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Institutul pentru Dezvoltare si Initiative Sociale (IDIS) ,, Viitorul” este
succesorul de drept al Fundatiei Viitorul, si pastreaza in linii mari traditiile,
obiectivele si principiile de actiune ale fundatjei, printre care se numara: for-
marea de institutii democratice si dezvoltarea unui spirit de responsabilitate
efectiva printre oamenii politici, functionari publici si cetatenii tarii noastre,
consolidarea societatii civile si spiritului critic, promovarea libertatilor si valo-
rilor unei societati deschise, modernizate si pro-europene.

Congresul autoritatilor locale si regionale din Moldova (CALM) este cea
mai mare si cea mai reprezentativa asociatie a autoritatilor locale si regionale
din tara noastra. Acesta ofera consultanta juridica, fiscala, si tehnica in scopul
sustinerii autonomiei fiscale locale si a descentralizarii. CALM reprezintd 700
de autoritati publice locale, in calitate de membri cu drepturi depline din cele
898 existente in Moldova. Web: www.calm.md

Orice utilizare a unor extrase ori opinii ale autorului acestui Studiu trebuie sa contina referinta la

IDIS ,Viitorul”.

Pentru mai multe informatji asupra acestei publicatii ori asupra abonamentului de receptionare a
publicatiilor editate de catre IDIS, va rugdm sa contactati IDIS ,Viitorul”.

ADRESA DE CONTACT:

Chisinau, lacob Hincu 10/1, 2004, Republica Moldova
Telefon: (373-22) 21 09 32

Fax: (373-22) 24 57 14

www.viitorul.org
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I. Sumar

Raportul de monitorizare cuprinde sase compar-
timente, care descriu scopul raportului, metodo-
logia utilizata, analizeaza cauzele contraventio-
nale in privinta reprezentantilor administratiilor
publice locale pornite in temeiul articolelor 312
si 313 din Codul contraventional, care fac parte
din categoria actelor conexe coruptiei, urmate
de recomandari pentru imbunatatirea situatiei in
domeniul dat.

in raport se indica numarul cauzelor contraventi-
onale identificate pe paginile web ale instantelor
de judecata, anii de incepere si de finalizare a
dosarelor contraventionale, alesii locali vizati in
aceste cauze.

Raportul analizeaza tipurile de solutii ale instan-
telor de judecatad in dosarele contraventionale
finalizate, fiind constatate o pondere mare a
cauzelor in care procesul contraventional a fost
incetat fara survenirea raspunderii contraventio-
nale, cel mai des din motivul expirarii termenului
de prescriptie pentru atragerea la raspundere
contraventionala, urmat de motivul inexistentei
faptului contraventiei. Doar intr-un caz instanta
de judecatad a recunoscut vinovat un primar si
i-a aplicat sanctiune contraventionala sub forma
de amenda.

In raport au fost identificate domeniile de activi-
tate ale reprezentantilor administratiilor publice
locale, care cel mai des servesc ca temei de por-
nire a dosarelor contraventionale ce se refera la
abuzul de putere sau abuzul de serviciu si exce-
sul de putere sau depasirea atributiilor de servi-
ciu. Cel mai vulnerabil domeniu il constituie ad-
ministrarea bunurilor imobile contrar procedurilor.

Cercetarea dosarelor contraventionale continua
cu analiza modului de stabilire a circumstantelor
de fapt si temeiurilor de drept la intentarea aces-

tor cauze si examinarea lor in instantele de ju-
decata. Rezultatele monitorizarii scot Tn eviden-
ta mai multe interpretari si aprecieri subiective
a organelor de drept. Una din cauzele acestei
situatii o reprezinta caracterul vag al textului dis-
pozitiei si sanctiunii normelor contraventionale.

in raport sunt analizate deciziile instantelor de
judecata care au facut referire la expresiile ,in-
teresul public’, deoarece aceste expresii au
acordat si acorda in continuare o marja larga de
discretie pentru agentii constatatori, procuratura
si instantele de judecata.

Raportul face referire la dosarele contraventio-
nale pornite fara existenta unui grad de pericol
social al faptelor comise de alesii locali, precum
si inexistenta unei daune interesului public sau
drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale per-
soanelor fizice sau juridice. Din contra, faptele
contrare legii, comise de alesii locali, au adus
beneficii comunitatii locale, au avut un caracter
social util si au solutionat o problema urgenta
din localitate.

Raportul mentioneaza cauzele contraventionale
intentate de agentii constatatori si procurori in
lipsa cunostintelor suficiente privind constructia
administratiei publice locale, competentele au-
toritatilor publice locale, inclusiv competentele
delegate, relatiile intre nivelul | si Il al adminis-
tratiei publice locale, alte aspecte ce tin de or-
ganizarea si functionarea autoritatilor publice
locale.

In final, raportul cuprinde mai multe recoman-
dari adresate autoritatilor publice responsabile
de elaborarea si adoptarea politicilor publice,
organelor de drept responsabile de intentarea
dosarelor contraventionale, autoritatilor publice
locale, altor autoritati publice.




I1. Scopul raportului

Prezentul raport de monitorizare este al 3-lea ra-
port elaborat Tn cadrul acestei initiative comune
a IDIS ,Viitorul” si CALM.

In raportul nr.1 de monitorizare au fost identifi-
cate si prezentate intr-un mod sistematizat nu-
marul si solutiile instantelor de judecata referitor
la cauzele penale si contraventionale in privinta
primarilor, viceprimarilor, presedintilor si vicepre-
sedintilor raioanelor, secretarilor consiliilor loca-
le si raionale, care fac parte din categoria dosa-
relor conexe coruptiei, ce se refera la abuzul de
putere sau abuzul de serviciu, excesul de putere
sau depasirea atributjilor de serviciu si neglijen-
ta in serviciu — infractiuni cuprinse in articolele
327, 328 si 329 din Codul penal si articolele 312
si 313 din Codul contraventional.

Raportul de monitorizare nr.2 continua cu anali-
za detaliata a invinuirilor aduse reprezentantilor
administratiilor publice locale, circumstantele de
fapt invocate de organul de urmarire penala si
aprecierea juridica a acestora in cele 64 de ca-
uze penale examinate de instantele de judecata
nationale incepind cu anul 2014 pina la 31 de-
cembrie 2018.

