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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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|. Sumar

Raportul de monitorizare cuprinde sase com-
partimente, care descriu scopul raportului, me-
todologia utilizata, analizeaza cauzele penale in
privinta reprezentantilor administratiilor publice
locale pornite Tn temeiul articolelor din Codul pe-
nal (327, 328 si 329), care fac parte din categoria
actelor conexe coruptiei, urmate de recomandari
pentru imbunatatirea situatiei in domeniul dat.

Tn raport au fost identificate domeniile de activi-
tate ale reprezentantilor administratiilor publice
locale, care cel mai des servesc ca temei de
pornire a dosarelor penale ce se refera la abu-
zul de putere sau abuzul de serviciu, excesul de
putere sau depasirea atributiilor de serviciu si
neglijenta de serviciu. Astfel, in nvinuirile adu-
se, organele de urmarile penala au invocat de
cele mai multe ori faptele privind: administrarea
bunurilor imobile contrar procedurilor; utilizarea
neintemeiata si contrar legii a resurselor finan-
ciare bugetare; incalcarea legislatiei muncii cu
privire la angajare si eliberare din functie; incal-
carea procedurilor de achizitii publice; neveri-
ficarea corectitudinii si autenticitatii datelor din
actele oficiale, ce a permis perfectarea dreptului
de proprietate asupra terenurilor; alte fapte pre-
judiciabile.

Rezultatele monitorizarii scot in evidenta situa-
tiile de apreciere neuniforma si discretionara a
circumstantelor de fapt si temeiurilor de drept la
intentarea cauzelor penale si examinarea lor in
instantele de judecata. Tototada, analiza dosare-
lor penale releva mai multe prevederi din Codul

penal, care permiteau interpretari diferite si apre-
cieri subiective de la caz la caz.

In raport sint analizate deciziile instantelor de
judecata care au facut referire la expresiile "in-
teresul public’, "daune considerabile”, "urmari
grave”, deoarece aceste expresii au acordat si
acorda in continuare o marja larga de discretie
pentru organele de urmarire penala si instantele
de judecata. Desi Curtea Constitutionala a de-
clarat in 2017 si 2018 neconstitutionale unele din
aceste expresii, fie a solicitat Parlamentului de-
finirea acestora in legislatia penala, pina in pre-
zent situatia ramine neschimbata.

Raportul cuprinde o analiza a daunelor calculate
de organele de urmarire penala si suma daunelor
care au fost sau nu au fost confirmate in solutiile
finale ale instantelor de judecata. in capitolele IV-
VI sint evaluate sumele daunelor din dosarele fi-
nalizate in dependenta de solutiile instantelor de
judecata — condamnare, achitare sau incetare a
proceselor penale. Plus la aceasta, se evidentia-
za situatiile in care organele de urmarire penala
nu au calculat nici o dauna sau au indicat near-
gumentat daune rezultate din actiunile reprezen-
tantilor administratiilor publice locale.

In final, raportul cuprinde mai multe recomandari
adresate autoritatilor publice responsabile de
elaborarea si adoptarea politicilor publice, orga-
nelor de urmarire penala responsabile de inten-
tarea dosarelor penale, Curtii Supreme de Justi-
tie responsabild de unificarea practicii judiciare,
autoritatilor publice locale, altor autoritati publice.
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Il. Scopul raportulul

Prezentul raport de monitorizare este al 2-lea din
cele 3 rapoarte de monitorizare preconizate a fi
elaborate in total.

In raportul nr.1 de monitorizare au fost iden-
tificate si prezentate intr-un mod sistematizat
numarul si solutiile instantelor de judecata re-
feritor la cauzele penale si contraventionale Tn
privinta primarilor, viceprimarilor, presedinti-
lor si vicepresedintilor raioanelor, secretarilor
consiliilor locale si raionale, care fac parte din
categoria dosarelor conexe coruptiei.

Raportul de monitorizare nr.2 continua ana-
liza celor 64 de cauze penale examinate de
instantele de judecata nationale incepind cu
anul 2014 pina la 30 noiembrie 2018, Tmpo-
triva reprezentantilor administratiilor publice
locale, Tn privinta actelor conexe coruptiei, ce
se refera la abuzul de putere sau abuzul de
serviciu, excesul de putere sau depasirea atri-
butiilor de serviciu si neglijenta in serviciu — in-
fractiuni cuprinse in articolele 327, 328 si 329
din Codul penal.

Scopul acestui raport este de a efectua o ana-
lizé detaliata a cauzelor penale sus-mentionate
pentru stabilirea cum au fost calificate faptele
savirsite de reprezentantii administratiilor publi-
ce locale de catre organele de urmarire penala
si instantele de judecata.

in cadrul unei cauze penale, o importanta crucia-
la o are calificarea infractiunii. Calificarea infrac-
tiunii ne raspunde la intrebarea daca s-a savirsit
sau nu infractiunea.
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Prin calificarea infractiunii intelegem:

o stabilirea circumstantelor de fapt ale acestor
cauze penale;

e aprecierea juridica a faptelor;

e identificarea temeiurilor pentru intentarea
acestor dosare;

e alegerea normelor juridice penale corespun-
zatoare de catre persoanele care efectueaza
urmarirea penala si de catre judecatori.

in functie de corectitudinea calificarii unei faptei
prejudiciabile savirsite, depinde solutionarea co-
recta a cauzei penale, stabilirea pedepselor si
executarea acestora.

Calificarea incorecta poate reprezenta un instru-
ment de presiune utilizat impotriva reprezentan-
tilor administratiilor publice locale.

In prezentul raport sint analizate toate invinui-
rile aduse reprezentantilor administratiilor publi-
ce locale in cadrul cauzelor penale intentate in
baza semnelor calificative a infractiunilor cuprin-
se in art.327 — 329 din Codul penal. Ca remarca
notam ca in privinta unor cauze penale nu au
putut fi identificate anumite informatii referitor la
pornirea si finalizarea acestora.

Analiza efectuata identifica eventualele disfunc-
tionalitati de sistem, potentialele lacune in cadrul
legal penal, normele neclare si interpretabile,
diferentele in aplicarea legii penale in practica.
Acest fapt ne permite sa inaintdm propuneri si
recomandari pentru imbunatatirea cadrului nor-
mativ si practicii judiciare.



I1l. Metodologia cercetari

Cercetarea s-a desfasurat in perioada octom-
brie — decembrie 2018 si a utilizat o abordare
cantitativa, fiind realizata Tn baza:

= interviurilor cu alesii locali din cadrul autoritati-
lor administratiei publice locale de nivelul I si |l

= hotaririlor, sentintelor si deciziilor publicate pe
portalurile web ale instantelor nationale de ju-
decata, Curtilor de Apel si jurisprudenta Cur-
tii Supreme de Justitie (www.instante.justice.
md, www.csj.md);

= informatiilor, studiilor, rapoartelor de portaluri-
le web ale autoritatilor publice (www.procura-
tura.md, www.cna.md, www.justice.gov.md);

= articolelor din mass-media si investigatiilor
jurnalistice (www.anticoruptie.md, www.zgd.
md, www.moldovacurata.md, www.investiga-
ti.md, etc.);

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

In rezultatul solicitirilor CALM, prin telefon, de
stabilire a intrevederilor si acordarea interviurilor,
adresate la 11 reprezentanti ai administratiilor pu-
blice locale de nivelul | si ll, care au fost si sint im-
plicati in dosare penale, intentate in baza art.327
— 329 din Codul penal, au fost acceptate 5 intre-
vederi. In 6 cazuri nu am reusit s& stabilim aceste
intrevederi, fiind refuzati din diferite motive.

Interviurile cu alesii locali au fost desfasurate la
sediul CALM, prin discutii telefonice, precum si
ne-am deplasat nemijlocit in unitatile administra-
tiv-teritoriale unde isi desfasoara activitatea ale-
sii locali intervievati.

In cadrul interviurilor, alesii locali au relatat des-
pre experientele lor ca inculpati in cadrul dosa-
relor penale pornite in temeiul art.327 — 329 din
Codul penal. Au oferit informatii despre nvinui-
rile aduse de organele de urmarire penala, des-

pre faptele comise si catalogate drept infractiuni,
despre interpretarile subiective ale acuzatorului
de stat, despre modul de desfasurare a sedin-
telor de judecata in instantele de judecata, alte
momente importante ce au avut tangenta cu
examinarea cauzelor penale. Totodata, persoa-
nele intervievate au pus la dispozitie unele do-
cumente din cadrul dosarelor penale pentru a fi
analizate mai detaliat.

Procesul de analiza a continuat cu cercetarea ce-
lor 64 de cauze penale, care s-au examinat, fie
se examineaza in toate instantele de judecata in
perioada 2014 — 30 noiembrie 2018, cu accesa-
rea hotaririlor instantelor de judecata si Curtilor
de Apel pe portalul web www.instante.justice.md,
iar jurisprudenta Curtii Supreme de Justitie a fost
accesata pe portalul web www.csj.md.

Fiecare hotarire a fost supusa unei anali-
ze conform urmatorilor indicatori: numele si
prenumele persoanei in privinta careia a fost
adoptata hotarirea; functia in care persoana a
savirsit infractiunea; invinuirea inaintata per-
soanei de organul de urmarire penala; fapta
comisa / Legea sau Hotarirea de Guvern in-
calcata; domeniul de referintd al incalcarii
comise; prejudiciile invocate de organul de
urmarire penald; cui a fost cauzat prejudiciul —
interesului public, drepturilor si intereselor
persoanelor fizice sau juridice; evaluarea da-
unei ca considerabila / proportii mari; solici-
tarea acuzatorului; solutia data de instant3;
pedeapsa aplicata persoanei; solutia instantei
de apel/recurs; expunerea instantelor asupra
prejudiciului / actiunii civile.

Dosarele sint examinate prin prisma cadrului
legal national, practicii unificate de Curtea Su-
prema de Justitie, jurisprudentei Curtii Consti-
tutionale, jurisprudentei Curtii Europene pentru
Drepturile Omului si practicilor internationale.

MONITORIZAREA CAUZELOR PENALE S| CONTRAVENTIONALE
iN PRIVINTA REPREZENTANTILOR ADMINISTRATIILOR PUBLICE
LOCALE REFERITOR LA ACTELE CONEXE CORUPTIEI


http://www.instanțe.justice.md
http://www.instanțe.justice.md
http://www.csj.md
http://www.procuratura.md
http://www.procuratura.md
http://www.cna.md
http://www.anticorupție.md
http://www.zgd.md
http://www.zgd.md
http://www.moldovacurata.md
http://www.investigatii.md
http://www.investigatii.md
http://www.e-democracy.md
http://www.e-democracy.md
http://www.crjm.md
http://www.instanțe.justice.md
http://www.csj.md

V. Abuzul de putere sau abuzul de serviciu
(articolul 327 din Codul penal)

Reiesind din prevederile art.52 din Codul penal, baza juridica pentru calificarea infractiunii potrivit unui
articol concret din Codul penal o reprezinta componenta de infractiune. Componenta infractiunii
consta din totalitatea semnelor obiective si subiective, stabilite de legea penala, ce califica o fapta
prejudiciabila drept infractiune concreta. Componenta de infractiune se formeaza din patru grupe de
semne ce caracterizeaza cele patru elemente ale infractiunii, dintre care doua obiective: obiectul si
latura obiectiva si doua subiective: subiectul si latura subiectiva.

