu, excesul de putere sau depasirea atributiilor de serviciu, precum si neglijenta
in serviciu.

3. Utilizarea in practica si ghidarea de constatarile Hotaririlor Curtii Constitutionale din 27 iunie
2017, 07 decembrie si 01 octombrie 2018, prin care au fost analizate si explicate mai multe aspecte
importante referitor la componentele de infractiuni din art.327 — 328 din Codul penal (“daune
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considerabile”, “urmdri grave”, "interesul public”, situatie de serviciu”).

4. Utilizarea in practica si ghidarea de jurisprudenta Curtii Europene pentru Drepturile Omului si
recomandarile Comisiei de la Venetia, potrivit carora prevederile penale nationale cu privire la
»abuzul in serviciu”, ,,abuz de putere” si expresii similare sa fie interpretate In sens restrins si
aplicate cu un grad Tnalt de prudentd, astfel incit sd poatd fi invocate numai in cazuri in care fapta
este de natura grava.

5. Neintentarea cauzelor penale in temeiul art.327 — 329 din Codul penal doar pentru depistarea
unor incdlcari ale legislatiei de catre reprezentantii administratiilor publice locale, daca nu exista
daune cauzate intereselor publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale persoanelor
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juridice sau fizice. Or, acestea sint infractiuni materiale, care se considerd consumate din
momentul producerii daunelor.

6. Organizarea si desfasurarea instruirilor tematice pentru ofiterii de urmarire penald, procurori,
inclusiv judecatori referitor la specificului de organizare si functionare a autoritatilor administratiei
publice locale, atributiile specifice celor 2 autoritdti publice locale (primarul / presedintele
raionului si consiliul local / raional), raporturile dintre aceste autoritati, legislatia care
reglementeaza activitatea si competentele autoritatilor administratiei publice locale, etc.

Cu cele mai inalte consideratiuni,

Viorel FURDUI
Director Executiv al CALM