Scopul raportului de monitorizare nr.3 este de
a efectua o analiza detaliata a cauzelor contra-
ventionale conexe coruptiei, intentate si exami-
nate in privinta reprezentantilor administratiilor
publice locale Tn perioada sus-nominalizata

pentru stabilirea cum au fost calificate faptele
contraventionale savirsite de reprezentantii ad-
ministratiilor publice locale de catre organele de
urmarire penala si instantele de judecata.

In acest sens, vor fi analizate:

» temeiurile pentru intentarea acestor dosare
contraventionale;

» circumstantele de fapt ale acestor cauze con-
traventionale;

» aprecierea juridica a faptelor de catre orga-
nul de urmarire penala si instantele de jude-
cata.

Raportul va evidentia un sir de aspecte juridice
si probleme referitor la cauzele contraventionale
intentantate alesilor locali in contextul specificu-
lui de organizare si activitate al autoritatilor pu-
blice locale, competentele si atributiile primarului
si consiliului local, relatiilor intre aceste autoritati
publice locale si principiilor care stau la baza ad-
ministrarii publice locale.

Analiza dosarelor contraventionale ne va ajuta
sa identificam eventualele disfunctionalitati de
sistem, potentialele lacune in cadrul legal con-
traventional, normele neclare si interpretabile,
diferentele in aplicarea legii contraventionale in
practica. Acest fapt ne permite sa inaintam pro-
puneri si recomandari pentru imbunatatirea ca-
drului normativ si practicii judiciare.



III. Metodologia cercetarii

Cercetarea s-a desfasurat in perioada ianuarie
— martie 2019 si a utilizat o abordare cantitativa,
fiind realizata in baza:

= cererilor de acces la informatie, adresate
Centrului National Anticoruptie, Procuraturii
Anticoruptie, instantelor de judecata, Curti-
lor de Apel,;

= hotaririlor publicate pe portalurile web ale
instantelor nationale de judecata si Curtilor
de Apel (www.instante.justice.md);

= informatiilor, studiilor, rapoartelor de por-
talurile web ale autoritatilor publice (www.
procuratura.md, www.cna.md, www.justice.
gov.md);

= articolelor din mass-media si investigatii-
lor jurnalistice (www.anticoruptie.md, www.
zgd.md, www.moldovacurata.md, www.in-
vestigatii.md, etc.);

= informatiile prezentate pe portalurile web
ale organizatiilor societatii civile (www.e-de-
mocracy.md, www.crjm.md, etc.)

Tn rezultatul adresarilor prin intermediul CALM,
reprezentantii administratiilor publice locale re-
fuzau acordarea interviurilor, motivand ca le
este frica sa nu survina careva consecinte nefa-
vorabile pentru ei.

Din motivul lipsei informatiilor sau furnizarii in-
formatiilor incomplete, procesul de analiza s-a
axat preponderent pe identificarea si cerceta-
rea unor cauze contraventionale care s-au exa-
minat, fie se examineaza in instantele de jude-
cata in perioada 2014 — 31 decembrie 2018.

Initial, in rezultatul cercetarii hotararilor instante-
lor de judecata si Curtilor de Apel au fost iden-
tificate 20 de hotarari judecatoresti contraventi-
onale in privinta reprezentantilor administratiilor
publice locale referitor la acte conexe coruptiei.
Insé, procesul de analiza a cuprins doar 18 ca-
uze contraventionale din motiv ca 2 din ele nu
dispun de informatii suficiente pentru a fi anali-
zate sub toate aspectele.

Fiecare hotarire a fost supusa unei analize con-
form urmatorilor indicatori: numele si prenumele
persoanei in privinfa careia a fost adoptata ho-
tarirea; functia in care persoana a savirsit con-
traventia; fapta comisa; domeniul de referinta al
incalcarii comise; decizia agentului constatator
asupra cauzei contraventionale, fie ordonanta de
pornire a procesului contraventional; argumen-
tele si incalcarile invocate de organele de drept;
cui i-au fost cauzate daunele — interesului public,
drepturilor si intereselor persoanelor fizice sau
juridice; solutia data de instanta de fond / recurs.
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IV. Analiza cauzelor contraventionale in privinta
reprezentantilor administratiilor publice locale
examinate de instantele de judecata in perioada
2014 - 2018 referitor la actele conexe coruptiei
(articolele 312-313 din Codul contraventional)

In prezentul raport au fost analizate 18 cauze
contraventionale examinate de instantele de
judecata nationale in perioada 2014 — 31 de-
cembrie 2018 in privinta reprezentantilor ad-
ministratiilor publice locale, identificate pe pa-
ginile web judecatoresti. Pana la 31.12.2018
avem 17 dosare finalizate cu hotarari definitive
si irevocabile ale instantelor de judecata si o
cauza contraventionala este in continuare pe
rol in examinare.

Avem 3 cauze contraventionale in baza art.312
din Codul contraventional (Abuzul de putere sau

abuzul de serviciu) si 15 cauze contraventiona-
le in temeiul art.313 din Codul contraventional
(Excesul de putere sau depasirea atributiilor de
serviciu).

Din 18 cauzele contraventionale, care s-au exa-
minat, fie se examineaza in toate instantele de
judecata in perioada 2014 — 31 decembrie 2018,
39% au inceput n anii 2014 — 2015, circa 22%
au fost puse pe rol in anul 2016, iar in anul 2017
au startat inca 39% din cauzele identificate, fiind
anul cu cele mai multe cauze contraventionale
examinate.

Diagrama 1. Numdrul dosarelor contraventionale in privinta reprezentantilor APL
identificate pe paginile web ale instantelor de judecatd 2014-2018
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Diagrama 2. Anii de intentare a cauzelor contraventionale in privinta reprezentantilor APL,
examinate de instantele de judecatd in perioada 2014-2018
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Din cei 18 reprezentanti ai administratiilor pu-
blice locale cu dosare contraventionale, 17 au
fost primari si un reprezentant detinea functia de
viceprimar.

Reprezentantii APL vizati in dosarele contra-
ventionale fac parte din 18 unitati administrativ
teritoriale de nivelul | din intreaga tara. Analiza
ne arata ca cel mai des au fost initiate cauze
contraventionale in privinta reprezentantilor lo-
calitatilor rurale (14 sate / comune), iar in privin-
ta alesilor locali din orase avem 4 dosare contra-
ventionale pentru acte conexe coruptiei.