Figura 1. Componenta infractiunii art. 327 din Codul penal
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Tn cazul abuzului de putere sau abuzului de serviciu, organele de urmarire penald au invocat cel mai
des alineatul (1) din art.327 al Codului penal (de 11 ori), urmeaza alin.(2) lit.b) cu 10 invinuiri si alin.(2)
lit.c) in baza caruia au fost inaintate 6 tnvinuiri (tabelul 1).

Subiectul infractiunii

Subiectul infractiunii din art.327 alin.(1) este persoana publicd, care potrivit art.123 Cod penal poate
fi functionarul public, alte persoane angajate in functii publice sau investite sa indeplineasca activitati
de interes public.

Subiectul infractiunii alin.(2) este persoana cu functie de demnitate publica, prin care se intelege (art.123
alin.(3)): persoana al carei mod de numire sau de alegere este reglementat de Constitutia Republicii
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Tabel 1. Alineatele si literele din art.327 al Codului penal in temeiul cérora au fost inaintate invinuirile

Articolul 327. Abuzul de putere sau abuzul de serviciu

Alfneatt / Infractiunea b
litera ,

Folosirea intentionata de citre o persoana publica (,,cu functie de rdaspundere” in versiunea normei
in perioada 18.04.2002 - 02.12.2011) a situatiei de serviciu (,,in interes material ori in alte interese

alin.(1)

personale” - in versiunea normei in perioada 02.12.2011 - 7.04.2016), daca aceasta a cauzat dau- 11

ne in proportii considerabile intereselor publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale

persoanelor fizice sau juridice

¥

Actiunile prevézute la alin.(1): ,,sdvirsitd de o persoand cu functie de demnitate publicd” (versiu-

alin.(2) lit.b)

nea normei in perioada 02.12.2011 - prezent), ,savirsita de o persoand cu inalta functie de raspun- 10

dere” (versiunea normei in perioada 18.04.2002 - 02.12.2011)

alin.(2) lit.c) Actiunile prevazute la alin.(1): ,soldatd cu urmari grave” 6

Moldova sau care este investita in funciie, prin
numire sau prin alegere, de catre Parlament, Pre-
sedintele Republicii Moldova sau Guvern, alta
persoana cu functie de demnitate publica stabilita
prin lege; persoana careia persoana cu funciie de
demnitate publica i-a delegat imputernicirile sale.

Este necesar sa remarcam faptul, ca de /la
02.12.2011 pina la data de 30.07.2016, in
notiunea de persoana cu functie de demnita-
te publica, de iure, nu se includea primarul,
presedintele si vicepresedintele de raion. Re-
spectiv, nu puteau fi trasi la raspundere pena-
Ia, in conformitate cu prevederile de la lit. b)
alin. (2) art. 327 CP sau, dupa caz, lit. b) alin.
(2) art. 328 CP. Aceasta stare a lucrurilor a fost
schimbata odata cu adoptarea legii nr.152 din

01.07.2016 pentru modificarea si completarea
unor acte legislative, prin care au fost insera-
te la art.123 alin.(3) Cod penal cuvintele ,alta
persoana cu functie de demnitate publica sta-
bilita prin lege”.

Rezultatele monitorizarii arata ca 2 Tnvinuiri Tn
baza alin.(2) lit.b) al art.327 din Codul penal, in
privinta unui primar si un presedinte de raion,
pentru fapte comise in perioada sus-mentionata,
au fost Tnhaintate fara temei legal.

Actiuni prejudiciabile

Fapta prejudiciabila conform art.327 din Codul
penal se realizeaza printr-o actiune sau inactiu-

Diagrama 1. Tipurile de actiuni prejudiciabile cuprinse in invinuirile organului
de urmarire penala in baza art.327 CP

14
BImobile -
12
E Bani publici
: 10
E Raporturi de munci .
B Influentarea consiliului local 5
W Acte oficiale
4
B Probatiunea si executarea pedepsei 5
B Bunuri mobile 5
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ne, care deriva din atributjile sale de serviciu, in
cazul indeplinirii defectuoase a unui act sau prin
neindeplinirea unui act care urma sa fie indeplinit.

In invinuirile aduse reprezentantilor administratji-
lor publice locale, organele de urmarile penala au
invocat de cele mai multe ori actiuni prejudiciabi-
le ce se refera la: administrarea bunurilor imobile
contrar procedurilor (13); utilizarea neintemeiata
si contrar legii a resurselor financiare bugetare
(4); incalcarea legislatiei muncii cu privire la an-
gajare si eliberare din functie (4); influentarea de-
ciziei consiliului local de instrainare neintemeiata
a imobilului (2); nerespectarea prevederilor lega-
le cu privire la eliberarea si autentificarea actelor
oficiale (2); incalcarea legislatiei privind probatj-
unea si executarea pedepsei (2); administrarea
neconforma a bunurilor mobile (1).

Atributii de serviciu

Pentru existenta infractiunii de abuz de putere
sau abuz de serviciu (art. 327 CP) este necesara
existenta prealabila a unui serviciu, in care per-
soana publica, respectiv, persoana cu functie de
demnitate publica, isi desfasoara activitatea. in
corespundere cu art. 327 CP, folosirea situatiei
de serviciu presupune comiterea de catre per-
soana publica, respectiv, de catre persoana cu
functie de demnitate publica, a unor actiuni sau
inactiuni prejudiciabile, care deriva din atributjile
sale de serviciu, fiind in limitele competentei sale
functionale. Aici este necesar a cunoaste atribu-
tiile, drepturile si obligatiunile acestei persoane,
stipulate in lege, or actiunea sau inactiunea fap-
tuitorului trebuie sa fie savarsita in exercitiul atri-
butiilor sale de serviciu.

In hotéarirea 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
urmeaza a fi interpretat prin raportare la atributiile
de serviciu reglementate expres prin lege.

In rezultatul monitorizarii am constatat ci or-
ganele de urmarire penala au facut trimitere la
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atributiile de serviciu atit din legi, cit si din acte
normative subordonate legii.

Cel mai des au fost invocate normele din legea
privind administratia publica localda nr.436/2006
referitor la atributiile primarului, viceprimarului,
secretarului consiliului local, presedintelui raio-
nului, competentele consiliului local, etc. Supli-
mentar se face referire la indatoririle din legea
privind statutul alesului local nr.768/2000. La fel,
se face trimitere la normele din legea cu privire
la functia publica si statutul functionarului public
nr.158/2008 si Codul de conduita a functionaru-
lui public, adoptat prin legea nr.25/2008, care re-
glementeaza principiile si obligatiile generale in
activitatea functionarului public.

in functie de fiecare caz in parte si de domeniul
la care se raporteaza actiunile prejudiciabile, in
invinuire gasim referinte la obligatiile cuprinse in
legislatia ce reglementeaza proprietatea publi-
ca, modul de vinzare-cumparare a pamintului,
relatiile funciare, raporturile de munca, achizitiile
publice, finantele publice locale, integritatea in
sectorul public, etc.

Totodata, au fost identificate 8 Hotariri de Gu-
vern, normele carora au stat la baza Tnvinuirilor
de abuz de putere sau abuz in serviciu. Aceste
acte normative reglementeaza domeniul achiziti-
ilor, contabilitate si finante publice, administrarea
proprietatii publice, relatiile intre sectorul public
si agentii economici

in acelasi timp, Curtea Constitutionala reiterea-
za ca nu orice incalcare a prevederilor unei legi
poate atrage raspundere penala pentru abuz de
putere sau abuz de serviciu. Tine de competenta
organelor de urmarire penala si a instantelor de
judecata sa aprecieze daca incalcarea atributiilor
(drepturi si obligatii) deduse din prevederile unei
legi corespunde unei asemenea severitati, incit
aplicarea prevederilor art.327 alin.(1) din Codul
penal sa intervina in calitate de ultim resort.

in speta, apar mari semne de intrebare referi-
tor la ,severitatea” unor actiuni ale alesilor locali
mentionate in actele de invinuire ale organelor



de urmarire penala, precum: incalcarea preve-
derilor legale cu privire la angajare in domeniul
public; casarea unui bun mobil uzat; influentarea
consiliului local de a adopta decizii, etc.

Daune in proportii considerabile

Abuzul de putere sau abuzul de serviciu este
o infractiune de rezultat (materiala), astfel incit
consumarea ei este legata, in mod obligatoriu,
de producerea unor consecinte prejudiciabile, gi
anume: ,cauzarea daunelor in proportii conside-
rabile intereselor publice (sintagma ,interese pu-
blice sau” declarata neconstitutionala prin hota-
rirea Curtii Constitutionale nr.33 din 7 decembrie
2017,) sau drepturilor si intereselor ocrotite de
lege ale persoanelor fizice sau juridice” (alin.(1)),
urmari grave (lit.c) alin.(2)). Daca aceste urmari
lipsesc, nu poate fi vorba de raspundere penala.

Organele de urmarire penala au invocat de 19
ori In Tnvinuirile aduse in baza art.327 din Codul
penal ca actiunile faptasilor au cauzat daune in
proporiii considerabile intereselor publice. In 5
cazuri s-au invocat daune drepturilor si interese-
lor ocrotite de lege ale persoanelor juridice si de
4 ori persoanelor fizice.

Suma totala a daunelor invocate de organele
de urmarire penala pentru actiunile prejudiciabi-
le in temeiul art.327 din Codul penal constituie
2.807.549,74 lei. Dintre acestea, interesului pu-
blic 1i sint calculate 1.830.268,74 lei, persoane-
lor juridice — 857.693 lei, iar persoanelor fizice
—1.830.268,74.

Tabel 2. Suma daunelor totale din invinuiri si
suma daunelor totale din solutiile jude-

catoresti (art.327 CP)
Invinuiri OUP 27 2 807 549,74 lei
Solutii finale
judecitoresti 18 2336 207,54 lei

(30.11.2018)

Notam ca in 11 situatii organele de urmarire pe-
nald nu au evaluat si nici indicat dauna presu-
pusa a fi cauzata, iar referitor la 3 cazuri nu am
identificat informatiile referitor la circumstantele
cauzelor.

Rezultatele monitorizarii indica 18 solutii defi-
nitive ale instantelor de judecata in care suma
daunelor invocate de acuzare in total constitu-
ie 2.336.207,54 lei, dintre care 1.540.680,54 lei
sint daune intereselor publice, 675.939 lei repre-
zinta daune persoanelor juridice, iar 119.588 lei
sint daune persoanelor fizice.

In cauzele penale in care inculpatii au fost achi-
tati (4) daunele evaluate de organele de urmari-
re penala constituiau 299.706,36 lei. Aici trebuie
sa remarcam ca in 3 din 4 solutii de achitare,
instanta a mentionat ca lipseste prejudiciul, iar in
2 din ele acest prejudiciul nici nu a fost calculat si
argumentat de organul de urmarire penala.

