Republica Moldova

CURTEA CONSTITUTIONALA

DECIZIE
DE INADMISIBILITATE
a sesizarii nr. 38¢9/2019
privind exceptia de neconstitutionalitate a unui text din articolul 1404
alin. (5) din Codul civil

(pretinsa reparare a unui prejudiciu provocat prin omisiunea
adoptarii unui act normativ)
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Curtea Constitutionald, judecand in componenta:

dlui Mihai POALELUNGI, presedinte,
dnei Raisa APOLSCHIII,

dlui Aurel BAIESU,

dlui Corneliu GURIN,

dlui Artur RESETNICOV,

dlui Veaceslav ZAPOROJAN, judecatori,
cu participarea dlui Vasili Oprea, grefier,

Avand in vedere sesizarea depusa pe 21 februarie 2019,
Inregistrata la aceeasi dati,

Examinand admisibilitatea sesizarii mentionate,

Avand in vedere actele si lucrarile dosarului,
Deliberand pe 25 februarie 2019 in camera de consiliu,

Prezinta urmatoarea decizie:

IN FAPT

1. La originea cauzei se afld exceptia de neconstitutionalitate a textului
,,sau omisiunea de a-l adopta” din alineatul (5) al articolului 1404 din Codul
civil, ridicata de catre dl Eugen Belecciu, in dosarul nr. 3a-1941/2018,
pendinte la Curtea de Apel Chisinau.

2. Exceptia de neconstitutionalitate a fost depusa la Curtea Constitutionala
pe 21 februarie 2019 de catre un complet de judecata din cadrul Curtii de
Apel Chisinau (doamnele Maria Guzun, Liuba Pruteanu si domnul Vitalie
Cotorobai), in baza articolului 135 alin. (1) literele a) si g) din Constitutie.

A. Circumstantele litigiului principal

3. Articolul 46 alineatul (4) din Legea nr. 288 din 16 decembrie 2016
privind functionarul public cu statut special din cadrul Ministerului
Afacerilor Interne stabileste cd, in cazul in care functionarului public cu statut
special din cadrul Ministerului Afacerilor Interne nu i se poate oferi o locuinta
corespunzatoare, acesta va primi o indemnizatie pentru inchirierea locuintei
in marimea si in conditiile stabilite de Guvern. Potrivit articolului 72 alin. (2)
din aceeasi Lege, marimea indemnizatiei si modalitatea ei de plata urmau a fi
stabilite de catre Guvern pana pe 25 mai 2017 (i.e. data intrarii in vigoare a
legii). Prin Hotararea nr. 646 din 10 iulie 2018, Guvernul a adoptat
Regulamentul cu privire la modul de achitare a indemnizatiei pentru
inchirierea spatiului locativ functionarilor publici cu statut special din cadrul
Ministerului Afacerilor Interne.

4. Invocand faptul intarzierii adoptarii de catre Guvern a Regulamentului
mentionat supra, dl Eugen Belecciu s-a adresat cu o cerere de chemare in
judecatd impotriva Guvernului si  Ministerului Afacerilor Interne,
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intervenient accesoriu fiind Inspectoratul General de Politie, prin care a
solicitat constatarea incalcarii dreptului sau la solutionarea in termenul legal
a cererii si stabilirea indemnizatiei pentru inchirierea spatului locativ
incepand cu data de 25 mai 2017.

5. Prin hotararea Judecatoriei Chisinau din 9 februarie 2018, cererea de
chemare in judecata a fost respinsi. In fundamentarea solutiei sale, instanta
de judecatd a mentionat ca autoritatea publicd nu poartd raspundere pentru
prejudiciul cauzat prin adoptarea unui act normativ sau prin omisiunea de
a-1 adopta. Nefiind de acord cu solutia instantei, dl Eugen Belecciu a declarat
apel la Curtea de Apel Chisinau.

6. In cadrul procedurii apelului, dl Eugen Belecciu a invocat exceptia de
neconstitutionalitate a textului ,,sau omisiunea de a-1 adopta” din articolul
1404 alin. (5) din Codul civil. Prin incheierea Curtii de Apel Chisinau din 5
februarie 2019 s-a admis cererea privind ridicarea exceptiei de
neconstitutionalitate si  s-a dispus trimiterea sesizarii la Curtea
Constitutionala in vederea solutiondrii acesteia.