Solutiile instantelor de judecata

Din 17 dosarele contraventionale finalizate,
avem 16 dosare de incetare a procesului con-
traventional fara survenirea raspunderii contra-
ventionale si un singur dosar cand instanta a
recunoscut vinovat un primar de savarsirea con-
traventiei (art.313) si i-a aplicat sanctiune con-
traventionald sub forma de amenda in marime
de 30 unitati conventionale, cu privarea de drep-
tul de a detine functii de primar pe un termen de
3 luni.

Din cele 16 solutii in privinta reprezentantilor
APL, prin care au fost pronuniate hotarari jude-
catoresti definitive de incetare a procesului con-

® 7
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2016 2017
4 7

traventional, in 10 cazuri (63%) instantele de
judecata au invocat motivul expiréarii termenului
de prescriptie pentru atragerea la raspundere
contraventionala.

Diagrama 3. Solutiile instantelor de judecatd
pe cauzele contraventionale finalizate in privinta
reprezentantilor APL (art.312 - 313 din
Codul Contraventional)
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Reiesind din prevederile art.30 din Codul contra-
ventional, prescriptia inlatura raspunderea con-
traventionala. Termenul general de prescriptie
a raspunderii contraventionale a fost de 3 luni,
iar din 16 martie 2017" termenul de prescriptie
este de un an. Termenul de prescriptie curge
de la data savirsirii contraventiei si pina la data
raminerii definitive a hotaririi cu privire la cauza
contraventionala.

! Legeanr.208 din 17.11.2016 privind modificarea §i completar-
ea Codului contraventional al Republicii Moldova nr.218-XVI
din 24 octombrie 2008
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Din cauzele analizate am constatat ca un proces contraventional (in fond si in recurs) poate fi finalizat
intr-o lund, dar poate fi examinat si 11 luni. De cel mai multe ori cauzele contraventionale au fost fina-
lizate in termen de 8 luni (4 ori), iar In 50% din cazuri dosarul nu a fost examinat mai mult de 5 luni.

in 5 cazuri (31%) a fost incetat procesul contraventional pe motiv ca nu existé faptul contraventiei, iar
un dosar contraventional a incetat atit din cauza inexistentei faptului contraventiei, cit si in legatura

cu nulitatea procesului verbal contraventional.

Diagrama 4. Solutiile de incetare a cauzelor contraventionale in privinta reprezentantilor APL
(art.312-313 din Codul Contraventional)
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In 7 din cele 10 dosare de incetare a procesului
contraventional din motivul expirarii termenului
de prescriptie pentru atragerea la raspundere
contraventionald, instantele de judecata au ana-
lizat circumstantele cauzelor contraventiona-
le si au recunoscut vinovati reprezentantii APL
de comiterea contraventiilor. Insa, raspunderea
contraventionald nu a survenit, ca rezultat al
prescrierii faptelor contraventionale. In celelalte
3 dosare instantele de judecata nu s-au expus
asupra circumstantelor cauzelor contraventi-
onale si vinovatiei alesilor locali, fiind incetate
procesele contraventionale din motivul expira-
rii termenului de prescriptie pentru atragerea la
raspundere contraventionala.

Observam ca procuratura nu a contestat cu re-
curs nici o hotarire judecatoreasca de incetare
a procesului contraventional din motivul expi-
rarii termenului de prescriptie pentru atragerea
la raspundere contraventionala. Doar intr-un
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singur caz o astfel de hotarire judecatoreasca
a fost atacata cu recurs de catre contravenient.

in cele 6 dosare in care procesul contraventi-
onal a fost incetat pe motiv ca nu exista faptul
contraventiei (remarca: un dosar suplimentar a
fost incetat si in legatura cu nulitatea procesului
verbal contraventional), observam abordari dife-
rite in ce priveste atacarea cu recurs a hotari-
rilor judecatoresti de catre procurori. Doar in 3
dosare procurorii au atacat cu recurs hotaririle
primei instante de incetare a procesului contra-
ventional pe motiv ca nu exista faptul contraven-
tiei. Respectiv, avem 3 hotariri asupra carora nu
s-a exercitat calea ordinara de atac. Nu cunoas-
tem motivul acestor inactiuni, dar, in contextul in
care se demonstreaza inexistenta faptului con-
traventiei din partea alesului local prin hotarirea
judecatoreasca, iar procurorul nu contesta acest
fapt, prezumam ca aceste dosare contraventio-
nale au fost pornite neintemeiat.
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Domeniile vulnerabile intentarii cauzelor contraventionale

Administrarea bunurilor imobile contrar proceduri-
lor reprezinta faptele de care cel mai des sunt in-
vinuiti reprezentantii administratiilor publice locale
la intentarea cauzelor contraventionale in temeiul
art.312 si art.313 din Codul Contraventional. Aces-
te fapte constituie circa 1/3 din numarul cauzelor
contraventionale analizate. Alte domenii vulnerabi-
le din activitatea alesilor locali, identificate Tn cau-
zele contraventionale, se refera la: administrarea

neconforma a bunurilor mobile (11%); neinforma-
rea subiectilor vizati in scrisorile oficiale (11%);
organizarea si prestarea unor servicii / lucrari pu-
blice contrar procedurilor (11%); impedimente in
raporturile de munca (11%); neconformitati in do-
meniul salubrizarii si ecologiei (11%); Impiedicarea
activitatii economice (6%) si utilizarea neconforma
a mputernicirilor de reprezentare in instantele de
judecata (6%).

Diagrama 5. Domeniile din activitatea APL in care au fost intentate cauze contraventionale
in baza art.312-313 din Codul Contraventional
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V. Calificarea faptelor contraventionale savirsite
de reprezentantii administratiilor publice
locale in temeiul articolelor 312-313
din Codul contraventional

Aspecte generale

Conform prevederilor art.1 din Codul contra-
ventional al Republicii Moldova, legea contra-
ventionala este formata din prevederile Codului
contraventional, iar in cazurile expres prevazute
de Cod, dispozitia articolului din acesta poate
sa contina o norma de trimitere la un alt act cu
caracter normativ, publicat in Monitorul Oficial
al Republicii Moldova. In asemenea cazuri, exi-
gentele aplicabile normei legii contraventionale,
inclusiv exigenta de previzibilitate, sunt aplicabi-
le si actului normativ respectiv. Daca in procesul
aplicarii unui alt act normativ se constata ca pre-
vederile acestuia contravin principiilor stabilite
in Codul contraventional, se aplica prevederile
Codului.