Daca ne referim la cele 4 invinuiri Tn care instan-
tele au emis hotariri de incetare a proceselor pe-
nale, daunele se cifrau la 102.658,18 lei. Doar
in una din solutiile finale, prin care a fost incetat
procesul penal, instanta de judecata a mentionat
despre acceptarea de principiu a actiunii civile
urmind ca asupra cuantumului despagubirilor
cuvenite sa hotarasca instanta civila (dauna eva-
luatd de organul de urmarire penala constituia
pentru respectiva cauza suma de 27.693,25 lei).

in cauzele in care instantele nu s-au expus fie
nu au fost inaintate actiuni civile in cadrul pro-
cesului penal, partile civile sau vatamate pot sa
inainteze actiuni civile privind incasarea even-
tualelor daune, insa noi nu dispunem de astfel
de informatii si nu cunoastem daca au fost sau
nu astfel de actiuni civile. n speta, dorim sa re-
marcam ca in practica judiciara este mai dificil
pentru un reclamant sa obtina cistig de cauza
in circumstantele in care piritul a fost achitat in
cadrul dosarului penal sau procesul penal Tn pri-
vinta acestuia a fost incetat.

Daunele care se refera la invinuirile in cauze-
le penale cu solutii de condamnare (11) sint de

MONITORIZAREA CAUZELOR PENALE S| CONTRAVENTIONALE
iN PRIVINTA REPREZENTANTILOR ADMINISTRATIILOR PUBLICE
LOCALE REFERITOR LA ACTELE CONEXE CORUPTIEI



1.933.843 lei. In cazul solutiilor de condamnare, din nou remarcam lipsa informatiilor referitor la inca-
sarea daunelor de la persoanele condamnate, fie eventualele actiuni civile si finalitatea acestora. Am
identificat doar o singura hotarire finala in care s-a dispus expres incasarea prejudiciului de 861.427
de lei. Respectiv, dauna totala pentru invinuirile din dosarele penale cu solutii de condamnare ramine

162.416 lei.

Diagrama 2. Suma daunelor in solutiile finale ale instantelor de judecata (art.327 CP)
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Interesul public Constitutionala a catalogat-o drept o notiune ge-

Reiesind din art. 327 alin.(1) din Codul penal
una din urmarile prejudiciabile ale infractiunii de
abuz de putere sau abuz de serviciu o constituia
cauzarea unor daune considerabile ,intereselor
publice”. Ins&, Codul penal, in speta art.126 alin.
(2), nu determina expres semnificatia ,interesu-
lui public” ca valoare sociala, fapt ce favorizeaza
arbitrariul, existind riscul ca actiunile persoanei
publice / persoanei cu functie de demnitate pu-
blica, indiferent de gravitatea faptei savirsite, sa
cada sub incidenta normei penale.

Dupa cum am evidentiat deja, textul ,interese-
lor publice sau” a fost declarat neconstitutional
prin Hotarirea Curtii Constitutionale nr.33 din
17.12.2017 privind exceptia de neconstitutiona-
litate a unor prevederi ale art. 327 alin.(1) si 361
alin.(2) lit.d) din Codul penal. Declarind necon-
stitutionald sintagma ,interesul public’, Curtea
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nerica, ce nu poate fi definita, constituind o va-
loare abstracta, protejata de legea penala, care
nu satisface cerinta de claritate si previzibilitate,
fiind interpretatd extensiv si defavorabil persoa-
nei destinatare.

Ne intrebam cit de corect si echitabil este porni-
rea in trecut a cauzelor penale impotriva alesilor
locali anume pe faptul cauzarii daunelor consi-
derabile ,intereselor publice”. Or, rezultatele mo-
nitorizarii ne arata ca in 19 cauze penale in baza
art.327 din Codul penal au fost invocate drept
urmari prejudiciabile interesul public”. in privinta
acestor cauze avem 17 solutii finale ale instan-
telor de judecata. Astfel, in 9 dosare penale in-
stantele au emis hotariri de condamnare, in 4
cauze penale inculpatii au fost achitati, iar in 4
cauze instantele au dispus incetarea proceselor
penale.




V. Excesul de putere sau depasirea
atributiilor de serviciu

Figura 2. Componenta infractiunii art.328 din Codul penal
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In cazul excesului de putere sau depasirea atributiilor de serviciu, organele de urmarire penala au
invocat cel mai des alineatul (3) lit.b) din art. 328 al Codului penal (de 19 ori), urmeaza alin.(1) cu 17
invinuiri, alin.(3) lit.d) in baza caruia au fost inaintate 12 invinuiri si doar o singura data a fost formulata
invinuirea in temeiul alin.(3) lit.a) din art. 328.

Tabel 3. Alineatele si literele din art.328 al Codului penal in temeiul cérora au fost inaintate invinuirile
Articolul 328. Excesul de putere sau depasirea atributiilor de serviciu

Ali
litera .

Séavirsirea de catre o persoand publica (,,cu functie de rdaspundere” in versiunea normei in peri-
oada 18.04.2002 - 02.12.2011) a unor actiuni care depasesc in mod vadit limitele drepturilor si

alin.(1 Theeri . < A . . Tt
) atributiilor acordate prin lege, daca aceasta a cauzat daune in proportii considerabile interese- 17
lor publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale persoanelor fizice sau juridice
. . Actiunile prevazute la alin.(1) sau (2): ,sdvirsite repetat” (versiunea normei in perioada
alin.(3) lit) tiunile p (1) sau (2): ,savirsite repetat” ( p 1

18.04.2002 - 24.05.2009), fiind exclus incepind cu 24.05.2009

Actiunile previzute la alin.(1) sau (2): ,,sévirsite de o persoana cu functie de demnitate publi-
alin.(3) lit.b) c&” (versiunea normei in perioada 02.12.2011 - prezent) sau ,,savirsite de o persoand cu inaltd 19
functie de raspundere” (versiunea normei in perioada 18.04.2002 - 02.12.2011)

alin.(3) lit.d) Actiunile prevézute la alin.(1) sau (2): ,,soldate cu urméri grave” 12
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Subiectul infractiunii

Subiectul infractiunii din art.328 este persoana
publica si persoana cu functie de demnitate pu-
blica.

Rezultatele monitorizarii arata ca 6 invinuiri in
baza alin.(3) lit.b) al art.328 din Codul penal, in
privinta a 5 primari si un presedinte de raion,
pentru fapte comise in perioada 02.12.2011 —
30.07.2016, au fost Tnaintate fara temei legal.
Or, pina la adoptarea legii nr.152/2016, in notiu-
nea de persoana cu functie de demnitate publi-
ca, de iure, nu se includea primarul, presedintele
si vicepresedintele de raion.

Actiuni prejudiciabile

Fapta prejudiciabila, incriminata la art.328 din
Codul penal are doar forma activa, reprezenta-
ta de sintagma ,savirsirea unor actiuni” de catre
faptuitor. Tn cadrul unui dosar penal faptuitorul
poate fi invinuit de savirsirea mai multor actiuni
prejudiciabile.

In invinuirile aduse reprezentantilor administra-
tiilor publice locale, organele de urmarile penala
au invocat de cele mai multe ori actiuni prejudi-

ciabile ce se refera la: administrarea neconfor-
ma a bunurilor imobile (25); utilizarea improprie
a mijloacelor financiare din bugetul local (4); in-
calcarea procedurilor de achizitii publice (4); ad-
ministrarea neconforma a bunurilor mobile (3);
utilizarea improprie a ajutoarelor materiale (2);
eliberarea actelor de stare civila cu incalcarea
procedurilor (2); perturbarea activitatii conduca-
torului Intreprinderii Municipale din localitate (2);
neexecutarea hotaririlor judecatoresti de resta-
bilire in functie (2); distrugerea bunurilor mobi-
le proprietate a statului (1); distrugerea spatiilor
verzi din localitate (1) (diagrama 3).

Constatam un numar mare de actiuni in privinta
bunurilor imobile, calificate de organele de ur-
marire penald drept infractiuni in baza art.328
din Codul penal. Din cele 25 de situatii, 13 s-au
referit la Tnstrainarea bunurilor imobile, 10 au
avut ca obiect arendarea imobilelor (terenurilor),
iar 2 actiuni au tinut de folosinta si gestionarea
unor bunuri imobile.

in 13 situatii s-a invocat ca alesii locali au acti-
onat fara a exista o decizie a consiliului local in
privinta acestor bunuri imobile (in consecinta si
fara organizarea licitatiilor publice), intr-un caz
fara existenta unei Hotariri a Guvernului care se
impunea a fi adoptata, iar in 2 situatii alesii locali

Diagrama 3. Tipurile de actiuni prejudiciabile cuprinse in invinuirile organului de urmarire
penala in baza art.328 CP
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nu au tinut cont de deciziile consiliilor locale si au
actionat contrar acestor decizii.

in7 situatii organele de urmarire penala au men-
tionat despre cazuri de diminuare a pretului la in-
strdinarea sau arendarea bunului imobil. Tn 6 cir-
cumstante de fapt, invocate de catre acuzatorul
de stat, alesii locali sint invinuiti ca au dispus de
bunurile imobile care erau in proprietatea statu-
lui (3), fie in proprietatea persoanelor private (3).
Evidentiem si 5 situatii in care actiunile alesilor
locali au implicat bunuri imobile acvatice (bazin,
lac, terenuri din fisia riverana a riurilor), statutul
juridic al carora ramine neclar pentru alesii lo-
cali, dar si pentru organele de urmarire penala.

La moment avem 13 solutii definitive ale instan-
telor de judecata in cauzele penale intentate in
temeiul art.328 din Codul penal unde au fost in-
vocate actiuni prejudiciabile in privinta bunurilor
imobile.

in 5 situatii instantele au incetat procesul, fiind
dispusa in 3 situatii liberarea de raspundere pe-
nala pe motivul expirarii termenului de prescrip-
tie de tragere la raspundere penala, intr-o situa-
tie pe motiv ca exista circumstante care exclud
tragerea la raspundere penala si in alta situatie
au Tncetat procesul penal pe motiv ca fapta con-
stituie o contraventie, administrativa, fiind ince-

Diagrama 4. Solutiile finale ale instantelor
de judecata pentru actiunile prejudiciabile in
privinta bunurilor imobile

= Condamnare

Achitare

Incetare

tat procesul contraventional in legatura cu expi-
rarea termenului de prescriptie pentru atragerea
la raspundere contraventionala.

Instantele de judecata au emis 4 solutii finale de
condamnare, fiind dispusa in 2 cazuri liberarea
de raspundere penala pe motivul expirarii pre-
scriptiei de tragere la raspundere penala, iar in
alte 2 situatii instantele de judecata au aplicat
pedepse penale sub forma de amenda.

Tot 4 solutii finale avem si de achitare, 3 din ele
fiind adopte pe motiv ca lipsesc elementele in-
fractiunii, iar intr-un caz pe motiv ca nu s-a con-
statat existenta faptei infractiunii.

Remarci si comentarii

Analiza cauzelor penale in care au fost invocate
actiuni in privinta bunurilor imobile ne arata ca
pina in prezent, multe autoritati ale administra-
tiei publice locale nu-si cunosc patrimoniul, nu
stiu regimul juridic al acestora, fie bunurile imo-
bile din localitate nu sint inregistrate. Delimitarea
proprietatii publice dupa apartenenta (stat si uni-
tatea administrativ teritoriald) si pe domenii (pu-
blic si privat) este un domeniu extrem de impor-
tant, mai ales pentru autoritatile administratiei
publice locale. n rezultatul delimitarii, autoritatile
administratiei publice locale vor putea inregistra

in Registrul bunurilor imobile drepturile de pro-
prietate si gestiune asupra bunurilor imobile ce
le apartin.