B. Legislatia pertinenta

7. Prevederile relevante ale Constitutiei sunt urmatoarele:

Articolul 53
Dreptul persoanei vatamate de o autoritate publica

»(1) Persoana vitimata intr-un drept al sau de o autoritate publica, printr-un act
administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este indreptatita
sa obtina recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repararea pagubei.

(2) Statul raspunde patrimonial, potrivit legii, pentru prejudiciile cauzate prin erorile
savarsite in procesele penale de catre organele de ancheta si instantele judecatoresti.”

8. Prevederile relevante ale Codului civil, adoptat prin Legea nr. 1107 din
6 iunie 2002, sunt urmatoarele:

Articolul 1404
Raspunderea pentru prejudiciul cauzat de o autoritate publica sau de o
persoana cu functie de raspundere

»(1) Prejudiciul cauzat printr-un act administrativ ilegal sau nesolutionarea in
termen legal a unei cereri de catre o autoritate publicd sau de cétre o persoand cu
functie de raspundere din cadrul ei se repara integral de autoritatea publica. Persoana
cu functie de raspundere va raspunde solidar in cazul intentiei sau culpei grave.

(2) Persoanele fizice au dreptul sa ceara repararea prejudiciului moral cauzat prin
actiunile indicate la alin.(1).

(3) Obligatia de reparare a prejudiciului nu se naste in masura in care cel prejudiciat
a omis, cu intentie ori din culpa grava, sa inlature prejudiciul prin mijloace legale.

(4) In cazul in care o autoritate publica are o obligatie impusi de un act adoptat in
scopul protectiei contra riscului de producere a unui anumit fel de prejudiciu, ea
raspunde pentru prejudiciul de acest fel cauzat sau nepreintdmpinat prin neexecutarea
obligatiei, cu exceptia cazului cand autoritatea publicd demonstreaza cd a dat dovada
de diligenta rezonabila 1n executarea obligatiei.
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(5) Autoritatea publica nu raspunde pentru prejudiciul cauzat prin adoptarea unui
act normativ sau omisiunea de a-l adopta.”

9. Prevederile relevante ale Legii contenciosului administrativ nr. 793 din
10 februarie 2000 sunt urmatoarele:

Articolul 1
Scopul contenciosului administrativ

»(1) Contenciosul administrativ ca institutie juridica are drept scop contracararea
abuzurilor si exceselor de putere ale autorititilor publice, apararea drepturilor
persoanei in spiritul legii, ordonarea activititii autorititilor publice, asigurarea
ordinii de drept.

(2) Orice persoani care se considera vitimata intr-un drept al siu, recunoscut
de lege, de catre o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de contencios
administrativ competente pentru a obtine anularea actului, recunoasterea dreptului
pretins si repararea pagubei ce i-a fost cauzata.”

Articolul 2
Semnificatia unor termeni

,»In sensul prezentei legi, termenii de mai jos au urmatoarele semnificatii:

[...]

autoritate publicd - orice structurd organizatoricd sau organ, instituite prin lege sau
printr-un act administrativ normativ, care actioneaza in regim de putere publica in
scopul realizarii unui interes public. Sunt asimilate autoritatilor publice, in sensul
prezentei legi, persoanele de drept privat care exercitd atributii de putere publica sau
utilizeaza domeniul public, fiind imputernicite prin lege sd presteze un serviciu de
interes public, inclusiv persoanele care presteaza servicii notariale;

act administrativ - manifestare juridica unilaterald de vointa, cu caracter normativ
sau individual, din partea unei autoritdti publice in vederea organizarii executarii
sau executirii in concret a legii. Actului administrativ, in sensul prezentei legi, este
asimilat contractul administrativ, precum si nesolutionarea in termenul legal a unei
cerert,

[L.]
Articolul 25
Imputernicirile instantei de contencios administrativ
poleee]

(3) In cazul admiterii actiunii, instanta de contencios administrativ se pronunta, la
cerere, si asupra repararii prejudiciului material si moral cauzat prin actul
administrativ ilegal sau prin neexaminarea in termenul legal a cererii prealabile.

[L.]

10. Prevederile relevante ale Legii nr. 288 din 16 decembrie 2016 privind
functionarul public cu statut special din cadrul Ministerului Afacerilor Interne
sunt urmatoarele:
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Articolul 46
Asigurarea cu spatiu locativ de serviciu

»(1) Ministerul Afacerilor Interne isi creeaza fondul locativ de serviciu in modul
stabilit de Guvern.