Respectiv, conform art.10 din Codul contraven-
tional al Republicii Moldova, contraventia este
fapta (actiunea sau inactiunea) ilicita, cu un grad
de pericol social mai redus decat infractiunea,
savarsita cu vinovatie, care atenteaza la valorile
sociale ocrotite de lege, este prevazuta de Co-
dul contraventional si este pasibila de sanctiune
contraventionala.

in continuare va fi analizatd componenta contra-
ventiei de la art.313 din Codul contraventional
(Excesul de putere sau depasirea atributiilor de
serviciu), deoarece 83% din dosarele contra-
ventionale examinate in prezentul raport au fost
pornite in baza acestui articol.

Prin excesul de putere sau depasirea atributiilor
de serviciu intelegem: ,sévérgirea unei actiuni
care depdaseste in mod vadit limitele drepturilor
si atributiilor acordate prin lege si care contravi-

ne intereselor publice sau drepturilor si intere-
selor ocrotite de lege ale persoanelor fizice sau
juridice, daca fapta nu intruneste elementele
constitutive ale infractiunii, fiind sanctionata cu
amenda de la 30 la 90 de unitati conventiona-
le cu privarea de dreptul de a detine o anumita
functie sau de dreptul de a desfasura o anumita
activitate pe un termen de la 3 luni la un an.”.

Orice componenta juridica de contraventie, in-
clusiv in speta, are patru elemente constitutive:
obiectul contraventiei, latura obiectiva, subiectul
contraventiei si latura subiectiva.

Obiectul juridic al contraventiei poate fi gene-
ral, generic si nemijlocit. in cazul componentei
de contraventie prevazuta la art.313 din Codul
contraventional obiectul general este ocrotirea
ordinii de administrare in stat si societate, obiec-
tul generic este oglindit in denumirea capitolul
respectiv fiind asigurarea activitatii autoritatilor
publice, iar obiectul nemijlocit tine de asigurarea
exercitarii cuvenita a atributiilor de serviciu de
exponentii autoritatilor publice.

Latura obiectiva se manifesta prin actiune ilega-
Ia, adica actiune care depaseste in mod vadit
limitele drepturilor si atributiilor acordate prin
lege si care contravine intereselor publice sau
drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale per-
soanelor fizice sau juridice. Constatam ca latura
obiectiva este incerta in aspectul ca nu clarifica
ce inseamna in ,mod vadit” si nici ,interesul pu-
blic”.

Subiectul contraventiei nu este specificat in ar-
ticolul examinat, din acest considerent putem
vorbi de orice persoana fizica sau juridica cali-
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ficata ca subiect al contraventiei conform Partji
generale a Codului contraventional. Si in acest
caz putem vorbi despre diminuarea principiului
previzibilitatii sau securitatii juridice, garantat de
Codul contraventional. Astfel, avand in vedere
ca Capitolul Tn care se regaseste componenta
de contraventie se refera la ,CONTRAVENTII
SE AFECTEAZA ACTIVITATEA AUTORITATI-
LOR PUBLICE” in mod firesc subiectul aces-
tor contraventii ar urma sa fie un exponent al
acestor autoritati (nota: autoritatile publice nu
pot fi subiecte a contraventiei (art.17 din Codul
contraventional)), adica trebuie sa fie un functi-
onar public, fie o persoana ce detine functie de
demnitate publica (demnitar public). Dar si in
acest caz legea contraventionala restrange cer-
cul acestor subiecte. Astfel conform art.16 alin.
(6)-(7) subiect in asemenea cazuri trebuie sa fie
persoana cu functie de raspundere, adica per-
soana ,careia intr-o autoritate publica centrala
sau locala, i se acorda, permanent sau provizo-
riu, prin lege, prin numire, alegere sau in virtu-
tea unei insarcinari, anumite drepturi si obligatii
in vederea exercitarii functiilor autoritatii publi-
ce sau a actiunilor administrative de dispozitie,
organizatorice ori economice, fiind pasibila de
raspundere contraventionala pentru savarsirea
unei fapte prevazute de Codul contraventional
in cazul:

a) folosirii intenfionate a atributiilor sale con-
trar obligatiilor de serviciu;

b) depasirii vadite a drepturilor si atributjilor
acordate prin lege;

¢) neindeplinirii sau Tndeplinirii necorespunza-
toare a obligatiilor de serviciu.

In cazul in care fapta contraventionald este co-
misa prin adoptarea sau neadoptarea unui act
de catre un organ colegial, raspunde fiecare din-
tre membirii organului colegial.”.

Latura subiectivd a contraventiei in speta nu
specifica forma de vinovatie, dar modul de for-
mulare ar cere actiuni intentionate.

O atentie deosebita necesita sanctiunea pentru
contraventia de la art.313 din Codul contraven-

tional: ,amenda de la 30 la 90 de unitati con-
ventionale cu privarea de dreptul de a detine o
anumita functie sau de dreptul de a desfasura o
anumita activitate pe un termen de la 3 luni la un
an.” Daca amenda este o sanctiune contraven-
tionala fireasca pentru legea contraventionala,
atunci sanctiunile, relativ noi, cum ar fi privarea
de dreptul de a detine o anumita functie sau
de dreptul de a desfasura o anumita activitate
pe un anumit termen prezinta incertitudine sau
sunt vag reglementate. Astfel ,nimeni nu poate
fi supus de doua ori raspunderii contraventiona-
le pentru una si aceeasi fapta” (art. 9 din Codul
contraventional). Respectiv sanctiunile in cauza
ar putea fi aplicate ca sanctiuni complimentare
doar in cazuri de pluralitati sau contraventii re-
petate.