Una din problemele remarcate in rezultatul ana-
lizei cauzelor penale pornite in temeiul art.328
din Codul penal (se refera si la art.327) o repre-
zinta relatiile intre autoritatea executiva (primar)
si autoritatea deliberativa (consiliul local). Acu-
zarea a invocat 24 de situatii in care primarul a
actionat fie in lipsa deciziei consiliului local care
se impunea (20), fie cu ignorarea deciziei con-
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siliului local (3). Tn speta, observam mai multe
erori comise de organele de urmarire penala la
calificarea faptelor, constatate si de catre decizi-
ile finale ale instantelor de judecata, care arata
slaba cunoastere a specificului de organizare si
functionare a autoritatilor administratiei publice
locale, atributiile specifice celor 2 autoritati publi-
ce locale, raporturile dintre aceste autoritati. Or,
reiesind din prevederile art.6 alin.(1) din legea
privind administratia publica locala, consiliile lo-
cale si primarii functioneaza ca autoritati admi-
nistrative autonome, solutionind treburile publice
din sate (comune), orase (municipii) si raioane in
conditiile legii.

in mai multe solutii ale instantelor de judecata
(5) este mentionat expres ca 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.328 din Codul penal. Or,
excesul de putere sau depasirea atributiilor de
serviciu este o infractiune materiala si se con-
sidera consumata din momentul producerii dau-
nelor in proportii considerabile intereselor publi-
ce sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege
ale persoanelor juridice sau fizice. Altfel spus,
chiar daca primarul a incéalcat procedurile lega-
le, daca nu existd daune cauzate, el nu poate
fi tras la raspundere penala in baza art.328 din
Codul penal. Despre aceste momente au relatat
si alesii locali in cadrul interviurilor organizate.
Ei sint indignati de faptul ca actiunile realizate in
beneficiul cetatenilor localitatii, inclusiv urgente,
uneori cu devieri de la anumite proceduri, fara
cauzarea daunelor, sint calificate de organele de
urmarire penala drept exces de putere sau de-
pasirea atributiilor de serviciu.

Avem o cauza penala in care primarul este in-
vinuit ca a influentat consiliul local sa adopte o
decizie referitor la un bun imobil prin faptul ca
a inclus aceasta chestiune pe ordinea de zi.
Instanta de judecata a emis o hotarire de achi-
tare, argumentind ca primarul a actionat legal,
iar consiliul local este cel in masura sa voteze
sau nu, fiind organ colegial si raspunde pentru
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deciziile sale. In speta, e regretabil ca o cauza
penala este pornita doar din faptul ca organul
de urmaérire penald nu cunoaste legislatia care
reglementeazéa activitatea si competentele auto-
ritatilor administratiei publice locale.

Printre alte exemple de dosare penale intentate
fara suport legal, notam cazul unui primar care a
dispus (legea ii permite) de un bun (teava de fum
a unei cazangerii), care dupa natura sa juridica
este un bun mobil, Tnsa acesta a fost Tnvinuit ca
a instrainat un bun imobil in lipsa deciziei consi-
liului local. in final instanta la achitat pe motivul
lipsei elementelor infractiunii.

Tot aici mentionam cauza penala intentata unui
primar pe motiv ca acesta a demis din functie
un director al intreprinderii Municipale din locali-
tate, fiind astfel incalcate anumite prevederi din
Regulamentul-model al intreprinderii municipale
(Hotarirea Guvernului nr.387/1994) si Statul In-
treprinderii Municipale. Procesul in cauza a fost
incetat, iar instanta a argumentat ca legea privind
administratia publica locala nr.436/2006 are for-
ta juridica superioara actelor sus-mentionate si
aceasta lege acorda dreptul primarului sa ince-
teze raporturile de munca cu sefii Intreprinderilor
Municipale. Tot in aceasta cauza penala primarul
este invinuit de exces de putere sau depasirea
atributiilor de serviciu pe motiv ca nu a executat
o hotarire a instantei de judecata privind restabi-
lirea in functie a fostului director al intreprinderii
Municipale. in solutia finala a instantei de judeca-
ta este mentionat expres ca neexecutarea unei
hotariri judecatoresti nu poate fi calificata in baza
art.328 din Codul penal, dar poate fi apreciata
din punct de vedere legal, cu posibila calificare in
baza art.318 alin.(2) din Codul Contraventional. In
cazurile de neexecutare a unei hotariri judecato-
resti definitive, procedura legala prevede posibili-
tatea tragerii la raspundere penala doar in temeiul
art.320 alin.(2) din Codul penal si doar in cazul
cind persoana a fost trasa la raspundere contra-
ventionala pentru aceiasi fapta.

Totodata, important este de a releva ca, pentru
incadrarea in baza art.328 din Codul penal este



important ca depasirea limitelor drepturilor si
atributiilor acordate prin lege sa aiba un caracter
véadit. In 2 cauze penale monitorizate, instantele
de judecata au notat expres ca daca exista dubii,
rezultate din contradictiile reglementarii compe-
tentei functiei detinute, iar persoana publica ad-
mite ca uzurpeaza atributii, admite ca savirseste
unele actiuni fara a respecta careva cerinte im-
puse de lege etc., deci fara a avea certitudinea,
raspunderea penala nu va opera, deoarece nu
au fost depasite in mod vadit limitele drepturilor
si atributiilor acordate prin lege.

Altfel spus, savirsirea de catre o persoana publi-
ca a unor actiuni care in mod vadit depasesc li-
mitele drepturilor si atributiilor acordate prin lege,
insemna ca faptuitorul manifesta certitudine, nu
are dubii ca depaseste limitele drepturilor si atri-
butiilor acordate prin lege. In lipsa caracterului
vadit al depasirii limitelor drepturilor si atributiilor
acordate prin lege, raspunderea nu poate fi apli-
cata in baza art.328 din Codul penal. Prevederi
similare regasim si-n pct.5.2 al Hotaririi Plenului
Curtii Supreme de Justitie nr.7 din 15.05.2017
,CU privire la aplicarea legislatiei, referitoare la
raspunderea penala pentru abuzul de putere
sau abuzul de serviciu, excesul de putere sau
depasirea atributiilor de serviciu, precum si ne-
glijenta in serviciu”.

Acesta este un moment important, deoarece pina
in prezent cadrul normativ care reglementea-
za activitatea autoritatilor publice locale contine
norme contradictorii, confuze, interpretabile, iar
autoritatile locale sint investite cu competente si
responsabilitati dificil de implementat din cauza
nedelimitarii clare a acestor competente, lipsei de
mijloace banesti, resurse umane si patrimoniu.

Pentru secretarii consiliului local a fost identi-
ficata problema eliberarii actelor de stare civi-
l& (nastere, casatorie, notariale) cu incalcarea
procedurilor, fie in lipsa documentelor necesare
(declaratia de paternitate). In cele 2 cauze pe-
nale monitorizate, inculpatii si-au recunoscut
vina, fiind condamnate cu amenda. in speta, ar
fi oportun de efectuat o analiza mai ampla a ca-

uzelor acestei probleme, cu eventuale ajustari a
cadrului legal Tn domeniu si organizarea instru-
irilor tematice pentru secretarii consiliilor locale.

Avem cel putin 2 cauze penale in care orga-
nele de urmarire penala au intentat cauzele in
rezultatul verificarilor si sesizarilor parvenite de
la Curtea de Conturi. Despre astfel de prac-
tici au mentionat in cadrul interviurilor si alesii
locali vizati in dosarele penale pornite in baza
art.328 din Codul penal, dar si in temeiul art.327
si art.329 din Cod. Acestia au relatat ca verifica-
rile si constatarile Curtii de Conturi (de multe ori
neintemeiate si eronate) asupra activitétii autori-
tatilor publice locale reprezinta un instrument uti-
lizat pentru intentarea dosarelor penale in baza
art.327 — 329 din Codul penal.

Alesii locali intervievati au evidentiat si inefectivi-
tatea controlului administrativ efectuat de oficiile
teritoriale ale cancelariei de Stat. Or, nu este clar
rolul acestui control in care sint verificate sub as-
pectul legalitatii toate deciziile consiliilor locale
si actele normative ale primarului, daca cauzele
penale in baza art.327 — 329 din Codul penal
sint pornite pe motivul ilegalitatii deciziilor sau
dispozitiilor emise de autoritatile publice locale.

Daune in proportii considerabile

Latura obiectiva a infractiunii din art.328 include
urmatoarele trei semne: 1) fapta prejudiciabila
care se exprima in actiunea de depasire a limi-
telor drepturilor si atributiilor acordate prin lege;
2) urmarile prejudiciabile, si anume — daunele in
proportii considerabile cauzate intereselor pu-
blice (remarca: textul ,intereselor publice sau” a
fost declarat neconstitutional prin Hotarirea Cur-
tii Constitutionale nr.22 din 27.06.17) sau dreptu-
rilor si intereselor ocrotite de lege ale persoane-
lor fizice sau juridice; 3) legatura cauzala dintre
fapta prejudiciabila si urmarile prejudiciabile.

Este important de a evalua corect urmarile pre-
judiciabile pentru a putea fi incadrate ca fapte
penale sau contraventionale.
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In cele 36 de invinuiri in temeiul art.328 din Co-
dul penal, organele de urmarire penala au in-
vocat cauzarea unor daune intereselor publice
sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale
persoanelor fizice sau juridice in suma totala de
12.205.465,77 lei.

Tabel 4. Suma daunelor totale din invinuiri Si
suma daunelor totale din solutiile jude-
cétoresti (art.328 CP)

Invinuiri OUP 36 12 205 465, 77 lei

Solutii finale
judecatoresti 26
(30.11.2018)

5096 543, 31 lei

Dintre acestea 11.105.565,06 lei sint daune in-
tereselor publice, 489.384,2 lei sint daune drep-
turilor si intereselor ocrotite de lege ale persoa-
nelor fizice si 610.517,29 lei reprezinta daune
drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale per-
soanelor juridice. Notam ca in 6 situatii organele
de urmarire penala nu au evaluat si nici indicat
dauna presupusa a fi cauzata, iar referitor la 4
cazuri nu am identificat nici o informatie privitor
la eventualele daune.

Daca e sa analizam doar cele 26 de invinuiri pe
cauze penale finalizate cu solutii definitive ale in-
stantelor de judecata, atunci suma daunelor invo-
cate de acuzare in total constituie 5.096.543,31
lei, dintre care 4.167.641,82 lei sint daune inte-
reselor publice, 489.384,2 lei reprezinta daune
persoanelor fizice, iar 610.517,29 lei sint daune
persoanelor juridice.

In cauzele penale in care inculpatii au fost achi-
tati (6) daunele evaluate de organele de urmari-
re penala constituiau 2.052.764,28 lei. Daca ne
referim la cele 7 invinuiri in care instantele au
emis hotariri de incetare a proceselor penale,
daunele se cifrau la 878.154,68 lei.
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Doar in 2 solutii finale, prin care a fost ince-
tat procesul penal, instantele de judecata au
mentionat despre acceptarea de principiu a
actiunii civile urmind ca asupra cuantumului
despagubirilor cuvenite sa hotarasca instanta
civila (dauna evaluata de organul de urmari-
re penala constituia pentru cele 2 cauze suma
de 176.880 lei). Acest fapt nu impiedica partile
civile sau vatamate sa inainteze actiuni civi-
le privind incasarea eventualelor daune, Tnsa
noi nu dispunem de astfel de informatii si nu
cunoastem daca au fost sau nu astfel de ac-
tiuni civile. in spet&, dorim s& reiteram faptul
ca in practica judiciara este mai dificil pentru
un reclamant sa obtina cistig de cauza in cir-
cumstantele in care procesul penal in privinta
piritului a fost incetat.

