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Legislation related to integrity provides for several sanctions likely to be applied to a public
agent in the case that he holds unjustified wealth. Namely, it is about: 1) release from the position
held or termination of the mandate; 2) prohibition to exercise a public office and/or a position of
public dignity for a period of three years, 3) confiscation of unjustified wealth. At the same time,
the Criminal Code provides for liability for illicit enrichment. Under these conditions, the questi-
on of the parallelism between the non-criminal procedure and the criminal procedure was raised.
In order to elucidate this aspect, it is indispensable, first of all, to clarify the legal nature of the
sanctions provided by the integrity legislation. In this sense, the starting point is the Engel test.
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INTRODUCERE

In scopul cultivarii integritatii In sectorul public si formarii climatului de toleranta
zero la coruptie in cadrul entitatilor publice din Republica Moldova, Parlamentul a adop-
tat mai multe acte normative, e.g., Legea nr. 132/2016 cu privire la Autoritatea Nationala
de Integritate, Legea nr. 133/2016 privind declararea averii si a intereselor personale,
Legea integritatii nr. 82/2017 etc.

in cazul in care se constatd ¢ un agent public, subiect al declararii, detine o avere
nejustificata (i.e., care depaseste 20 de salarii medii lunare pe economie dintre averea do-
bindita si veniturile obtinute de catre subiectul declararii impreunad cu membrii familiei,
concubinul/concubina pe parcursul exercitarii mandatelor sau a functiilor publice ori de
demnitate publica in aceeasi perioadd), sunt aplicate urmatoarele sanctiuni si remedii, pe
baza Legilor cu privire la Autoritatea Nationala de Integritate si cu privire la declararea
averii si a intereselor personale: (i) eliberarea din functia detinuta sau incetarea manda-
tului; (i1) interdictia de a exercita o functie publica si/sau o functie de demnitate publica
pe o perioada de trei ani; (iii) confiscarea averii nejustificate.

REZULTATE SI DISCUTII
Care este natura juridicd a acestor sanctiuni? Acest aspect a fost elucidat de Cur-
tea Constitutionald in Decizia nr. 41/2023 in contextul examinarii unei exceptii de
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neconstitutionalitate. In fata Curtii Constitutionale s-a invocat ca se atestd o suprapu-
nere a procedurii non-penale/administrative de control al averii si intereselor personale,
reglementata de legislatia integritatii, cu procedura penala de cercetare a infractiunii de
imbogatire ilicita (art. 330/2 din Codul penal), fapt care ar contravine Constitutiei.

De altfel, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR au remarcat, in Opinia amicus
curiae prezentatd Curtii Constitutionale, ca:

,»39. O problema care apare (...) este posibila suprapunere intre Legea Republicii
Moldova cu privire la Autoritatea Nationald de Integritate (...) si Codul penal. Pentru a
stabili daca urmarirea penald a Tmbogatirii ilicite urmareste un scop legitim si intruneste
cerintele legalitatii, trebuie stabilita o distinctie clara intre procedura penala si cea non-
penald privind elementele constitutive si aplicarea lor: cuantumul diferentei substantiale
dintre valoarea bunurilor/proprietatii si veniturile legitime, caracteristicile persoanelor
supuse procedurii etc. In caz contrar, daca se stabileste ¢ procedurile au acelasi efect si
acelasi camp de aplicare din punct de vedere material i personal, pot aparea probleme
privind caracterul previzibil, in mod rezonabil, al ingerintelor in respectarea principiilor
legalitatii si ne bis in idem.

40. Prin urmare, este important sa se clarifice dacad obiectivul articolului 330/2 din
Codul penal se suprapune cu Legea cu privire la Autoritatea Nationala de Integritate,
care urmareste stabilirea diferentei substantiale dintre mijloacele dobandite si valoarea
bunurilor obtinute, precum si confiscarea bunurilor dobandite dincolo de veniturile le-
gitime” [1].