Conform art. 35 din Codul contraventional pri-
varea de dreptul de a desfasura o anumita acti-
vitate consta n interzicerea temporara persoa-
nei fizice de a desfasura o anumita activitate.
Sanctiunea privarii de dreptul de a desfasura
0 anumita activitate poate fi aplicata in cazul
in care activitatea a fost folosita la savarsirea
contraventiei sau in cazul in care contraventia
reprezinta o Tncalcare a regulilor de desfasura-
re a acestei activitati. Privarea persoanei juridi-
ce de dreptul de a desfasura o anumita activi-
tate consta n stabilirea interdictiei de a incheia
anumite tranzactii, de a emite actiuni sau alte
titluri de valoare, de a primi subventii, Tnlesniri
si alte avantaje de la stat sau de a desfasura
alte activitati. Privarea de dreptul de a desfa-
sura anumita activitate sau privarea de dreptul
de a detine anumite functii poate fi aplicata de
instanta de judecata pentru un termen de la 3
luni la un an. Aceastd sanctiune se aplica in
cazurile in care, tindnd cont de caracterul con-
traventiilor comise de persoana vinovatd, legea
declara ca fiind inadmisibild desfasurarea uneij
anumite activitati sau detinerea unei anumite
functii de catre aceasta. Prin urmare, contra-
ventiile in domeniul asigurarii activitatii autori-
tatilor publice se refera la exercitarea anumitor
functii, deoarece activitatea priveste autorita-
tea publicd in ansamblu. Ins&, reglementarea




Monitorizarea cauzelor penale si contraventionale in privinta reprezentantilor administratiilor publice locale referitor la actele conexe coruptiei

sanctiunii respective este extrem de vaga chiar
la definirea ei, fiind necesar ca in legile din do-
meniu sa fie specificate clar situatiile cand pri-
varea poate fi aplicata, iar articolul respectiv ar
trebuie sa faca referinta de genul ,cu privarea
de dreptul de a detine anumite functiii daca le-
gea declara inadmisibil detinerea pe o anumita
perioada a functiei respective”. Altfel, consta-
tam si contradictii intre partea generala si cea
speciala a Codului contraventional.

De asemenea, sanctiunea respectiva nu tine
cont de particularitatile subiectului. Daca su-
biectul este un demnitar public care exercita un

mandat (de exemplu primar) atunci aplicarea
sanctiunii respective inseamna efectiv lipsirea
de mandat acordat de alegatori sau colectivita-
tea locala. Altceva este in cazul unui functionar
public care activeaza pe baze permanente, pri-
varea temporara de anumita functie nu este asa
simtitd (nota: desi si in acest caz trebuie sa se
tina cont cum functionarul se poate incadra pe
perioada respectiva in munca sau, de exemplu,
este unicul intretinator al copiilor minori, etc.).
Prin urmare redactia actuala a sanctiunii nu per-
mite individualizarea pe deplin a raspunderii,
fapt atentionat si de Curtea Constitutionala in
cazul unor componente de contraventii.

Remarci si comentarii asupra dosarelor contraventionale examinate

u Reiesind din art.312 si art.313 din Codul
Contraventional una din urmarile prejudici-
abile ale acestor contraventii o constituie lezarea
Lintereselor publice”. Ins&, Codul Contraventional
nu determina expres semnificatia ,interesului pu-
blic” ca valoare sociala, fapt ce favorizeaza arbi-
trariul, existind riscul ca actiunile persoanei publi-
ce / persoanei cu functie de demnitate publica,
indiferent de gravitatea faptei savirsite, sa cada
sub incidenta normei contraventionale.

Analiza efectuata ne arata ca in 13 cauze con-
traventionale au fost invocate drept urmari pre-
judiciabile ,interesul public”. in privinta acestor
cauze avem 13 solutii finale ale instantelor de
judecata, inclusiv o solutie de sanctionare con-
traventionala cu amenda.

Dupa cum am evidentiat deja in Raportul nr.2 de
monitorizare, textul ,intereselor publice sau” a
fost declarat neconstitutional prin Hotarirea Cur-
tii Constitutionale nr.33 din 17.12.2017 privind
exceptia de neconstitutionalitate a unor preve-
deri ale art. 327 alin.(1) si 361 alin.(2) lit.d) din
Codul penal si prin Hotarirea Curtii Constitutio-
nale nr.22 din 27.06.17 privind exceptia de ne-

constitutionalitate a unor prevederi ale art. 328
alin.(1) din Codul penal.

Declarind neconstitutionald sintagma ,intere-
sul public”, Curtea Constitutionala a catalogat-o
drept o notiune generica, ce nu poate fi defini-
ta, constituind o valoare abstracta, protejata de
legea penald, care nu satisface cerinta de clari-
tate si previzibilitate, fiind interpretata extensiv si
defavorabil persoanei destinatare. Destinatarul
legii, si anume persoana publica, este privata de
posibilitatea de a determina fara echivoc urmarile
prejudiciabile concrete ale actiunilor incriminate.

Mai mult ca atit, Curtea Constitutionala a emis la
27.07.2017 o Adresa catre Parlament, prin care a
solicitat efectuarea modificarilor de rigoare, deoa-
rece notiunea ,interes public” se regaseste in mai
multe componente de infractiuni si contraventii.

Pornind de la valoarea abstracta si interpretabila
a expresiei de interes public, de practica judici-
ara neuniforma, tinind cont de faptul ca Curtea
Constitutionald a declarat-o neconstitutionala
pentru art.327 si art.328 din Codul Penal, se
impune fara aminare excluderea acesteia si din
art.312 si art.313 al Codului Contraventional.
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B in una din cauzele contraventionale moni-
torizate, pentru a argumenta cauzarea
unei daune interesului public, a fost utilizata ex-
presia ,stirbeste imaginea autoritatii publice lo-
cale”. Nu este clar cum se evalueaza aceasta
stirbire de imagine. Astfel de expresii par a fi mai
mult niste fraze sablon declarative, utilizate la
intentarea unor cauze contraventionale in teme-
iul art.312 si 313 din Codul contraventional.

in 2 cauze contraventionale in temeiul

art.313 din Codul Contraventional, alesi-
lor locali li s-au imputat faptul ca nu au informat
si adus la cunostinta scrisorile si raspunsurile
receptionate. Intr-un caz se invoca ca primarul
nu a transmis comisiei de licitatie o declaratie si
0 cerere a unei persoane fizice, care adminis-
treaza un SRL, cu privire la intentia de a partici-
pa la licitatie. In alt caz se invoc& c& primarul a
omis sa aduca rapid la cunostinta unui grup de
consilieri raspunsul de la o institutie publica, fi-
ind comunicat acest raspuns cu intirziere, peste
o sedinta a consiliului local.