Daunele care se refera la invinuirile in cauze-
le penale cu solutii de condamnare (13) sint de
2.165.624,35 lei, cu mentiunea ca intr-un caz
partea vatamata (primaria) a renuntat la prejudi-
ciul de 139 973,43 lei, fiind retrasa actiunea civi-
Ia si incetat procesul in partea civila, iar in alt caz
de condamnare instanta de judecata a stabilit ca
prejudiciul invocat de 151.185,39 lei este venit
ratat si nu poate fi catalogat ca prejudiciu cauzat
efectiv. Respectiv, pentru invinuirile din dosarele
penale cu solutii de condamnare am identificat o
dauna totala de 1.874.465,53 lei.

in cazul solutiilor de condamnare, din nou
remarcam lipsa informatiilor referitor la inca-
sarea daunelor de la persoanele condamna-
te, fie eventualele actiuni civile si finalitatea
acestora. Am identificat doar o singura hota-
rire finala Tn care s-a dispus expres incasa-
rea prejudiciului de 98 251,94 lei si 2 solutii
de condamnare in care instantele de judecata
au mentionat despre acceptarea de principiu
a actiunii civile urmind ca asupra cuantumului
despagubirilor cuvenite sa hotarasca instanta
civila (dauna evaluata de organul de urmarire
penala constituia pentru cele 2 cauze suma de
205.801,39 lei).



Diagrama 5. Suma daunelor in solutiile finale ale instantelor de judecatéa (art.328 CP)
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Remarci si comentarii

Desi dispozitia art.328 din Codul penal indica
ca raspunderea penala survine daca se produc
daune in proportii considerabile, Codul penal nu
stabileste expres care este pragul valoric al dau-
nei considerabile. Potrivit art.126 alin.(2) din Co-
dul penal, caracterul considerabil sau esential al
daunei cauzate se stabileste luindu-se in consi-
derare valoarea, cantitatea si insemnatatea bu-
nurilor pentru victima, starea materiala si venitul
acesteia, existenta persoanelor intretinute, alte
circumstante care influenfeaza esential asupra
starii materiale a victimei, iar in cazul prejudicierii
drepturilor si intereselor ocrotite de lege — gradul
lezarii drepturilor si libertatilor fundamentale ale
omului. Suplimentar, anumite explicatii privind
criteriile de apreciere a caracterului considerabil
al daunei le gasim si-n Hotarirea Plenului Curtii
Supreme de Justitie nr.7 din 15.05.2017.

Pe de alta parte, in art.126 alin.(1) si (1') din Co-
dul penal este stabilit expres ca prin daune in
proportii mari intelegem mai mult de 20 de salarii
medii lunare pe economie prognozate, stabilite
prin Hotarire de Guvern, in vigoare la momentul
savarsirii faptei, iar prin daune in proportii deo-
sebit de mari — mai mult de 40 de salarii. Tot-
odata, prin daune in proportii mici, reiesind din
prevederile art.18 din Codul contraventional,

intelegem daunele care nu depasesc 20% din
cuantumul salariului mediu lunar pe economie
prognozat, aprobat de Guvern pentru anul n
curs la data savirsirii faptei.

Reiesind din prevederile sus-mentionate, ur-
meaza a fi incadrate, dupa caz, ca fiind esentia-
le sau considerabile, daunele care se inscriu in
limitele dintre daunele in proportii mici si daunele
in proportii mari (de la 20% din cuantumul sala-
riului mediu lunar pe economie prognozat pina
la 20 de salarii medii lunare pe economie pro-
gnozate).

In rezultatul monitorizarii cauzelor penale, se
observa cum organele de urmarire penala apre-
ciaza caracterul considerabil al daunei in mod
diferit, de la caz la caz. Spre exemplu, vedem o
disproportie in aprecierea caracterului conside-
rabil al daunei intre cazul de eliberare a actelor
de stare civila (certificat de nastere) in lipsa do-
cumentelor necesare (declaratia de paternitate)
si cazurile in care se invoca instrainarea unor
terenuri proprietate privata sau proprietate a sta-
tului, cu incalcarea procedurilor legale.

In acest sens, se impune stabilirea unui prag va-
loric al daunei considerabile (inclusiv si esentia-
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le) pentru excluderea interpretarilor si estimarilor
subiective ale organelor de urmarire penala si in-
stantelor de judecata. O astfel de solicitare catre
Parlament a Tnhaintat Curtea Constitutionala prin
Adresa sa din 27.06.2017.

In 8 cauze monitorizate, pentru a argumenta ca-
uzarea unei daune, organul de urmarire penala
a utilizat astfel de afirmatii precum: ,subminind
autoritatea si imaginea organelor autoritatilor
publice si institutiilor de stat”, ,a discreditat ima-
ginea autoritatilor locale in fata persoanelor fizi-
ce si juridice”, ,prejudicierea imaginii consiliului
local”, etc. Nu este clar de ce in unele cauze
organul de urmarire penala utilizeaza astfel de
argumente, iar in alte cauze nu, si cum acesta
evalueaza ca s-a discreditat imaginea autorita-
tilor publice locale. In una din cauzele penale,
instanta de judecata a notat expres ca un astfel
de argument este nefondat.

Un moment care ne-a atras atentia se refera la
utilizarea expresiilor diferite cind era vorba des-
pre aprecierea daunei considerabile cauzate ca
rezultat al utilizarii banilor publici si anume: ,bu-
getul autoritatilor publice locale”, ,bugetul prima-
riei”, ,bugetul consiliului local”, ,bugetul unitatii
administrativ teritoriale”. Din nou, reiteram necu-
noasterea de catre organele de urmarire penala
a legislatiei care reglementeaza sistemul admi-
nistratiei publice locale, activitatea autoritatilor
publice locale, aspectele legate de finantele pu-
blice locale. Spre exemplu notdm ca primaria nu
este autoritate publica locala (e doar o structura
care asista primarul in activitatea sa) si bugetul
local nu este bugetul primariei. Aceste momen-
te sint importante si din alte motive. Or, cind se
mentiona ,bugetul primariei” se considera ca au
fost cauzate daune intereselor publice. Avem
insa o cauza penala in care prin ,bugetul prima-
riei” organul de urmarire penala a considerat ca
au fost cauzate daune in proporiii considerabile
drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale per-
soanelor juridice. Totodata, prin efectul Hotarfrii
Curtii Constitutionale nr.22 din 27.06.17 nu vor
mai fi invocate daune intereselor publice. Avem
banuiala ca organele de urmarire penala vor in-
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cepe sa faca schimbari in acest sens si vor apre-
cia aceleasi actiuni Tn privinta ,bugetului local”
drept daune drepturilor si intereselor ocrotite de
lege ale persoanelor juridice (autoritatile publice
locale, unitatile administrativ teritoriale sint per-
soane juridice).

Dorim sa remarcam unele cauze penale, care
ridica mari semne de intrebare referitor la in-
cadrarea faptelor de catre organul de urmarire
penala, existenta daunelor in rezultatul actiunilor
alesilor locali, solicitarile acuzatorului si solutiile
finale ale instantelor de judecata.

Intr-un caz organul de urmarire penald a invo-
cat cauzarea prejudiciului in proportii deosebit
de mari bugetului unitatii administrativ-teritoriale
in suma de 1.439.933 lei, acuzatorul a solicitat
8 ani de inchisoare, iar instanta de judecata a
emis o hotarire de achitare pe motiv ca nu exista
fapta infractionala.

In unul din cazuri, organul de urmérire penala
nu a indicat si nici nu a calculat cuantumul pre-
judiciilor ca rezultat al actiunilor alesului local, iar
acuzatorul de stat a solicitat instantei pedeapsa
cu inchisoarea pe un termen de 7 ani. in final, in-
stanta de judecata a decis sa inceteze procesul
pe motiv ca fapta constituie o contraventie, iar
procesul contraventional a fost incetat, deoare-
ce a expirat termenul de prescriptie.

Am identificat cel putin 2 cazuri asemanatoare in
care alesii locali sint invinuiti de transmiterea in
arenda a terenurilor fara decizia consiliului local,
fiind cauzate daune considerabile, iar acuzatorul
de stat intr-un caz a solicitat 3 ani inchisoare, iar
in celalalt caz a solicitat amenda in marime de
600 unitati conventionale.

Interesul public

Reiesind din art. 328 alin.(1) din Codul penal una
din urmarile prejudiciabile ale infractiunii de ex-
ces de putere sau depasirea atributiilor de ser-
viciu o constituia cauzarea unor daune conside-



rabile ,intereselor publice”. Ins&, Codul penal, in
speta art.126 alin.(2), nu determina expres sem-
nificatia ,interesului public’ ca valoare sociala,
fapt ce favorizeaza arbitrariul, existind riscul ca
actiunile persoanei publice care depasesc limi-
tele drepturilor si atributiilor acordate prin lege,
indiferent de gravitatea faptei savarsite, sa cada
sub incidenta normei penale.

Dupa cum am evidentiat deja, textul ,interese-
lor publice sau” a fost declarat neconstitutional
prin Hotarirea Curtii Constitutionale nr.22 din
27.06.17 privind exceptia de neconstitutionalita-
te a unor prevederi ale art. 328 alin.(1) din Co-
dul penal. In acest sens, Curtea a notat ca prin
generalitatea formularii urmarilor prejudiciabile,
mentionate supra (,intereselor publice”), exista
riscul ca organele judiciare sa aplice art.328 alin.
(1) din Codul penal doar in baza constatarii ac-
tiunilor incriminate, facind abstractie de evalua-
rea urmarilor prejudiciabile. Atribuirea unor fapte
infractionale concrete ca prejudiciind ,interesul
public”, nu poate satisface cerinta de claritate si
previzibilitate si totodata constituie o interpretare
a legii penale extensiva si defavorabilé persoa-
nei. Destinatarul legii, si anume persoana publi-
ca, este privata de posibilitatea de a determina
fara echivoc urmarile prejudiciabile concrete ale
actiunilor incriminate.

Prin efectul acestei Hotariri a Curtii Constitutio-
nale, procesele penale in care invinuirea invoca
cauzarea prejudiciului intereselor publice de iure
se finalizeaza cu hotariri de incetare a procesu-
lui din motivul ca exista circumstante care exclud
tragerea la raspundere penala. A fost identificat
un caz in care inculpatului i s-a refuzat in deme-
rsul de incetare a procesului penal intrucit deci-
zia Curtii de Apel de condamnare a inculpatului
a fost pronuntata la 27.06.2017, insa Hotarirea
Curtii Constitutionale la 27.06.2017 (o zi diferen-
ta), iar recursul a fost declarat inadmisibil de ca-
tre Curtea Suprema de Justitie.

