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1 INTRODUCERE

Pe fol la Curtea Constitutionala a Republicii Moldova se afla in examinare
sesizarea nr. 61a/2020 referitoare la controlul constitutionalitatii articolului 76" alin.
(1) din Codul contraventional.

La data de 4 mai 2020 Avocatul Poporului a fost invitat sa prezinte opinia
asupra sesizarii mentionate. Ca raspuns la solicitarea Curtii Constitutionale Avocatul
Poporului prezinta opinia sa in temeiul art. 16 lit. f) din Legea nr.52/2014 cu privire
la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) prin prisma respectarii standardelor in
domeniul drepturilor omului.

2. NORMELE CONTESTATE

Alin.(I) din art.761din Codul contraventional

.»(1) Nerespectarea masurilor de profilaxie, prevenire si/sau combatere a bolilor
epidemice, daca aceasta a pus n pericol sanatatea publica,

se sanctioneaza cu amenda de la 450 la 500 de unitafi conventionale aplicata
persoanei fizice, cu amenda de la 1000 la 1500 de unitati conventionale aplicata
persoanei juridice.”

3. STANDARDELE NATIONALE SI INTERNATIONALE RELEVANTE
Constitutia Republicii Moldova
Articolul 1 Statul Republica Moldova

(3) Republica Moldova este un stat de drept, democratic, in care demnitatea
omului, drepturile si libertatile lui, libera dezvoltare a personalitatii umane, dreptatea
si pluralismul politic reprezinta valori supreme si sint garantate.

Articolul 15 Universalitatea
Cetatenii Republicii Moldova beneficiaza de drepturile si de libertatile
consacrate prin Constitutie si prin alte legi si au obligatiile prevazute de acestea.

Articolul 16 Egalitatea
(1) Respectarea si ocrotirea persoanei constituie o Tndatorire primordiala a

statului.

(2) Toti cetdtenii Republicii Moldova sint egali in fata legii si a autoritatilor
publice, fara deosebire de rasa, nationalitate, origine etnica, limba, religie, sex,
opinie, apartenenta politica, avere sau de origine sociala.

Articolul 20. Accesul liber la justitie
(1) Orice persoanad are dreptul la satisfactie efectiva din partea instantelor
judecatoresti competente Tmpotriva actelor care violeaza drepturile, libertatile si

interesele sale legitime.



(2) Nici o lege nu poate ingradi accesul lajustitie.

Articolul 23 Dreptul fiecarui om de a-si cunoaste drepturile si Tndatoririle
(2) Statul asigura dreptul fiecarui om de a-si cunoaste drepturile si indatoririle.
In acest scop statul publica si tace accesibile toate legile si alte acte normative.

Articolul 46. Dreptul la proprietate privata si protectia acesteia
(1) Dreptul la proprietate privatd, precum si creantele asupra statului sint
garantate.

Articolul 47. Dreptul la asistenta si protectie sociala

(1) Statul este obligat s& ia masuri pentru ca orice om sa aiba un nivel de trai
decent, care sa-i asigure sanatatea si bunastarea, lui si familiei lui, cuprinzand hrana,
imbracamintea, locuinta, ingrijirea medicald, precum si serviciile sociale necesare.

Articolul 54. Restrangerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertati

(4) Restrangerea trebuie sa fie proportionala cu situatia care a determinat-o si
nu poate atinge existenta dreptului sau a libertatii.

Declaratia Universalda a Drepturilor Omului

Articolul 2
Fiecare om se poate prevala de toate drepturile si libertatile proclamate in
prezenta Declaratie tara nici un fel de deosebire ca, de pilda, deosebirea de rasa,
culoare, sex, limba, religie, opinie politica sau orice alta opinie, de origine nationala
sau sociala, avere, nastere sau orice alte imprejurari.

Articolul 7
Toti oamenii sint egali in fata legii si au, tara nici o deosebire, dreptul la o
egala protectie a legii. Toti oamenii au dreptul la o protectie egala Tmpotriva oricarei
discriminari care ar viola prezenta Declaratie si Tmpotriva oricdrei provocari la o
asemenea discriminare.