Nu este clar care este gradul de pericol social al
unor astfel de fapte din partea primarilor pentru a
porni dosare contraventionale impotriva lor, pre-
cum si existenta sau inexistenta unei daune inte-
resului public sau drepturilor si intereselor ocroti-
te de lege ale persoanelor fizice sau juridice.

Suplimentar notdm si calificarea incorecta a
acestor 2 fapte, cu indicarea comiterii unor acti-
uni din neglijenta (neinformarea), pe cind com-
ponenta de contraventie stabilita de art. 313 pre-
vede forma de vinovatie intentia.

In cauza contraventionalad privind neinformarea
unui grup de consilieri, a fost suplimentar invo-
cata si o alta fapta, considerata ilegala. Si anu-
me, procurorul a considerat ca prin aducerea la
cunostinta grupului de consilieri a raspunsului
institutiei publice s-a incalcat secretul corespon-
dentei. Este o contradictie evidenta cu invinu-
irea privind intirzierea aducerii la cunostinta a
raspunsului respectiv catre grupul de consilieri.

Nu este clar cum trebuia sa procedeze primarul,
sa aduca sau sa nu aduca la cunostinta raspun-
sul, pentru a nu incélca cerintele legale.

Tot in aceasta cauza contraventionala, instanta
de judecata a decis incetarea cauzei in legatura
cu nulitatea procesului verbal contraventional si
lipsa faptei contraventiei, fiind stabilit ca primarul
a fost sanctionat de catre o autoritate care nu
avea astfel de competente conform prevederi-
lor Codului Contraventional, or, doar instanta de
judecata poate emite o decizie de sanctionare
contraventionala.

Putem da exemplu o cauza contraventio-
B nala in care fapta primarului desi era con-
trara legii (fara licitatie publica a incheiat con-
tract de antrepriza si prestari servicii cu un agent
economic), acesta a asigurat demolarea unei
cladiri care reprezenta un pericol pentru toti lo-
cuitorii satului. Cu atat mai mult ca Codul contra-
ventional prevede in calitate de cauze care inla-
tura caracterul contraventional al faptei si
raspunderea contraventionala riscul intemeiat
(art. 24) adica «nu constituie contraventie fapta,
prevazuta de cod, care a cauzat daune interese-
lor ocrotite de lege in cazul riscului intemeiat in
atingerea unor scopuri socialmente utile».

Intr-un alt caz, primarul, fara decizia consiliului
local, a incheiat un contract cu o intreprindere
municipala din alta localitate pentru primirea si
depozitarea gunoiului contra unei sume de bani
in bugetul APL, iar din mijloacele financiare ob-
tinute primarul a reparat gradinita din localitate.

O cauza contraventionala a fost pornita pentru
ca primarul a dat dispozitii pentru utilizarea unor
materialele de constructie, dezasamblate de pe
acoperisul liceului din localitate, in lipsa unei de-
cizii a consiliului satesc. Organele de drept nu au
tinut cont de faptul ca consiliul satesc a adoptat
o astfel de decizie, Insa aceasta urma sa intre in
vigoare peste citeva zile. Primarul insa a decis sa
ia masuri urgente in privinta acestor materiale de
constructie pentru a nu fi furate sau nimicite.
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Notam si dosarul contraventional in care prima-
rul, in absenta deciziei consiliului local, a emis
dispozitia de stabilire temporara a tarifului la
apa potabila pina la aprobarea acestuia de ca-
tre consiliul local. Instanta de judecata a incetat
acest proces pe motiv ca nu exista fapta con-
traventionala si a argumentat in hotarirea sa ca
primarul a preintimpinat o dauna, un pericol, iar
actiunile sale au avut un caracter social util.

Inainte de intentarea unor cauze contraventiona-
le trebuie de tinut cont ca de multe ori in actiunile
alesilor locali nu exista o ,severitate”, nu survin
urmari negative, dimpotriva acestea solutioneaza
o problema stringenta a comunitatii locale.

Nu este suficient ca un primar sa actioneze
contrar procedurilor legale, in lipsa unei decizii
a consiliului local sau in detrimentul acesteia,
pentru ca faptele sale sa fie calificate in baza
art.312 sau 313 din Codul Contraventional. Tre-
buie sa existe anumite daune intereselor publi-
ce sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege
ale persoanelor juridice sau fizice. Desi primarul
poate comite anumite devieri de la procedurile
legale pe motiv de oportunitate, si daca nu exis-
ta daune cauzate, el nu poate fi tras la raspun-
dere contraventionala. Alesii locali sunt indignati
de faptul ca actiunile realizate n beneficiul ceta-
tenilor localitatii, inclusiv urgente, uneori cu de-
vieri de la anumite proceduri, fara cauzarea da-
unelor, sunt calificate de organele de drept drept
ca abuz de putere sau abuzul de serviciu, fie
ca exces de putere sau depasirea atributiilor de
serviciu. Degsi aceste componente de contraven-
tii trebuie sa fie materiale, insa daca le dam doar
un caracter formal atunci ,incatuseaza” initiativa
si principiul oportunitatii — elemente deosebit de
importante ale autonomiei locale.

E in una din cauzele contraventionale se in-
vinovateste primarul de faptul ca acesta
nu a asigurat cu birou de serviciu si alte conditii
pentru exercitarea activitatii asistentului social
comunitar al Directiei raionale de asistenta soci-
ala si protectia familiei.

In primul rind este neintemeiat s& pornesti o ca-
uza contraventionala in privinta primarului pen-
tru faptul ca primariile din Republica Moldova
nu au spatii suficiente de lucru, nu au posibilitati
financiare. Cu atat mai mult este vorba de un as-
pect de colaborare conform posibilitailor dintre
diferite nivele, iar domeniul respectiv nu este in
competenta APL I.

in rindul doi, este regretabil c& nu se cunoas-
te indeajuns competentele autoritatilor publice
locale, inclusiv competentele delegate, relatiile
intre nivelul | si |l al administratiei publice locale,
alte aspecte ce tin de organizarea si functiona-
rea autoritatilor publice locale.