Desi hotarirea Curtii Constitutionale intrd in vi-
goare la momentul pronuntarii si nu are caracter
retroactiv, apare intrebarea cit de corect si echi-

tabil este pornirea in trecut a cauzelor penale
impotriva alesilor locali anume pe faptul cauzarii
daunelor considerabile intereselor publice, daca
Curtea Constitutionala a declarat acum necon-
stitutionala sintagma ,interesul public”. Or, re-
zultatele monitorizarii ne arata ca in 23 cauze
penale au fost invocate drept urmari prejudicia-
bile ,interesul public”, in 6 cauze au fost simultan
daune interesului public si persoanelor fizice, in
2 cauze au fost simultan daune interesului public
si persoanelor juridice, intr-o cauza s-a invocat
simultan daune interesului public, persoanelor
fizice si persoanelor juridice. Doar in 3 cauze
urmarile prejudiciabile s-au referit la persoanele
juridice si exista un singur dosar in care a fost
formulata invinuirea pentru cauzarea daunelor
unor persoane fizice.

Din cele 23 cauze penale in care au fost invo-
cate drept urmari prejudiciabile doar ,interesul
public”, avem 19 solutii finale ale instantelor de
judecata. Astfel, in 10 dosare penale instantele
au emis hotariri de condamnare, in 5 cauze pe-
nale inculpatii au fost achitati, iar in 4 cauze in-
stantele au dispus incetarea proceselor penale.

Aspectele referitor la corectitudinea si echitatea
unor astfel de dosare trebuie analizate si prin
prisma jurisprudentei Curtii Europene pentru
Drepturile Omului, care s-a expus (cauza Kaf-
karis v. Cipru, 2008, cauza Liivik v Estonia, 2009,
cauza Del Rio Prada v. Spania, 2013) referitor la
astfel de expresii in legislatia penala europeana
si cerintele privind claritatea infractiunilor pena-
le. In spet&, Curtea a mentionat ca astfel de dis-
pozitii penale nu corespund calitatii legii cerute
in sensul Conventiei, in ceea ce priveste efecte-
le sale de claritate si previzibilitate.

Urmari grave

Articolul 328 alin.(3) lit.d) din Codul penal pre-
vede raspunderea pentru comiterea excesului
de putere sau depasirea atributiilor de serviciu,
daca prin aceasta au avut loc ,urmari grave”.
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Ins&, Codul penal nu defineste si nici nu ofera
nici o explicatie privind semnificatia ,urmarilor
grave”.

Rezultatele monitorizarii cauzelor penale in pri-
vinta reprezentantilor administratiilor publice lo-
cale, intentate in baza art.328 alin.(3) lit.d) din
Codul penal, ne arata ca instantele de judecata
apreciaza intr-un mod neuniform si discretio-
nar gravitatea urmarii prejudiciabile, nu exista o
practica judiciara unitara, iar urmarile grave sint
interpretate diferit de la caz la caz.

Au fost identificate 12 Tnvinuiri in baza art.328
alin.(3) lit.d) din Codul penal in privinta repre-
zentantilor administratiilor publice locale, in care
s-a invocat ca actiunile prejudiciabile s-au sol-
dat cu urméri grave. in 11 cazuri organul de ur-
marire penala a indicat ca actiunile soldate cu
urmari grave s-au manifestat prin cauzarea pre-
judiciului in proportii mari (9 intereselor publice,
1 intereselor persoanelor fizice si 1 intereselor
persoanelor juridice). Intr-un singur caz organul
de urmarire penala a indicat ca urmarile grave
intereselor publice au survenit in rezultatul Tncal-
carii grosolane a obligatiilor de serviciu de catre
primar, discreditind activitatea institutiei de stat.

Au fost identificate 9 cauze penale in baza
art.328 alin.(3) lit.d) din Codul penal (,urmari
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grave”), finalizate cu solutii finale. Dintre aces-
tea, 4 sint de condamnare, 3 de achitare si 2 de
incetare a procesului penal.

In conformitate cu Hotarirea Curtii Constitutiona-
le nr.22 din 01.10.2018, s-a declarat neconstitu-
tional articolul 328 alin.(3) lit.d) din Codul penal
al Republicii Moldova. Curtea a mentionat ca in
lipsa unor repere fixe, inclusiv normative, califi-
carea urmarilor prejudiciabile ale infractiunii ca
fiind ,urmari grave” se face la discretia celor care
aplica legea penala, justitiabilul aflindu-se intr-o
stare de insecuritate juridica. Curtea concluzio-
neaza ca prevederile articolului 328 alin.(3) lit.d)
din Codul penal sunt formulate de o maniera im-
precisa si neclara si le confera autoritatilor care
le aplica o marja excesiva de discretie. Prin ur-
mare, ele nu indeplinesc standardul calitatii legii
penale, fiind contrare articolelor 1 alin.(3) si 22,
coroborate cu articolul 23 alin.(2) din Constitutie.

in speta, apare din nou intrebarea cit de corect
si echitabil este pornirea in trecut a cauzelor pe-
nale impotriva alesilor locali pe motiv ca actiu-
nile prejudiciabile s-au soldat cu urmari grave,
daca Curtea Constitutionala a declarat acum ne-
constitutionala sintagma ,urmari grave”. Plus la
aceasta, pina in prezent exista forma agravanta
,2urmari grave” in art.327 alin.(2) lit.c) si art.329
alin.(2) lit.b) din Codul penal.



VI. Neglijenta in serviciu

Figura 3. Componenta infractiunii art.329 din Codul penal
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in cazul neglijentei in serviciu, organele de urmarire penala au invocat cel mai des alineatul (2) lit.b)
din art.327 al Codului penal (de 7 ori), urmeaza alin.(1) cu 5 invinuiri si alin.(2) lit.a) Tn baza caruia a

fost Tnaintata o invinuire.

Nota: nu au fost identificate informatii privind invinuirea si finalitatea intr-o cauza penald intentata in

baza art.329 al Codului penal.

Tabel 5. Alineatele si literele din art. 329 al Codului penal in temeiul carora au fost inaintate invinuirile

Articolul 329. Neglijenta in serviciu

litera /

Neindeplinirea sau indeplinirea necorespunzitoare de cétre o persoand publica ("cu functie de rds-

» A

pundere

in versiunea normei in perioada 18.04.2002 - 02.12.2011) a obligatiilor de serviciu ca re-

alin.(1) zultat al unei atitudini neglijente sau neconstiincioase fata de ele, dacd aceasta a cauzat daune in
proportii mari intereselor publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale persoanelor fizice

sau juridice

alin.(2) lit.a)  Aceleasi actiuni care au provocat: ,,decesul unei persoane”

alin.(2) lit.b)  Aceleasi actiuni care au provocat: ,, alte urmari grave”
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Actiuni prejudiciabile

Fapta prejudiciabila conform art.329 din Codul
penal se realizeaza prin incalcarea unei obligati-
uni de serviciu prin neindeplinirea sau prin inde-
plinirea defectuoasa a acesteia, incalcare care a
produs urmarile prevazute in lege.

In invinuirile aduse reprezentantilor administra-
tiilor publice locale, organele de urmarile penala
au invocat de cele mai multe ori actiuni preju-
diciabile ce se refera la: neverificarea corecti-
tudinii si autenticitatii datelor din actele oficiale,
ce a permis perfectarea dreptului de proprieta-
te asupra terenurilor de catre persoanele fizice
(3); neintreprinderea actiunilor de transmitere Tn

arenda / locatiune si incasare a platilor pentru
utilizarea bunurilor imobile de catre persoane ju-
ridice (2); neintreprinderea actiunilor de stopare
a examinarii proiectelor de decizie de catre con-
siliul local, care nu au respectat toate procedu-
rile de avizare si inaintare pentru dezbateri (2);
neintreprinderea masurilor legale in privinta co-
piilor aflati in situatii de risc, care a cauzat urmari
grave vietii, sanatatii, drepturilor si intereselor
ocrotite de lege (2); neverificarea corectitudinii i
autenticitatii datelor din actele oficiale, ce a per-
mis obtinerea unor drepturi necuvenite de catre
persoana juridica (1); neasigurarea organizarii si
tinerii evidentei contabile in conformitate cu ac-
tele normative si admiterea efectuarii cheltuielilor
financiare n lipsa documentelor justificative (1).

Diagrama 6. Tipurile de actiuni prejudiciabile cuprinse in invinuirile organului de urmarire penala
in baza art.329 CP

2;5

’

1,5

0,5

B Acte pentru obtinerea dreptului de proprietate

& Arenda si locatiunea bunurilor imobile

& Examinarea proiectelor de decizii CL

Minorii in situatii de risc

L S

Acte pentru obtinerea altor drepturi

B Evidenta contabila si cheltuieli nejustificate

Atributii de serviciu

Infractiunea de neglijenta in serviciu va exista nu-
mai atunci cind faptuitorul comite o incalcare a
obligatiilor de serviciu, aflate in exercitiul functiei.

in speta, pot fi relevante constatérile Curtii Con-
stitutionale pentru alin.(1) al art.327 din Codul
penal, care a statuat ca textul ,a situatiei de ser-
viciu” urmeaza a fi interpretat prin raportare la
atributiile de serviciu reglementate expres prin
lege.
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Tnsa, prin potrivit Hotaririi Plenului Curtii Supreme
de Justitie nr.7 din 15.05.2017, prin obligatii de ser-
viciu se inteleg acele indatoriri, care cad in sarcina
unei persoane publice, potrivit normelor ce regle-
menteaza serviciul respectiv ori care sunt inerente
naturii acelui serviciu. Normele ce reglementeaza
obligatiile de serviciu sint variate, fiind cuprinse
in legi si acte normative subordonate legii, unele
dintre care stabilesc indatoriri cu caracter general
(care trebuie indeplinite de catre toate persoanele
publice), iar altele stabilesc indatoriri specifice fie-
carei categorii de persoane publice, in parte.



Rezultatele monitorizarii arata ca organele de ur-
marire penala cel mai des invoca art.29 alin.(1)
din legea nr.436/2006 cu privire la administratia
publica locala, care reglementeaza atributiile de
baza ale primarului, urmat de art.53 alin.(1) din
aceeasi lege, care se refera la atributiile de baza
ale presedintelui raionului. Totodata, pentru in-
cadrarea faptelor in baza art.329, se mentio-
neaza des obligatiile generale ale functionarului
public, prevazute in art.22 din legea nr.158/2008
cu privire la functia publica si statutul functio-
narului public, precum si normele din Codul de
conduita a functionarului public, adoptat prin le-
gea nr.25/2008. In dependenta de fiecare caz in
parte, se mai invoca si obligatiile cuprinse in legi
speciale, precum legea nr.140/2013 privind pro-
tectia sociala a copiilor aflati in situatii de risc si
a copiilor separati de parinti.

Daune in proportii mari

Neglijenta in serviciu este o infractiune de rezul-
tat (materiald), astfel incit consumarea ei este
legata, in mod obligatoriu, de producerea unor
consecinte prejudiciabile, si anume: ,cauzarea
daunelor in proportii mari” intereselor publice
sau drepturilor si intereselor ocrotite de lege ale
persoanelor fizice si juridice (alin.(1)), alte ur-
mari grave (lit.b) alin.(2)). Daca aceste urmari

lipsesc, nu poate fi vorba de raspundere penal3,
iar fapta va fi susceptibila doar de raspundere
disciplinara.