Articolul 8
Orice persoana are dreptul la satisfactie efectiva din partea instantelor juridice
nationale competente Tmpotriva actelor care violeaza drepturile fundamentale cei
sint recunoscute prin constitutie sau lege.

Articolul 10
Orice persoana are dreptul Tn deplina egalitate de a ti audiata in mod echitabil si
public de catre un tribunal independent si impartial care va hotari fie asupra
drepturilor si obligatiilor sale, fie asupra temeiniciei oricarei acuzari in materie
penald Tndreptata Tmpotriva sa.



Articolul 17
1 Orice persoana are dreptul la proprietate, atat singura, cat si n asociatie cu
altii.
2. Nimeni nu poate ti lipsit in mod arbitrar de proprietatea sa.

Articolul 25
1 Orice om are dreptul la un nivel de trai care sa-i asigure sanatatea i
bunastarea lui si familiei sale, cuprinzand hrana, imbracamintea, locuinta, ingrijirea
medicald, precum si serviciile sociale necesare; el are dreptul la asigurare in caz de
somaj, boald, invaliditate, vaduvie, batranete sau in celelalte cazuri de pierdere a
mijloacelor de subzistenta, in urma unor imprejurari independente de vointa sa.

Conventia pentru Apararea Drepturilor Omului si a Libertatilor
Fundamentale

Articolul 6
Dreptul la un proces echitabil

1 Orice persoana are dreptul lajudecarea cauzei sale in mod echitabil, Tn mod
public si Tn termen rezonabil, de catre o instanta independenta si impartiala, instituita
de lege, care va hotari fie asupra tncalcarii drepturilor si obligatiilor sale cu caracter
civil, fie asupra temeiniciei oricarei acuzatii Tn materie penala indreptate impotriva
sa. Hotararea trebuie sa fie pronuntata in mod public, dar accesul in sala de sedinta
poate fi interzis presei si publicului pe intreaga durata a procesului sau a unei parti a
acestuia, Tn interesul moralitatii, al ordinii publice ori al securitatii nationale intr-o
societate democratica, atunci cand interesele minorilor sau protectia vietii private a
partilor la proces o impun, sau Tn masura consideratd absolut necesara de catre
instanta cand, In imprejurdri speciale, publicitatea ar fi de naturd s& aduca atingere
intereselor justitiei.

Protocolul aditional nr.l

Articolul 1
Protectia proprietatii

Orice persoana fizica sau juridica are dreptul la respectarea bunurilor sale.
Nimeni nu poate fi lipsit de proprietatea sa decat pentru cauza de utilitate publica si
in conditiile prevazute de lege si de principiile generale ale dreptului international.
Dispozitiile precedente nu aduc atingere dreptului statelor de a adopta legile pe care
le considera necesare reglementarii folosirii bunurilor conform interesului general
sau pentru a asigura plata impozitelor ori a altor contributii, sau a amenzilor.



3. CONCLUZII

Prin Legea nr. 52 din 12.03.2020 privind modificarea unor acte normative (in
vigoare din 14.03.2020) Codul contraventional a fost completat cu articolul 76',
intitulat ,,Nerespectarea masurilor de profilaxie, prevenire si combatere a bolilor
epidemice”.

Potrivit notei informative la proiectul de lege, completarea Codului
contraventional cu articolul 76' se incadreaza in masurile pe care le intreprinde statul
in scopul prevenirii raspandirii bolilor epidemice si care pun in pericol sdnatatea
populatiei.

Acest articol prevede sanctionarea cu amenda de la 450 la 500 unitati
conventionale (de la 22 500 lei la 25 000 lei) aplicata persoanei fizice, cu amenda de
la 1000 la 1500 de unitati conventionale (de la 50 000 lei la 75 000 lei) aplicata
persoanei juridice n cazul in care persoanele nu vor respecta masurile de profilaxie,
prevenire si combatere a bolilor epidemice, daca aceasta a pus Tn pericol de
contaminare populatia.