Potrivit art.6" din legea privind descentralizarea
administrativa nr.435/2006, competentele auto-
ritatilor publice centrale Tn domeniul asistentei
sociale se deleaga autoritatilor publice locale si
se finanteaza din contul transferurilor cu desti-
natie speciala de la bugetul de stat prevazute in
legea bugetara anuala. Reiesind din prevederile
art.6 alin.(6) al legii sus-nominalizate, delegarea
de competente este efectiva doar din momentul
in care a avut loc transferul resurselor financiare
si materiale necesare si suficiente.

in realitate, autoritatile publice locale nu sunt
asigurate cu mijloace financiare necesare pen-
tru asigurarea implementarii corespunzatoare
a acestor competente delegate si sunt puse in
situatia de a se descurca in mod individual cu
resurse proprii, care sunt limitate. Consecinte-
le negative ce reies din aceste situatii, inclusiv
lipsa spatiilor adecvate pentru personalul ce
realizeaza functiile delegate, nu pot fi puse pe
seama APL, ci mai degraba asupra autoritatilor
publice centrale.

in speta, la intentarea acestui dosar contraven-
tional, organele de drept au neglijat principiile
autonomiei locale, cadrul legal din domeniul
descentralizarii si posibilitatile reale existente la
nivelul autoritatilor locale, care au un sir de obli-
gatii si responsabilitati fara acoperire financiara
si fara a le fi asigurate instrumente efective de
realizare. Organele de drept nu au tinut de cont
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de faptul ca potrivit legii descentralizarii admi-
nistrative, autoritatile publice locale de nivelul |
(primarii) nu detin competente proprii in dome-
niul asistentei sociale si sunt lipsite de resurse si
de instrumente efective de a asigura realizarea
efectiva a acestor competente. Totodata, orga-
nele de drept nu au tinut cont ca asistentii sociali
nu sunt in subordinea primarului si in general a
autoritatilor publice locale.

Remarcam faptul ca instanta de judecata a de-
cis incetarea cauzei contraventionale pe motiv
ca lipseste faptul contraventiei, ceea ce demon-
streaza netemeinicia intentarii acestei cauze
contraventionale.

Suplimentar la cele mentionate, reiesind din
cauzele contraventionale examinate, atragem
atentie la urmatoarele momente depistate:

neexaminarea sub toate aspectele a cauzei
sau motivarea insuficienta a hotararii (4 ca-
zuri);

aplicarea neuniforma a sanctiunii contra-
ventionale (1 caz);

constatarea superficiala a contraventiei fara
a stabili cu certitudine faptul contraventiei,
inclusiv avand in vedere si raporturile dintre
APL de diferite niveluri si alte autoritati pu-
blice (6 cazuri);

incalcarea competentei de catre autorita-
tea care constata contraventia (de exemplu
structurile CNA constata contraventii care
tin de competenta procurorului) (2 cazuri);

intocmirea actelor procesuale incomplet
(procesul verbal de constatare a contra-
ventiei, dar si actele de aplicare a sanctiunii
contraventionale, etc. (6 cazuri)




VII. CONCLUZII SI RECOMANDARI

CONCLUzII

1. Circa 94% din solutiile finale emise de instan-

tele de judecatd pe cauze contraventionale
in temeiul art.312 — 313 din Codul contra-
ventional, identificate pe portalurile web ale
instantelor de judecata in perioada supusa
monitorizarii (2014 — 31 decembrie 2018), au
fost de incetare a procesului contraventional
in privinta reprezentantilor administratiilor pu-
blice locale.

. Cel mai des instantele de judecata au incetat
procesul contraventional pe motiv de expira-
re a termenului de prescriptie a raspunderii
contraventionale (63%), urmate de cazurile
de incetare a procesului contraventional pe
motiv cé nu existéa faptul contraventiei (31%),
iar un dosar contraventional a incetat atit din
cauza inexistentei faptului contraventiei, cit
si in legatura cu nulitatea procesului verbal
contraventional.

. Procuratura nu a contestat cu recurs nici o
hotarire judecatoreasca de incetare a pro-
cesului contraventional din motivul expiréarii
termenului de prescriptie pentru atragerea la
raspundere contraventionala, iar in 3 hotariri
din 6 nu s-a exercitat calea ordinara de atac
asupra hotaririlor primei instante de incetare
a procesului contraventional pe motiv ca nu
exista faptul contraventiei.

. Normele contraventionale cuprinse in artico-
lele 312 si 313 din Codul Contraventional, ca
si articolele din Codul Penal ce se refera la
actele conexe coruptiei, ramin a fi in continu-
are interpretabile. Formularile de o maniera
imprecisa si neclara au favorizat si le confera
si-n continuare autoritatilor care le aplica o
marja excesiva de discretie, subiectivism si
caracter neuniform.

5.

6.

8.

Temei pentru pornirea unei cauze contra-
ventionale potrivit art. 312 si 313 din Codul
Contraventional poate constitui orice incal-
care minord a procedurilor si cerintelor le-
gale, chiar si féra cauzarea unor consecinte
negative. De multe ori in actiunile alesilor lo-
cali nu exista un pericol social, nu survin ur-
mari negative, dimpotriva acestea preintim-
pina o potentiala dauna, avind un caracter
social util, in beneficiul cetatenilor localitatii,
fiind solutionate probleme urgente a comu-
nitatii locale.

Administrarea bunurilor imobile contrar pro-
cedurilor reprezinta faptele de care cel mai
des sunt invinuiti alegii locali la intentarea
cauzelor contraventionale in temeiul art.312
si art.313 din Codul Contraventional. Aceste
fapte constituie circa 1/3 din numarul cauze-
lor contraventionale analizate.

. Invocarea ,intereselor publice” in calitate de

urmari prejudiciabile ale celor 2 contraventii
are de regula un caracter arbitrar. Analiza
efectuata ne arata ca in 13 cauze contraven-
tionale au fost invocate drept urmari prejudi-
ciabile ,interesul public”. in lipsa unei notiuni
in Codul Contraventional, care ar determina
semnificatia ,interesului public” ca valoare
sociala, persista interpretari si estimari su-
biective din partea organelor de drept.