Suma totala a daunelor invocate de organele
de urmarire penala pentru actiunile prejudiciabi-
le in temeiul art.329 din Codul penal constituie
26.466.413,04 lei. Dintre acestea, interesului
public 1i sint calculate 26.306.413,04 lei, iar per-
soanelor fizice — 160.000 lei.

Notam ca in 2 situatii organele de urmarire pe-
nald nu au evaluat si nici indicat dauna presu-
pusa a fi cauzata (din contra, partea vatamata
afirma ca nu exista prejudiciu), intr-un caz drept
prejudiciu a fost indicat decesul unei persoane,
iar Tn privinta unei cauze penale nu am identifi-
cat informatiile referitor la circumstantele de fapt
si finalitatea dosarului.

Tabel 6. Suma daunelor totale din invinuiri
si suma daunelor totale din solutiile
Jjudecétoresti (art.329 CP)

Invinuiri OUP 14 26 466 413, 04 lei
Solutii finale
judecétoresti 9 25 679 347, 94 lei

(30.11.2018)

Diagrama 7. Suma daunelor in solutiile finale ale instantelor de judecata (art.329 CP)

Invinuiri cu daune vs solutiile finale judecatoresti

213 070,00 L
ECondamnare |
# fncetare I 608 026,00 L
B Achitare
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Rezultatele monitorizarii indica 9 solutii defi-
nitive ale instantelor de judecata in care suma
daunelor invocate de acuzare in total constitu-
ie 25.679.347,94 lei, dintre care 25.519.347,94
lei sint daune intereselor publice, iar 160.000 lei
sint daune persoanelor fizice.

In cauzele penale in care inculpatii au fost achi-
tati (5) daunele evaluate de organele de urma-
rire penala constituiau 24.858.251,94 lei. n ca-
uzele penale in care instantele au emis hotariri
de incetare a proceselor penale (2), in Tnvinuiri
se mentioneaza de daune in suma de 608.026
lei. Daunele care se refera la invinuirile in cau-
zele penale cu solutii de condamnare (2) sint de
213.070 lei.

Remarcam lipsa informatiilor referitor la incasa-
rea daunelor de la persoanele condamnate sau
in privinta carora procesul penal a incetat, fie
eventualele actiuni civile si finalitatea acestora.

Interesul public

Doar pentru neglijenta in serviciu a ramas ca-
uzarea daunelor in proportii mari intereselor
publice, or, in privinta abuzului de putere sau
abuzului de serviciu, precum si excesului de pu-
tere sau depasirea atributiilor de serviciu, Curtea
Constitutionala a declarat neconstitutionala tex-
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tul ,intereselor publice”. Mai mult ca atit, Curtea
Constitutionala a emis la 27.07.2017 o Adresa
catre Parlament, prin care a solicitat efectuarea
modificarilor de rigoare, deoarece notiunea ,in-
teres public” se regaseste in mai multe compo-
nente de infractiuni si contraventii.

In Codul penal nu exista notiunea de interes pu-
blic, iar semnificatia generala a acestei expresii
o gasim in Hotarirea Plenului Curtii Supreme de
Justitie nr.7 din 15.05.2017. Ins&, aceasta acor-
da o marja larga de interpretare si apreciere
pentru organele de urmarire penala si instantele
de judecata.

Rezultatele monitorizarii ne arata ca in 11 cauze
penale in baza art.329 din Codul penal au fost
invocate drept urmari prejudiciabile ,interesul
public”. Tn privinta acestor cauze avem 6 solu-
tii finale ale instantelor de judecata. Astfel, in
2 dosare penale instantele au emis hotariri de
condamnare, in 2 cauze penale inculpatii au fost
achitati si tot 2 cauze instantele au dispus ince-
tarea proceselor penale.

Pornind de la valoarea abstracta si interpretabila
a expresiei de interes public, de practica judici-
ara neuniforma, tinind cont de faptul ca Curtea
Constitutionala a declarat-o neconstitutionala
pentru art.327 alin.(1) si art.328 alin.(1), se im-
pune fard aminare excluderea acesteia si din
art.329 alin.(1) din Codul penal.



VII. Concluzii

sl recomandari

Concluzii

1. Normele penale cuprinse in articolele 327,

328 si 329 din Codul penal rémin a fi in conti-
nuare problematice, interpretabile si dificil de
aplicat. Formularile de o maniera imprecisa si
neclara au favorizat si le confera si-n continu-
are autoritatilor care le aplica o marja excesi-
va de discretie.

. Calificarea infractiunilor in privinta reprezen-
tantilor administratiilor publice locale compor-
ta de multe ori un caracter subiectiv si neu-
niform. Cei impotriva carora sint indreptate
aceste actiuni se afla intr-o situatie de inse-
curitate juridica, fiind implicati in procese ju-
diciare complicate, stresante, care necesita
eforturi mari si cu final incert.

. Orice incalcare a prevederilor unei legi, chiar
si fard 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 pena-
la, nu exista o ,severitate”, nu survin urmari
negative, dimpotriva acestea au solutionat o
problema stringenta a comunitatii locale.

4. Administrarea bunurilor imobile contrar pro-

cedurilor reprezinta faptele de care cel mai
des sint invinuiti reprezentantii administratii-
lor publice locale la intentarea cauzelor pe-
nale in temeiul art.327 si art.328 din Codul
penal. Aceste fapte constituie circa 46% din
invinuirile formulate de organele de urmarire
penald in temeiul art.327 si 52% din invinu-
irile in baza art.328 din Codul penal. La fel,
actiunile prejudiciabile tangente cu bunurile
imobile, constituie 45% din cauzele pornite Tn
baza art.329 din Codul penal.

5.

8.

~

In Tnvinuirile aduse in temeiul art.327, orga-
nele de urmarire penala au facut trimitire la
atributiile de serviciu ale reprezentantilor ad-
ministratiilor publice locale atit din legi, cit si
din actele normative subordonate legii. Din 7
decembrie 2017, prin efectul Hotaririi Curtii
Constitutionale nr.33, atributile de serviciu
sint doar cele reglementate expres prin lege.

De multe ori in invinuirile aduse doar se argu-
menteaza incalcarea legilor, dar nu sint indi-
cate si evaluate prejudiciile care ar trebui s&
rezulte din actiunile reprezentantilor adminis-
tratiilor 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 judecata este
mentionat expres ca 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.

Nu totdeauna este clar, inclusiv pentru instan-
tele de judecata, cum organul de urmaérire pe-
nala evalueaza daunele invocate in invinuire,
in special daunele cauzate interesului public.
In rezultatul monitorizarii au fost identificate
interpretari si estimari subiective, apreciate ca
nefondate chiar si de cétre instantele de jude-
catd. In calitate de exemple notdm 8 cazuri
(art.328) in care organele de urmarire pena-
I3, pentru a argumenta cauzarea unei daune,
a invocat ,discreditarea imaginii autoritatilor
publice locale”, nefiind clar cum a fost stabilit
acest fapt si evaluata dauna respectiva.

in lipsa unui prag valoric al ,daunei conside-
rabile” in Codul penal, organele de urmarire
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9.

10.

penala si instantele de judecata apreciaza
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. Or, spre exemplu, vedem o dis-
proportie in aprecierea caracterului conside-
rabil al daunei intre cazul de eliberare a unui
certificat de nastere, cu incalcarea proceduri-
lor, si cazurile in care se invoca instrainarea
unor terenuri, inclusiv proprietate privata sau
proprietate a statului, cu incalcarea procedu-
rilor legale.

in lipsa explicatiilor exprese in Codul penal,
calificarea urmarilor prejudiciabile ale infracti-
unii ca fiind ,urmari grave” se face la discretia
celor care aplica legea penala. Rezultatele
monitorizarii cauzelor penale in privinta re-
prezentantilor administratiilor publice locale,
intentate Tn baza formei agravante ,urmari
grave”, ne arata ca instantele de judecata
apreciaza intr-un mod neuniform si discretio-
nar gravitatea urmarii prejudiciabile, nu exista
o practica judiciara unitara, iar urmarile grave
sint interpretate diferit de la caz la caz. Daca
in privinta art.328 din Codul penal forma
agravanta ,urmari grave” a fost declarata ne-
constitutionala prin Hotéarirea Curtii nr.22 din
01.10.2018, atunci, pina in prezent, aceasta
exista in art.327 alin.(2) lit.c) si art.329 alin.(2)
lit.b) din Codul penal.

In invinuirile aduse sint indicate sume enor-
me de bani in calitate de presupuse daune,
care nu-si gasesc confirmarea in solutiile
finale ale instantelor de judecata. Din tota-
litatea solutiilor finale monitorizate, ca efect
al achitarii inculpatilor, nu si-au gasit confir-
marea 13% din daunele invocate in temeiul
art.327 din Codul penal, 40% din daunele in
temeiul art.328 si 97% din daunele indica-
te in invinuirile bazate pe art.329 din Codul
penal. Plus la aceasta, nu avem informatii
referitor la soarta daunelor in cazul solutii-
lor finale de incetare a proceselor penale. In
speta, solutiile de incetare se refera la 4%
din daunele in baza art.327 din Codul penal,
18% din daunele invocate in temeiul art.328
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11.

si 1% din daunele bazate pe art.329 din Cod.
Tot aici remarcam lipsa mentiunilor in soluti-
ile instantelor referitor la incasarea daunelor
de la persoanele condamnate, precum si lip-
sa informatiilor referitor la eventualele actiuni
civile si finalitatea acestora.

Expresia ,interese publice”, utilizata pentru
argumentarea urmarilor prejudiciabile, a con-
stituit si reprezintad in continuare un risc ca
actiunile reprezentantilor administratiilor pu-
blice locale s& cada sub incidenta normelor
penale. Desi aceasta a fost declarata necon-
stitutionala la 27.06.2017 pentru art.328 si la
17.12.2017 pentru art.327, au fost deja emi-
se 19 solutii finale de condamnare (9 pentru
art.327 si 10 pentru art.328) pentru daunele
cauzate ,interesului public”. Aceasta expre-
sie a ramas pentru infractiunea de neglijenta
in serviciu (art.329) si acorda o marja larga
de interpretare si apreciere pentru organele
de urmarire penala si instantele de judecata.

12. Este o presiune enorméa pentru reprezentantii

administratiilor publice locale cind se invocé in
invinuire un prejudiciu in proportii mari (chiar
si milioane de lei), cu calificarea actiunilor in
forma agravanta ,,urmari grave”, cu solicitarea
aplicérii pedepsei cu inchisoarea pe un ter-
men mare in contextul in care instantele de
judecata achita in final faptuitorii pe motiv ca
lipseste infractiunea, componenta de infracti-
une, fie inceteaza procesul penal pe motiv ca
faptele constituie contraventii.

13. Observam mai multe erori comise de orga-

nele de urmarire penala la calificarea fapte-
lor, constatate si de céatre deciziile finale ale
instantelor de judecatd, care scot in evidenta
necunoasterea suficientd a specificului de
organizare si functionare a autoritatilor ad-
ministratiei publice locale, atributiile specifi-
ce celor 2 autoritati publice locale (primarul /
presedintele raionului si consiliul local / raio-
nal), raporturile dintre aceste autoritati, legis-
latia care reglementeaza activitatea si com-
petentele autoritatilor administratiei publice
locale.