Fara a pune la Tindoialda necesitatea unor masuri eficiente pentru
responsabilizarea persoanelor fizice si juridice in scopul prevenirii si combaterii
bolilor epidemice, Avocatul Poporului considera imperios necesar de asigurat
proportionalitatea dintre mijloacele utilizate si scopul urmarit.

Avand Tn vedere informatiile tot mai frecvent difuzate n diferite surse privind
practicile instituite Tn aplicarea acestor prevederil Avocatul Poporului considera ca
marimea minima de 22 500 lei aplicabila persoanei fizice nu respecta principiul
individualizarii ~ sanctiunii  contraventionale i principiul proportional itatii
sanctiunilor amenzii, care nu iain calcul gradul sporit de vulnerabilitate a subiectilor
cu necesitati specifice (persoanele cu dizabilitati, in etate, lipsite de surse de
existenta, cu venituri mici). Asta deoarece marimea minima aplicabila persoanelor
fizice este extrem de mare, fapt ce se rasfrange asupra asigurarii echitatii la aplicarea
sanctiunii in cauza, 1n functie de subiectul contraventiei si de gravitatea
actiunilor/inactiunilor acestuia.

Potrivit articolului 9 alin.(I) din Codul contraventional, la aplicarea legii
contraventionale se tine cont de caracterul si de gradul prejudicialii/ al
contraventiei, de persoana faptuitorului si de circumstantele atenuante ori
agravante.

De asemenea, Avocatul Poporului considera ca prevederile sunt insuficient de
clare, previzibile si nu ofera agentului constatator/instantei de judecata posibilitatea
de a aplica sanctiunea in functie de pericolul real pentru sanatatea publica/prejudicul
cauzat prin actiunile contravenientului.

in acest sens, Curtea Constitutionala a notat "Principiul constitutional al
legalitatii impune diferentierea sanctiunilor stabilite pentru incalcarea legii, astfel

1 https://www.zdg.nid/importante/video-o-amenda-cat-pensia-pentru-doi-ani-istoria-unei-pensionare-de-66-de-ani-
amendata-pentru-ca-ar-fi-iesit-la-magazin-dupa-paine/?fl)clid=IwARIFF4WyDfIxZ2
4BFP7xmik9GPsTNmM3xNB5mkfpll<vdcTY Wi rsptmTpoQ: https://tv8.md/2020/04/21/0-femeie-care-citea-intr-un-
parc-din-capitala-amendata-cu-11-250-lei/;
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https://www.zdg.nid/importante/video-o-amenda-cat-pensia-pentru-doi-ani-istoria-unei-pensionare-de-66-de-ani-amendata-pentru-ca-ar-fi-iesit-la-magazin-dupa-paine/?fl')clid=lwARlFF4WyDflxZ2
https://tv8.md/2020/04/21/o-femeie-care-citea-intr-un-parc-din-capitala-amendata-cu-ll-250-lei/
https://tv8.md/2020/04/21/o-femeie-care-citea-intr-un-parc-din-capitala-amendata-cu-ll-250-lei/

incat sa existe un echilibru intre scopul legii contraventionale si mijloace, iar
mijloacele utilizate sa nu restranga drepturile persoanei mai mult decat este necesar
pentru a atinge aceste scopuri”2

In activitatea de prevenire, constatare si sanctionare a contraventiilor o
importanta deosebita o are necesitatea analizarii fiecarei fapte in parte, pentru a
vedea dacd sunt fintrunite sau nu elementele constitutive ale unei anumite
contraventii, respectiv trasaturile specifice privind obiectul, latura obiectiva,
subiectul si latura subiectiva.

De altfel, informatiile difuzate ih mass-media si practica judiciara cu privire
la aplicarea prevederilor acestui articol denota faptul ca agentii constatatori aplica
discretionar prevederile, nu se fine cont de gravitatea actiunilor/inactiunilor
persoanei sanctionate si/sau pericolul real pentru sanatatea publicd/prejudiciul
cauzat, modul si mijloacele folosite la comiterea faptei, timpul si locul savarsirii,
elemente importante la stabilirea laturii obiective.