(2) Daca functionarul public cu statut special si sotia/sotul acestuia nu detin in
proprietate 0 locuintd in localitatea in care activeazd, acesta are dreptul la spatiu
locativ de serviciu pentru perioada de activitate in localitatea respectiva.

(3) Spatiul locativ se repartizeaza in limita disponibilului, in modul stabilit de
Ministerul Afacerilor Interne.

(4) In cazul in care functionarului public cu statut special nu i se poate oferi o
locuinta corespunzatoare, acesta va primi o indemnizatie pentru Inchirierea locuintei
in marimea si modul stabilite de Guvern.

[...]”
Articolul 72

Dispozitii finale
,»(1) Prezenta lege intra 1n vigoare la 25 mai 2017.
(2) Guvernul, pana la intrarea in vigoare a prezentei legi:

a) va prezenta Parlamentului propuneri privind punerea in concordanta a legislatiei
in vigoare cu prezenta lege;

b) va pune in concordanta actele sale normative cu prezenta lege.”

11. Prevederile relevante ale Legii nr. 100 din 22 decembrie 2017 privind
actele normative sunt urmatoarele:

Articolul 2
Notiuni principale
,In sensul prezentei legi, urmatoarele notiuni principale semnifica:
act normativ — act juridic adoptat, aprobat sau emis de o autoritate publicd, care are
caracter public, obligatoriu, general si impersonal si care stabileste, modifica ori
abrogi norme juridice care reglementeazi nasterea, modificarea sau stingerea

raporturilor juridice si care sunt aplicabile unui numéir nedeterminat de situatii
identice;

[..]”
IN DREPT

A. Argumentele autorului exceptiei de neconstitutionalitate

12. Autorul exceptiei de neconstitutionalitate sustine ca articolul 46 alin.
(4) din Legea nr. 288 din 16 decembrie 2016 privind functionarul public cu
statut special din cadrul Ministerului Afacerilor Interne ii acorda dreptul la
obtinerea indemnizatiei pentru inchirierea unei locuinte. De asemenea,
autorul exceptiei arata ca punerea in aplicare a acestei prevederi a depins de
adoptarea unui regulament de catre Guvern, in care urmau sa fie precizate
conditiile si modul ei de achitare. Potrivit articolului 72 din Lege, elaborarea
acestui regulament era preconizata pentru data intrarii in vigoare a legii.
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Totusi, la data intrdrii In vigoare a dispozitiilor legii, Guvernul nu si-a onorat
aceasta obligatie, fapt care a facut imposibila obtinerea acestei indemnizatii.
In continuare, autorul exceptiei sustine ca, desi s-a adresat cu o cerere de
chemare in judecata privind stabilirea acestei indemnizatii, cererea sa a fost
respinsa de catre instanta de judecatd, aceasta invocand in fundamentarea
solutiei sale dispozitiile articolului 1404 alin. (5) din Codul civil, care
stabilesc ca autoritatea publica nu este raspunzatoare pentru prejudiciul
cauzat prin omisiunea de a adopta un act normativ.

13. In acest context, autorul exceptiei considera ca textul de lege ,.sau
omisiunea de a-1 adopta” de la articolul 1404 alineatul (5) din Codul civil
incalca articolele 1 alin. (3), 4, 7, 16, 43, 47, 96, 102, 107 si 134 din
Constitutie.

B. Aprecierea Curtii

14. Examinand admisibilitatea sesizarii, Curtea constatd urmatoarele.

15. In conformitate cu articolul 135 alin. (1) lit. a) din Constitutie,
controlul constitutionalitatii legilor, in prezenta cauza a Codului civil, tine de
competenta Curtii Constitutionale.

16. Curtea constata ca exceptia de neconstitutionalitate a fost ridicata de
catre dl Eugen Belecciu, in dosarul nr. 3a-1941/2018, pendinte la Curtea de
Apel Chisinau. Astfel, sesizarea este formulata de catre subiectul caruia i s-a
conferit acest drept, in baza articolului 135 alin. (1) literele a) si g) din
Constitutie.

17. Obiectul exceptiei de neconstitutionalitate il constituie textul ,,sau
omisiunea de a-1 adopta” din articolul 1404 alineatul (5) din Codul civil, care
stabileste ca autoritatea publica nu este raspunzatoare pentru prejudiciul
provocat prin omisiunea adoptarii unui act normativ.