Observam mai multe erori comise de orga-
nele de drept la calificarea faptelor, care scot
in evidenta necunoasterea suficientd a spe-
cificului de organizare si functionare a autori-
tatilor administratiei publice locale, atributiile
specifice autoritatilor publice locale, raportu-
rile dintre autoritati, legislatia care reglemen-
teaza activitatea si competentele autoritatilor
administratiei publice locale.
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9. Sunt inexplicabile cauzele contraventionale

pornite in baza art.313 din Codul Contraven-
tional pe motiv ca primarul nu a informat si nu
a adus la cunostinta consilierilor si altor su-
biecti scrisorile si raspunsurile receptionate
in Primé&rie. Nu este clar care este gradul de
pericol social al unor astfel de fapte din par-
tea primarilor pentru a porni dosare contra-
ventionale impotriva lor, precum si existenta
sau inexistenta unei daune interesului public
sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege
ale persoanelor fizice sau juridice.

10. Remarcam si anumite erori procedurale la

intentarea cauzelor contraventionale, con-
statate in hotaririle finale ale instantelor de
judecata. Aici notam calificarea incorecta a
faptelor alesilor locali, cu indicarea comiterii

1.

unor actiuni din neglijenta, pe cind compo-
nenta de contraventie stabilitd de art. 313
prevede forma de vinovatie intentia. La fel,
mentionam constatarea contraventiei de
catre o autoritate care nu avea astfel de
competente conform prevederilor Codului
Contraventional, fie intocmirea incompleta a
actelor procesuale.

Sanctiunea contraventionald ,privarea drep-
tului de a detine anumite functii” este extrem
de vaga, nefiind specificate clar situatiile
cénd privarea poate fi aplicata si nu tine cont
de particularitatile alesilor locali. Sublini-
em faptul ca in cazul unui primar, aplicarea
sanctiunii respective inseamna efectiv lipsi-
rea de mandatul acordat de alegatori.

RECOMANDARI

Parlament

1. Efectuarea modificarilor (excludere), indicate

in adresele Curtii Constitutionale din 27 iunie
2017 si 01 octombrie 2018, in componentele
de contraventii din Codul contraventional in
care se regaseste textul ,interes public”, de-
clarat neconstitutional la 27 iunie 2017 pentru
art.328 alin.(1) din Codul penal si la 07 de-
cembrie 2017 pentru art.327 alin.(1) din Co-

Codul contraventional - utilizarea in practica
si ghidarea de constatarile Hotaririlor Curtii
Constitutionale din 27 iunie 2017 si 07 de-
cembrie 2017, prin care au fost analizate
si explicate mai multe aspecte importante
referitor la componentele de infractiuni din
art.327 — 328 din Codul penal ("interesul pu-
blic”, etc.), aplicabile si componentelor de
contraventii.

dul penal. 2. Evaluarea corecta si argumentarea motivaté
individuali . deri ) onal a daunelor cauzate interesului public, invo-
. Indivi izarear nderii contravention . .
) d'ua a ela ?sﬂpu de ICIO Ia et.’go Te cate la intentarea cauzelor contraventionale
cu indicarea clara in cadrul legal national a N . .
) A ) 9 o ] in temeiul art.312 — 313 din Codul contra-
situatiilor in care ,privarea dreptului de a defi- .
T A ) ventional.

ne anumite functii” poate fi aplicata, in speci-
al in privinta alesilor locali. 3. Neintentarea cauzelor contraventionale in

temeiul art.312 — 313 din Codul contraven-
tional doar pentru depistarea unor incalcari

minore ale legislatiei de céatre reprezentantii
administratiilor publice locale, daca nu exista
un pericol social si nu survin urmari negative,
iar faptele comise au fost in beneficiul cetate-
nilor localitatii.

Procuratura Anticoruptie si Centrul National
Anticoruptie

1. In cazul intentiei de pornire a cauzelor con-
traventionale in temeiul art.312 — 313 din




Monitorizarea cauzelor penale si contraventionale in privinta reprezentantilor administratiilor publice locale referitor la actele conexe coruptiei

4. Organizarea si desfasurarea instruirilor te-
matice pentru agentii constatatori si procurori
referitor la specificului de organizare si func-
tionare a autoritatilor administratiei publice
locale, atributiile specifice celor 2 autoritati
publice locale (primarul / presedintele raionu-
lui si consiliul local / raional), raporturile dintre
aceste autoritati, legislatia care reglementea-
za activitatea si competentele autoritatilor ad-
ministratiei publice locale, asigurarea financi-
ara, etc.

Autoritatile publice locale, Cancelaria de Stat

1. Instruirea continua a alegilor locali si functi-
onatrilor publici in domeniile in care cel mai
des se comit incélcéri si care cel mai servesc
temei pentru intentarea cauzelor contraventi-
onale in baza art.312 — 313 din Codul contra-
ventional:

3.

a. administrarea bunurilor imobile;

b. organizarea si prestarea unor servicii / lu-
crari publice;

c. raporturi de munca;

d. salubrizare si ecologie;

e. alte domenii.

. Acordarea suportului juridic necesar repre-

zentantilor administratiilor publice locale din
partea Cancelariei de Stat si oficiilor sale te-
ritoriale in domeniile cu risc sporit de pornire
a cauzelor contraventionale in temeiul art.
312-313 din Codul contraventional.

Sporirea capacitatilor oficiilor teritoriale ale
Cancelariei de Stat la efectuarea controlului
de legalitate, pentru depistarea Si sesizarea
eventualelor incalcari in deciziile si dispozitii-
le autoritatilor publice locale in scopul evitarii
unor posibile dosare contraventionale in te-
meiul art.312 — 313 din Codul contraventional.



IDIS ,,Viitorul” reprezinta o institufie de cercetare, instruire si inifiativa publica, care activeaza pe o serie de
domenii legate de: analiza economica, guvernare, cercetare politica, planificare strategica si management
al cunostintelor. IDIS activeaza in calitate de platforma comuna care reuneste tineri intelectuali, preocupati
de succesul tranzitiei spre economia de piata si societatea deschisa in Republica Moldova.

Institutul pentru Dezvoltare si Initiative Sociale (IDIS) ,Viitorul” este succesorul de drept al Fundatiei Viitorul,
si pastreaza in linii mari tradiiile, obiectivele si principiile de actiune ale fundatiei, printre care se numara:
formarea de institutii democratice si dezvoltarea unui spirit de responsabilitate efectiva printre oamenii

politici, functionari publici si cetatenii tarii noastre, consolidarea societatii civile si spiritului critic, promovarea
libertatilor si valorilor unei societati deschise, modernizate si pro-europene.
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