Avocatul Poporului considera ca amenzile foarte mari aplicate persoanelor
fizice si juridice in conditiile actuale, raportate la nivelul de trai in Republica
grupurilor vulnerabile, la Tnrautatirea nivelului de trai al acestora. Mai mult,
autoritatile se vor trezi in situatia practica de a nu le putea Tncasa, in cazurile in care
persoanele sanctionate traiesc la un nivel minim de subzistenta. O povara si mai grea
o0 constituie situatia cdnd amenda este aplicata la doua sau mai multe persoane dintr-
0 singura gospodarie/familie, ale caror venituri sunt diminuate. Astfel, se vor

Chiar daca admitem cd amenda poate fi achitatd in jumatate, in termen de 3
zile lucratoare, aceasta posibilitate raméane iluzorie pentru anumite persoane, avand
in vedere veniturile populatiei din Republica Moldova, care, in perioada starii de
urgenta in cele mai dese cazuri sunt diminuate sau in general lipsesc.

Avocatul Poporului noteaza ca, potrivit articolului 1alin. (3) din Constitutie,
demnitatea persoanei constituie o valoare fundamentala. lar conform articolului 15
din Legea Suprema, cetatenii beneficiaza de drepturile si libertatile consacrate prin
Constitutie si prin alte legi si au obligatiile prevazute de acestea. Aceasta norma
orienteaza activitatea autoritatilor statului spre asigurarea respectarii drepturilor
fiecarei persoane.

De asemenea, Avocatul Poporului atrage atentia ca odata ce persoana va fi
lipsita de veniturile principale, aceasta va fi in imposibilitate sa-si asigure un trai
decent, fapt contrar articolului 47 alin.(I) din Constitutie.

In jurisprudenta sa3 Curtea Constitutionald a enuntat esenta respectarii
principiului individualizarii sanctiunii ~ contraventionale si  principiul
proportionalitatii sanctiunilor, examinate prin prisma principiului legalitatii si
dreptului la un proces echitabil. Astfel, Curtea retine ca principiul constitutional al
legalitatii impune diferentierea pedepselor stabilite pentru incalcarea legii. In
continuare, Curtea accentueaza ca sanctiunea de drept contraventional, fiind o

2Hotararea Curtii Constitutionale nr. 10 din 10 mai 2016, pct.83
3Hotdrarea Curtii Constitutionale nr. 10 din 10 mai 2016



consecinta a raspunderii contraventionale, trebuie sa fie strict individualizata,
adaptata cantitativ si calitativ la gravitatea faptei si persoana faptuitorului.

De asemenea, Curtea subliniaza ca Tn lipsa unei sanctiuni relativ determinate
si a altor mecanisme de individualizare a sanctiunii Tn legea contraventionala
persoana nu are nici o posibilitate reald si adecvata de a beneficia pe cale judiciara
de protejarea drepturilor sale, inclusiv de o sanctiune echitabila.

Prin individualizarea legald, legislatorul trebuie sa ofere judecatorului
competenta de stabilire a pedepsei in anumite limite predeterminate - minimul si
maximul special al pedepsei, precum si sa prevada, pentru acelasi judecator,
instrumentele care sa-i permita alegerea si determinarea unei sanctiuni concrete, n
raport cu particularitatile faptei si cu persoana care a comis 0 contraventie sau o
infractiune.

In lipsa criteriilor de individualizare a sanctiunilor, statuate cert in cadrul
legal, individualizarea judiciara nu poate fi efectiv satisfacuta fata de contravenient
pentru a-i asigura deplinatatea drepturilor si libertatilor sale legitime.

In acest sens, Curtea, Tn Hotararea nr.7 din 16 aprilie 2015, a statuat ca
»limitarea exercitiului unor drepturi individuale, Th considerarea unor drepturi
colective [...] ce vizeaza [...] preventia penald, constituie in permanenta o operatiune
sensibild sub aspectul reglementarii, fiind necesara mentinerea unui just echilibru
intre interesele si drepturile individuale, pe de o parte, si cele ale societatii, pe de alta
parte.”