Potrivit Curtii Constitutionale, aparent, ambele proceduri au ca obiect de control/
cercetare averea/bunurile unui agent public. Totusi, Curtea a notat ca scopul, metodele si
sanctiunile aplicate in baza fiecarei proceduri au o natura juridica diferita [2].

In acest sens, Curtea Constitutionala a subliniat ci Legea privind declararea averii
si a intereselor personale are drept scop instituirea masurilor de prevenire si de comba-
tere a imbogatirii nejustificate, a conflictelor de interese, a starilor de incompatibilitate,
precum si a Incalcarii regimului juridic al restrictiilor i limitarilor in entitatile publice
(articolul 1 alin. (2)), iar Autoritatea Nationald de Integritate are misiunea de a asigura
integritatea 1n exercitarea functiei publice sau a functiei de demnitate publica si preve-
nirea coruptiei prin efectuarea controlului averii si al intereselor personale si prin res-
si limitarilor (articolul 5 din Legea cu privire la Autoritatea Nationald de Integritate).
Nici Autoritatea Nationald de Integritate, nici inspectorul de integritate nu au la inde-
mana mijloace si metode de cercetare a infractiunii, i.e. de imbogatire ilicita, iar dacad in
procesul verificarii declaratiilor de avere si interese personale, precum si in procesul de
control al averilor si intereselor personale se constata existenta unei banuieli rezonabile
privind savarsirea unei infractiuni sau privind incalcarea legislatiei fiscale, la orice etapa
a controlului, inspectorul de integritate sesizeaza organul de urmarire penald sau, dupa
caz, Serviciul Fiscal de Stat si informeaza presedintele Autoritatii (articolele 27 alin.
(12) 51 33 alin. (12) din Legea cu privire la Autoritatea Nationala de Integritate) [3].
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Dupa aceasta clarificare, Curtea a trecut la analiza naturii juridice a sanctiunilor si
remediilor stabilite in legislatia referitoare la integritate. Ea a notat ca acestea nu sunt
catalogate de legislator ca avand un caracter ,,penal”. Ele fac parte dintr-un ansamblu de
masuri menite sa realizeze scopul legislatiei in discutie, adica sa asigure integritatea in
sectorul public si sa-i determine pe agentii publici/angajatii entitatilor publice sa-si des-
fasoare activitatea profesionald in stricta conformitate cu interesul public. Procedura de
aplicare a acestor sanctiuni si remedii este una administrativa. Legislatorul califica sanc-
tiunile prevazute la articolul 34 alineatele (3) si (5) din Legea cu privire la Autoritatea
Nationala de Integritate ca avand un caracter disciplinar, menite sd asigure integritatea
in sectorul public (articolul 46 alin. (3) din Legea integritatii), fiind aplicabile subiectilor
declararii averii si intereselor personale care indeplinesc functii publice sau functii de
demnitate publica si care sunt remunerati din banii publici [4].

Potrivit Curtii Constitutionale, eliberarea din functia detinuta sau incetarea manda-
tului si interdictia de a mai exercita o functie publica si/sau o functie de demnitate publi-
ca pe o perioada de trei ani sunt caracteristice sanctiunilor aplicate, de obicei, in cadrul
raspunderii disciplinare si urmaresc scopul sd asigure respectarea de catre persoanele
vizate a normelor care reglementeaza relatia lor de serviciu cu angajatorul. Pentru a-si
consolida constatarea, Curtea Constitutionala a facut apel la jurisprudenta Curtii Euro-
pene a Drepturilor Omului, in care s-a retinut ca asemenea remedii nu intrd in domeniul
de aplicare al unei acuzatii in materie penala (Miiller-Hartburg v. Austria, 19 februarie
2013, § 42-49) [5].