14. Sint inexplicabile cauzele penale pornite in
baza art.328 din Codul penal pe motiv ca
alesii locali nu executa o hotérire a instantei
de judecata, or, astfel de fapte trebuie califi-
cate doar in temeiul art.320 din Codul penal
si doar in cazul cind persoana a fost trasa la
raspundere contraventionala pentru aceiasi
fapta (art.318 din Codul Contraventional).

15. Alesii locali intervievati au relatat ca verificari-
le si constatérile Curtii de Conturi asupra acti-
vitatii autoritatilor publice locale reprezinta un
instrument utilizat pentru intentarea dosarelor
penale in baza art.327 — 329 din Codul penal.
Persoanele intervievate considera de multe
ori neintemeiate si eronate verificarile si con-

statarile Curtii de Conturi, care interpreteaza
incorect actiunile sau inactiunile reprezentan-
tilor autoritatilor publice locale si nu tine cont
de specificul organizarii si functionarii admi-
nistratiilor la nivel local si raional.

16. Alesii locali intervievati au evidentiat si ine-
fectivitatea controlului administrativ efectuat
de oficiile teritoriale ale cancelariei de Stat.
Or, nu este clar rolul acestui control in care
sint verificate sub aspectul legalitatii toate
deciziile consiliilor locale si actele normative
ale primarului, daca cauzele penale in baza
art.327 — 329 din Codul penal sint pornite pe
motivul ilegalitatii acestor decizii sau dispozi-
tii emise de autoritatile publice locale.

Recomandairi

Parlament

1. Realizarea modificarilor la Codul penal si
Codul contraventional, indicate in adresele Curtii
Constitutionale din 27 iunie 2017 si 01 octombrie
2018, in rezultatul declararii neconstitutionale a
unor prevederi din art.328 alin.(3) lit.d) si art.328
alin.(1) din Codul penal, prin:

a. stabilirea de catre Parlament in legea pe-
nald a unui prag valoric al daunei considerabile
si esentiale pentru excluderea estimarilor su-
biective;

b. stabilirea Tn mod expres si cu exactitate
a urmarilor care pot fi calificate ca ,urmari gra-
ve” in contextul infractiunii de exces de putere
sau depasirea atributiilor de serviciu, precum si
in alte articole ale Codului penal unde se rega-
seste notiunea de ,urmari grave”, printre care
art.327 alin.(2) lit.c) si art.329 alin.(2) lit.b) din
Codul penal;

c. efectuarea modificarilor (excludere) in
componentele de infractiuni si contraventii din
Codul penal si Codul contraventional in care se
regaseste textul ,interes public” (in mod special
alin.(1) din art.329), declarat neconstitutional la

27 iunie 2017 (art.328 alin.(1) din Codul penal) si
la 07 decembrie 2017 (art.327 alin.(1) din Codul
penal).

Guvern si Parlament

1. Adoptarea actelor normative, inaintarea
initiativelor legislative si adoptarea lor, intreprin-
derea altor actiuni pentru clarificarea si solutio-
narea problemelor (comune la nivel national) in
privinta bunurilor proprietate publica a unitatilor
administrativ teritoriale. Or, cele mai multe dosa-
re penale in temeiul art.327 si art.328 din Codul
penal sint pornite pe aspecte ce tin de adminis-
trarea bunurilor imobile, care pina in prezent nu
sint inregistrate, nu este delimitata proprietatea
publica dupa apartenenta (stat si unitatea admi-
nistrativ teritoriala) si pe domenii (public si pri-
vat), nu sint clare, fie nu exista norme care sa
reglementeze gestiunea bunurilor transmise in
contul cotelor-parti valorice ca rezultat al privati-
zarilor, nu sint clare procedurile in privinta bunu-
rilor obiective acvatice din proprietatea statului,
care se afla in zona localitatilor si nu sint utilizate
de zeci de ani, etc.
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Curtea Suprema de Justitie

1. Tmbunétét,irea practicii judiciare prin com-
pletarea Hotaririi Plenului Curtii Supreme de
Justitie nr.7 din 15.05.2017 ,Cu privire la aplica-
rea legislatiei, referitoare la raspunderea penala
pentru abuzul de putere sau abuzul de serviciu,
excesul de putere sau depasirea atributiilor de
serviciu, precum si neglijenta in serviciu”, referi-
tor la urmatoarele:

a. clarificarea daca venitul ratat poate fi in-
vocat in astfel de cauze penale la aprecierea da-
unelor cauzate de faptuitor;

b. clarificarea corelatiei si conditionalitatii
intre prezenta daunei si solicitarea partii civile /
vatamate de recuperare a daunei sau retragerea
actiunii civile;

c. clarificarea, fie excluderea din pct.8.4
al Hotaririi nr.7/2017 al unor astfel de factori la
aprecierea caracterului considerabil al daunei
nepatrimoniale, cauzate interesului public (in
contextul in care textul ,interesul public’ mai
exista in art.329 alin.(1) din Codul penal), pre-
cum ,lezarea credibilitatii sau reputatiei autorita-
tilor publice”;

d. clarificarea cum trebuie de apreciat cau-
zarea daunei bugetului unitatii administrativ te-
ritoriale — ca dauna cauzata drepturilor si intere-
selor persoanelor juridice (unitatea administrativ
teritoriala este persoana juridica), fie ca dauna
cauzata interesului public (in contextul in care
textul ,interesul public” mai exista in art.329 alin.
(1) din Codul penal);

e. explicarea, in scopul aplicarii uniforme a
legislatiei, al cui este bugetul prejudiciat, ori in
practica judiciara regasim diferite expresii: ,bu-
getul autoritatilor publice locale”, ,bugetul prima-
riei”, ,bugetul consiliului local’, ,bugetul unitatii
administrativ teritoriale”;

f. includerea unor puncte in Hotarire, care
ar explica cum trebuie de actionat in anumite
situatii in cauzele penale ce se refera la repre-
zentantii autoritatilor publice locale, reiesind din
specificul de organizare si activitate al autoritati-
lor publice locale, competentele si atributiile pri-
marului si viceprimarilor, presedintelui si vicepre-
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sedintilor de raion, consiliului local si consiliului
raional, secretarii consiliilor locale si raionale;

g. clarificarea si explicarea aspectului, men-
tionat in mai multe hotariri ale instantelor de
judecata, referitor la insuficienta incalcarii unor
proceduri legale (exemplu: achizitii, licitatii, an-
gajari, etc.) de catre o persoana publica / per-
soana cu demnitate publica pentru a putea fi tra-
sa la raspundere in baza art.327 — 329 din Codul
penal, daca nu exista daune cauzate intereselor
publice sau drepturilor si intereselor ocrotite de
lege ale persoanelor juridice sau fizice;

h. clarificarea unor aspecte ce tin de admi-
nistrarea bunurilor proprietate publica a unitatilor
administrativ teritoriale (sint probleme comune
la nivel national) in contextul in care pina in pre-
zent, multe administratii publice locale nu-si cu-
nosc patrimoniul, bunurile imobile din localitate
nu sint nregistrate, nu este delimitata proprie-
tatea publica dupa apartenenta (stat si unitatea
administrativ teritoriala) si pe domenii (public si
privat), nu cunosc regimul juridic al acestora, n
mod special al bunurilor obiective acvatice care
apartin localitatii, dar si obiectivelor acvatice in
proprietatea statului si se afla in zona localitatii
(neutilizate de zeci de ani), precum si bunurile
transmise in contul cotelor-parti valorice ca re-
zultat al privatizarilor, etc.;

i. indicarea expresa ca cauzele penale nu
pot fi pornite in baza art.328 din Codul penal
pe motiv ca alesii locali nu executa o hotarire a
instantei de judecata, or, astfel de fapte trebuie
calificate doar in temeiul art.320 din Codul penal
si doar in cazul cind persoana a fost trasa la ras-
pundere contraventionala pentru aceiasi fapta
(art.318 din Codul Contraventional).

Procuratura Anticoruptie si Centrul National
Anticoruptie

1. Utilizarea in practica si ghidarea de pre-
vederile 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-nominalizata expli-



ca mai multe aspecte relevante ce tin de aplica-
rea legislatiei referitoare la raspunderea penala
pentru abuzul de putere sau abuzul de serviciu,
excesul de putere sau depasirea atributiilor de
serviciu, precum si neglijenta Tn serviciu.

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

3. Utilizarea in practica si ghidarea de ju-
risprudenta Curtii Europene pentru Drepturile
Omului si recomandérile 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 re-
strins si aplicate cu un grad inalt de prudenta,
astfel Incit sa poata fi invocate numai in cazuri in
care fapta este de natura grava.

4. Evaluarea corectéa si argumentaté a dau-
nelor invocate in invinuire ce rezulta din actiuni-
le reprezentantilor administratiilor publice loca-
le, in special daunele cauzate interesului public
(in contextul in care textul ,interesul public” mai
exista in art.329 alin.(1) din Codul penal), cu in-
dicarea obligatorie a acestor daune in actele de
fnvinuire. Tot aici, trebuie de clarificat citeva as-
pecte: a) daca venitul ratat poate sau nu poate
fi invocat In astfel de cauze penale la aprecie-
rea daunelor cauzate de faptuitor; b) corelatia
si conditionalitatea intre prezenta daunei si so-
licitarea partii civile / vatamate de recuperare a
daunei sau retragerea actiunii civile.

5. Neintentarea cauzelor penale in temeiul
art.327 — 329 din Codul penal doar pentru depis-
tarea unor incéalcéri ale legislatiei de catre repre-
zentantii administratiilor publice locale (exemplu:
achizitii, licitatii, angajari, etc.), daca nu exista
daune cauzate intereselor publice sau drepturi-
lor si intereselor ocrotite de lege ale persoane-

lor juridice sau fizice. Or, acestea sint infractiuni
materiale, care se considera consumate din mo-
mentul producerii daunelor.

6. Organizarea si desfésurarea instruirilor
tematice pentru ofiterii de urmdrire penald si
procurori referitor la specificului de organizare si
functionare a autoritatilor administratiei publice
locale, atributiile specifice celor 2 autoritati pu-
blice locale (primarul / presedintele raionului Si
consiliul local / raional), raporturile dintre aceste
autoritati, legislatia care reglementeaza activi-
tatea si competentele autoritatilor administratiei
publice locale, etc.

Autoritatile publice locale,
Cancelaria de Stat

1. Instruirea continua a alesilor locali si func-
tionarilor publici in domeniile in care cel mai
des se comit incéalcéri si care cel mai servesc
temei pentru intentarea cauzelor penale in baza
art.327, art.328 si art.329 din Codul penal:

a. administrarea bunurilor imobile, inclusiv a
obiectivelor acvatice;

b. utilizarea resurselor financiare bugetare;
procedurile de achizitii publice;
angajarea si eliberarea din functie;
eliberarea si autentificarea actelor oficiale;
alte domenii.

=000

2. Acordarea suportului juridic necesar re-
prezentantilor administratiilor publice locale din
partea Cancelariei de Stat si oficiilor sale terito-
riale Tn domeniile cu risc sporit de pornire a cau-
zelor penale in temeiul art.327 — 329 din Codul
penal.

3. Sporirea capacitéatilor oficiilor teritoriale
ale Cancelariei de Stat la efectuarea controlu-
lui de legalitate, pentru depistarea si sesizarea
eventualelor incalcari in deciziile si dispozitiile
autoritatilor publice locale in scopul evitarii unor
posibile dosare penale in temeiul art.327 — 329
din Codul penal.
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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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