Curtea retine ca este dreptul legislatorului sa stabileasca sanctiunile
contraventionale, dar respectand cu strictete proportionalitatea dintre circumstantele
faptei, caracterul si gradul de prejudiciabi Jitate.

Intr-un astfel de context factual, Avocatul Poporului nu neaga competenta
Legislativului de a stabili sanctiuni pentru responsabilizarea persoanelor. Acesta
Tnsa este obligat sa respecte principiul proportionalitatii nu numai Tn ceea ce priveste
stabilirea elementelor constitutive ale unei Tncalcari si stabilirea normelor referitoare
la severitatea amenzilor, ci si Tn ceea ce priveste aprecierea elementelor care pot fi
luate in considerare in vederea stabilirii cuantumului amenzii.

In opinia Avocatului Poporului, oportunitatile de individualizare legald si
judiciara a sanctiunii in baza articolului contestat nu asigurad caracterul ei echitabil.

Prin urmare, acest fapt poate conduce la incélcarea criteriilor de apreciere
Engel deduse din jurisprudenta Curtii Europene (Engel si altii v. Olanda, hotararea
din 8 iunie 1976), in cazul Tn care persoanei declarate vinovate de comiterea
contraventiei sa-i fie aplicatd o sanctiune care, prin caracterul si gradul de severitate,
sa nu fie proportionald naturii juridice a incalcarii.4

In acest sens, Avocatul Poporului {ine s& evidentieze rationamentele Curtii
Europene a Drepturilor Omului (CtEDO), expuse in cauza Cumpana si Mazare v.
Romania, potrivit carora la aprecierea proportional itdtii pedepsei trebuie sa se {ina
seama de efectul de descurajare al acesteia.

Cu privire la situatia amenzilor, Curtea Constitutionalda a mentionat ca acestea
trebuie considerate imixtiuni in dreptul de proprietate, pentru ca lipsesc persoana

4 Hotararea Curtii Constitutionale nr. 10 din 10 mai 2016



vizata de o parte din patrimoniul sau, i.e. de suma de bani pe care trebuie sa o
plateasca (a se vedea. mutatis mutandis, Mamidakis v. Grecia, 11 ianuarie 2007. 8
44). Astfel, Curtea a retinut ”cd amenzile prevazute de Codul contraventional intra
in cdmpul de aplicare al articolului 46 din Constitutie.”5

Totodatd, Avocatul Poporului mentioneaza ca orice ingerinta in dreptul de
proprietate trebuie sa respecte principiul proportionalitatii, stabilit de articolul 54 din
Constitutie.

Este necesar sa se arate in plus ca, pentru a verifica existenta unei incélcari a
dreptului de proprietate, astfel cum a fost consacrat la articolul 1 din Protocolul
aditional nr. 1 la Conventia europeana pentru apararea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentale, care prevede cd orice persoana fizica sau juridica are
dreptul la respectarea bunurilor sale, CtEDO apreciaza, tindnd seama de
imprejurarile spetei, daca sanctiunile de natura pecuniara, atat penale, cat i
administrative, nu implica o sarcina sau o lipsire de proprietate excesiva pentru
persoana vizata de sanctiuni de natura sa faca aceste sanctiuni disproportionate6.

In acceptiune clasica, principiul proportionalitatii poate fi definit ca o norma
obligatorie aplicata pentru a gasi un echilibru just, rezonabil si adecvat intre diferite
interese concurente implicate.

In sustinerea argumentelor expuse supra, Avocatul Poporului considera
important de atine cont si de recomandarile expertilor ONU adresate statelor in lupta
cu pandemia COVID-19 intr-un ghid recent elaborat *’Masuri de urgenta si COVID-
197. "Statele trebuie sa aplice in mod uman toate masurile exceptionale. respectand
principiul proportionalitatii atunci cand impun sanctiuni pentru ncalcari si sa
asigure ca sanctiunile nu sunt impuse in mod arbitrar sau discriminatoriu. De
exemplu. persoanele cu dizabilitati sau victime ale violentei domestice nu ar trebui
sa fie supuse unor sanctiuni in cazul Tn care acestea sunt incalcate pentru a se
proteja.