Mai apoi, Curtea Constitutionald a notat ca lipsa caracterului penal al sanctiunilor
prevazute de legislatia integritatii poate fi dedus si din faptul ca acestea se aplica doar
unui grup restrans de destinatari, la modul concret, persoanclor fizice, agenti publici
care exercita o activitate intr-o entitate publica si au obligatia de a depune declaratii
de avere s§i interese personale. De exemplu, in cauza Cataniciu v. Romdnia (dec.), 6
decembrie 2018, § 39, Curtea Europeana a analizat daca sanctionarea pentru incal-
carea regimului conflictelor de interese intra in sfera penald. Ea a retinut ca masurile
analizate erau aplicabile doar persoanelor care exercita functii publice. Astfel, Curtea
Europeana a conchis ca dispozitiile legale erau aplicabile numai unui grup cu statut
special, fapt care a dat nastere unor indoieli serioase cu privire la caracterul penal al
acuzatiilor [6].

Mai mult, Curtea Constitutionald a admis ca, desi sanctiunile mentionate par a fi
relativ severe, ele nu pot fi incluse in sfera dreptului penal, deoarece: (i) nu pot fi inlocu-
ite cu o pedeapsa privativa de libertate; si (ii) nu pot fi Inscrise in cazierul judiciar (a se
vedea, mutatis mutandis, Minel Florin Prina v. Romania (dec.), § 58, 60). In acelasi con-
text, examinand masura interdictiei permanente de a ocupa functii in sectorul justitiei,
Curtea Europeana a retinut ca aceasta nu poate fi calificatd ca o pedeapsa penala. Scopul
interdictiei de reangajare in sectorul justitiei nu parea s aiba un caracter punitiv, ci ur-
marea, mai curand, scopul de a asigura si pastra increderea publicului 1n justitie. Chiar
daca interdictia in sine presupunea consecinte destul de grave, multe masuri non-penale
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cu caracter preventiv pot avea un impact substantial asupra persoanei vizate (Xhoxhaj v.
Albania, 9 septembrie 2021, § 245) [7].

Cu privire la masura confiscarii averii nejustificate, Curtea Constitutionald a facut
trimitere la constatarile Curtii Europene din cauza Gogitidze i altii v. Georgia din 12
mai 2015. Curtea Europeana a observat ca masura confiscarii proprietatii dobandite in
mod ilicit si a averii nejustificate dobandite in timpul ocuparii functiei publice urmarea
un scop compensatoriu si unul preventiv. Aspectul compensatoriu consta in obligatia de
a restabili partea prejudiciata 1n procedurile civile la statutul anterior imbogatirii injuste
a functionarului public in discutie, prin intoarcerea proprietatii dobandite in mod ilicit
fie proprietarului de drept anterior, fie, in absenta unei parti prejudiciate, statului. Scopul
procedurilor civile in rem era sa previna imbogatirea nejustificata prin coruptia ca atare,
trimitand un semnal clar oficialilor publici implicati in acte de coruptie sau care doreau
sa se implice in astfel de acte ca actele lor ilegale, care, desi au ramas nesanctionate de
sistemul de justitie penald, nu vor aduce un avantaj pecuniar pentru ei sau pentru fami-
liile lor (§ 101, 102). Curtea Europeana a mai observat cd, in lumina jurisprudentei sale
bine stabilite, confiscarea bunurilor dispusa ca urmare a unei proceduri civile in rem, fara
a implica stabilirea unei acuzatii penale, nu are un caracter punitiv, ci unul preventiv i/
sau compensatoriu si, astfel, nu tine de sfera penala (§ 126) [8].

In aceste conditii, dat fiind faptul ci mecanismul reglementat de Legea cu privire
la Autoritatea Nationala de Integritate si Legea privind declararea averii si a intereselor
personale nu instituie o raspundere ,,penala”, ci are mai curand natura unei raspunderi
disciplinare, Curtea Constitutionald nu a Intrevazut vreo problema de constitutionalitate
in aplicarea concomitenta a mecanismului penal si a celui non-penal destinate sd comba-
ta fenomenul Tmbogatirii ilicite [9].

Mai mult, Curtea Constitutionald a observat ca interdictia de a exercita o functie
publica si/sau o functie de demnitate publica, reglementata de Legea cu privire la Autori-
tatea Nationald de Integritate si Legea privind declararea averii si a intereselor personale,
si pedeapsa privarii de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a exercita o anumita
activitate, stabilita de articolul 330/2 din Codul penal, au campuri de aplicare diferite. In
timp ce interdictia de a exercita o functie publica si/sau o functie de demnitate publica
reglementata de Legea cu privire la Autoritatea Nationald de Integritate si Legea privind
declararea averii §i a intereselor personale nu face nicio deosebire intre functiile publice
si/sau functiile de demnitate publica care nu pot fi ocupate n viitor timp de 3 ani de catre
persoana sanctionata, pedeapsa din Codul penal opereaza cu textele ,,anumite functii” sau
,,0 anumita activitate”. In acest sens, articolul 65 alin. (1) din Codul penal stabileste ca
privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a exercita o anumita activitate consta
in interzicerea de a ocupa o functie sau de a exercita o activitate de natura celei de care
s-a folosit condamnatul la comiterea infractiunii. Altfel spus, pedeapsa penala are o sferd
mai ingusta de aplicare si vizeaza functiile sau activitatile de care s-a folosit condamnatul
la comiterea infractiunii. Totodata, Curtea a retinut ca termenul pedepsei penale (de la 10
pana la 15 ani) este mult mai aspru in raport cu sanctiunea disciplinara (3 ani) [10].
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Din aceste considerente, Curtea Constitutionald a repudiat argumentele autorului
exceptiei de neconstitutionalitate si a respins exceptia ca inadmisibila.

Aceasta abordare nu a fost sustinutd de toti judecatorii Curtii. Mai exact, au fost
formulate doua opinii separate. In prima opinie separati se arati ca ,,este mai mult decat
indoielnica existenta unei distinctii clare intre normele contestate care reglementeaza
doua proceduri concurente (una penald si alta non-penald). Elementele constitutive ale
ambelor delicte, e.g. obiectul (combaterea si prevenirea coruptiei si a imbogatirii ilicite),
subiectul (persoana publica, persoana cu functie de raspundere sau de demnitate publi-
ca), latura subiectiva (intentia), sunt, practic, identice. Chiar si continutul laturii obiec-
tive este identic — dobandirea (detinerea) bunurilor a caror valoare depaseste in mod
substantial veniturile obtinute licit” [11]. In cea de-a doua opinie separati s-a mentionat
ca natura juridicd a unei sanctiuni nu depinde de calificarea acesteia intr-un mod sau altul
de legislatia nationala, dar de esenta si gradul de severitate al pedepsei pe care risca sa o
suporte persoana in cauza. S-a conchis ca legislatia nu prevede criterii clare si previzibile
de delimitare a procedurii penale si a procedurii non-penale referitoare la imbogatirea
ilicita [12]. Asadar, in ambele opinii separate s-a pledat pentru declararea admisibila a
exceptiei de neconstitutionalitate si, respectiv, examinarea ei in fond.

CONCLUZII

In consecinta, dezbaterile referitoare la natura juridica a sanctiunilor previzute de
legislatia referitoare la integritate pot sa continue. Totusi, cert este faptul ca punctul de
plecare il va constitui testul Engel (denumit astfel dupa cauza eponima Engel si altii v.
Olanda, in care a fost inaugurata teoria conceptelor autonome) si circumstantele parti-
culare ale cazului.

Conform testului Engel, aplicat de catre Curtea Europeana a Drepturilor Omului si
de catre Curtea Constitutionald, pentru a determina dacd o anumita acuzatie/sanctiune
are sau nu un caracter ,,penal” (in sensul articolelor 6 si 7 din Conventia Europeana a
Drepturilor Omului) trebuie avute in vedere urmatoarele criterii: (i) calificarea faptei
conform dreptului national; (ii) natura juridica a incélcarii; precum si (iii) gradul de se-
veritate al sanctiunii de care este pasibila persoana. Aceste criterii sunt alternative, si nu
cumulative, fara a exclude insa o examinare deplina a acestora, atunci cand analiza sepa-
ratd a fiecarui criteriu nu permite o concluzie clara cu privire la existenta unei acuzatii/
sanctiuni in materie penala.