Amenzile trebuie sa fie proportionale cu gravitatea infractiunii comise. In
evaluarea sumei amenzilor, trebuie luate in considerare circumstantele individuale.
inclusiv impactul specific genului. Aceasta este relevant in special pentru persoanele
fara locuri de munca sau pentru cele care nu genereaza venituri din cauza masurilor
de urgenta.

Un alt aspect invocat si de autorul sesizarii se referad la imprecizia, neclaritatea
prevederii contestate, care nu permite individului sa-si adapteze conduita. In lipsa
unor prevederi suficient de previzibile individului nu i se asigurd garantiile contra
atingerilor arbitrare ale puterii publice. In atare circumstante agentul constatator,
instanta de judecatd sunt impusi in situatia de a aplica sanctiunea in lipsa unor
determinative clare ale ,,pericolului real”.

5Hotararea Curtii Constitutionale nr. 20 din 4 iulie 2018

6(a se vedea in special Curtea Europeana a Drepturilor Omului, 18 iunie 201.3. S. C. Complex 1llerta Impoit Expoit
S. R L Lipova impotriva Romaniei. CE:ECHR:2013:0618JUDO001711804. § 38, si Curtea Europeana a Drepturilor
Omului. 4 martie 2014, Grande Stevens si altii impotriva Italiei, CE:ECHR:2014:0304JUD001864010, § 199)
7https://www.ohchr.org/Documents/Events/EmergencvMeasures COVIDI19.pdf
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previzibilitatii legii, instituind o serie de repere, care trebuie sa fie luate in vedere
pentru respectarea acestor exigente.

De asemenea, CtEDO reaminteste jurisprudenta sa constanta, conform careia
"prevazut de lege" Tnseamna nu doar o anumita baza legala in dreptul intern, dar si
calitatea legii in cauza: astfel, aceasta trebuie sa fie accesibila persoanei si previ-
zibila8 Testul preciziei legii impune ca legea, in situatiile in care oferda o anumita
marja de discretie, sa indice cu suficienta claritate limitele acesteia (cauza Silver si
altii v. Regatul Unit, hotararea din 25 martie 1983, 8§80),

in jurisprudenta sa, Curtea Constitutionala, de asemenea, a retinut9: ,,Pentru a
corespunde celor trei criterii de calitate - accesibilitate, previzibi litate si claritate -
norma de drept trebuie sa fie formulata cu suficienta precizie, astfel Tncat sa permita
persoanei sd decida asupra conduitei sale si sa prevada, in mod rezonabil, in functie
de circumstantele cauzei, consecintele acestei conduite. In caz contrar, cu toate ca
legea contine o norma de drept care aparent descrie conduita persoanei in situatia
datd, persoana poate pretinde cd nu-si cunoaste drepturile si obligatiile. intr-o astfel
de interpretare, norma ce nu corespunde criteriilor claritatii este contrara articolului
23 din Constitutie

In concluzie, Avocatul Poporului sustine ca marimea minima a amenzii este
disproportionata in raport cu nivelul de trai al populatiei din Republica Moldova,
care in lipsa unor prevederi si criterii suficient de clare de individualizare a sanctiunii
afecteaza principiul proportionalitatii sanctiunilor si poate aduce atingere dreptului
la proprietate, precum si dreptului la un trai decent a persoanelor amendate, in
special a celor care fac parte din grupurile vulnerabile (persoanele cu dizabilitati,
persoanele in etate, persoanele lipsite de surse de existenta).

Reiesind din rationamentelele expuse, Avocatul Poporului considera ca
normele contestate, Tn special, marimea minima a amenzii stabilite pentru persoanele
fizice si juridice contravin dispozitiilor art. 1alin.(3), art. 20, art.23 alin.(2), precum
si art. 46 si 47 alin.( 1) coroborat cu art. 54 din Constitutia Republicii Moldova.

Ex. Muntean ig.; S.Rusu tel. 060002644

8a se vedea Hotararea Amann impotriva lilvetiei, alin. 50.
9Hotdrarea nr. 26 din 23 noiembrie 2010