Prin prisma acestor criterii, si in functie de circumstantele particulare ale fiecarui
caz, concluzia poate sa varieze si, in cele din urma, sa incline balanta in partea consta-
tarii caracterului cvasi-penal al unor sanctiuni aplicabile 1n baza legislatiei referitoare la
integritate (i.e., interdictia de a exercita o functie publica si/sau o functie de demnitate
publica pe o perioada de trei ani, confiscarea averii nejustificate).

Cu privire la sanctiunea eliberarii din functia detinuta sau a incetarii mandatului, nu
exista niciun dubiu ca ea are o naturd pur disciplinara.

In schimb, cu privire la interdictia de a exercita o functie publica si/sau o functie de
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demnitate publica pe o perioada de trei ani, aceasta se poate suprapune, ca natura si prin
scopul urmarit, cu pedeapsa prevazuta de Codul penal — privarea de dreptul de a ocupa
anumite functii sau de a exercita o anumita activitate, care, de altfel, poate fi aplicata
si pentru o perioadd mai scurtd decat trei ani. Argumentul precum ca interdictia de a
exercita o functie publica si/sau o functie de demnitate publicad pe o perioada de trei ani
se aplica doar unui cerc strict determinat nu-i confera, in mod automat, o natura civila
a sanctiunii in discutie. In acest context, in opinia concordanti a judecatorului Pinto de
Albuquerque la hotararea Curtii Europene pronuntata in cazul Ramos Nunes de Carval-
ho e Sa v. Portugalia, pe care o sustin, acest argument ,,[i]gnora o traditie indelungata de
calificare ca infractiune a faptelor care au un domeniu de aplicare personal limitat si care
se referd doar la anumite persoane care se disting prin caracteristici personale sau pro-
fesionale speciale” [13]. Este vorba de infractiunile cu subiect special (delicta propria)
[14, p. 186]. Dar simplul fapt ca o incdlcare/sanctiune nu se refera decat la o anumita
categorie profesionald nu 1i stabileste natura [15].

De asemenea, cu privire la confiscarea averii nejustificate, trebuie de remarcat ca
ea se dispune in lipsa unei comandari penale. Totusi, si confiscarea prevazuta de Codul
penal pate fi dispusa, in unele cazuri, in lipsa unei condamnari. Spre exemplu, potrivit
art. 106 alin. (4) din Codul penal, confiscarea speciala se poate aplica chiar daca faptui-
torului nu i se stabileste o pedeapsa penala (e.g., a intervenit termenul de prescriptie de
tragere la rispundere penald, amnistia etc.). In astfel de situatii, in lipsa unei cooperari
eficiente intre institutiile implicate, este posibil ca aceleasi bunuri sa fie suspuse confis-
carii atat in baza Legii cu privire la Autoritatea Nationala de Integritate, cat si in baza
Codului penal. Ar putea sa apara divergente de abordare in privinta bunurilor supuse
confiscarii si chiar hotdrari diametral opuse. Si cum se va pune in aplicare/executare
confiscarea concomitentd a unor si acelorasi bunuri? Un asemenea paralelism va genera
incertitudine si insecuritate juridica.

Prin urmare, ar trebui reganditd aceasta conceptie. Aici ar putea fi util testul ma-
surilor mai putin intruzive. in baza acestui test urmeaza sa fie alese masurile legislative
susceptibile sa realizeze la fel de eficient scopul legitim urmarit i care sa limiteze mai
putin drepturile fundamentale protejate, in comparatie cu masurile existente. Vom vedea
ce va decide legislatorul.
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