18. Curtea constata cd, desi sunt invocate mai multe prevederi
constitutionale, in realitate autorul acesteia invocd incdlcarea articolului 53
din Constitutie, care stabileste dreptul persoanei vatamate de o autoritate
publica. In acest sens, potrivit dispozitiilor Legii contenciosului
administrativ, care constituie dreptul comun in materia contenciosului
administrativ, o autoritate publicd poartd raspundere pentru prejudiciul
provocat printr-un act administrativ doar in cazul stabilirii ilegalitatii
acestuia. Legatura dintre ilegalitate si actul administrativ contestat este
necesard, de asemenea, in vederea repararii prejudiciului. Mai mult, din
dispozitiile Legii contenciosului administrativ rezulta ca, pe langa constatarea
caracterului ilegal al actului administrativ contestat, stabilirea raspunderii
unei autoritati implica si constatarea caracterului real al prejudiciului si
existenta unei legaturi de cauzalitate intre actul administrativ ilegal si
prejudiciul invocat [a se vedea, in acest sens, articolele 1, 3 si 25 alineatele
(3) si 4) din Lege].

19. Curtea observa ca articolul 1404 din Codul civil stabileste si el
conditiile in care autoritatea publica poarta raspundere pentru prejudiciul
provocat printr-un act administrativ ilegal. Totusi, spre deosebire de
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dispozitiile Legii contenciosului administrativ, norma mentionatd contine si
o serie de reguli speciale privind repararea prejudiciului provocat printr-un
act normativ. Este cazul alineatului (5) al acestui articol, care stabileste ca nu
se repara prejudiciul provocat prin adoptarea sau prin omisiunea adoptarii
unui act normativ. Avand in vedere faptul ca prezenta cauza pune in discutie
doar situatia omisiunii adoptarii unui act normativ, Curtea va analiza, in
continuare, doar acest din urma text.

20. In acest context, Curtea constati ci in timp ce alineatul (1) al
articolului 1404 din Codul civil recunoaste dreptul la repararea prejudiciului
cauzat printr-un act administrativ ilegal, stabilind in mod explicit conditiile
pentru repararea acestuia, alineatul (5) precizeaza ca nu se repara prejudiciul
cauzat prin omisiunea adoptarii unui act normativ. Tinand cont de faptul ca
dispozitiile mentionate opereaza, pe de o parte, cu termenul de act
administrativ si, pe de alta parte, cu termenul de act normativ, Curtea isi va
incepe analiza din prezenta cauza prin stabilirea distinctiei dintre aceste doua
tipuri de acte juridice.

21. Curtea observa ca dispozitiile Legii contenciosului administrativ si
cele ale Legii privind actele normative explica atat semnificatia notiunii de
act administrativ, cat si a notiunii de act normativ. Astfel, constituie un act
administrativ actul emis de o autoritate publicd prin care se asigura
organizarea executarii sau executarea in concret a legii. Pe de alta parte,
constituie act normativ actul prin care se instituie, se modifica ori se abroga
norme juridice. Asadar, deosebirea dintre aceste doua tipuri de acte juridice
consta in faptul ca punerea in aplicare a dispozitiilor normative se asigura, in
toate cazurile, prin adoptarea unui act administrativ.

22. Avand in vedere aceste considerente, Curtea observa ca, in
eventualitatea stabilirii ilegalitatii actului administrativ, institutia repararii
prejudiciului vine sa garanteze compensarea tocmai a beneficiului de care o
persoana este privata printr-un act administrativ ilegal. Aceasta concluzie
rezulta inclusiv din dispozitiile articolului 53 din Constitutie, care stabilesc
ca institutia contenciosului administrativ priveste legalitatea actelor
administrative, fapt care presupune controlul conformitatii continutului
actului administrativ in raport cu dispozitiile legale in baza carora acesta este
emis. Aceasta teorie este confirmata inclusiv de dispozitiile articolului 1 alin.
(1) din Legea contenciosului administrativ, care stabilesc cd institutia
contenciosului administrativ are drept scop contracararea abuzurilor si a
exceselor de putere ale autoritdtilor publice, apararea drepturilor persoanei in
spiritul legii, ordonarea activitatii autoritatilor publice si asigurarea ordinii de
drept.

23. Asadar, Curtea conchide ca situatia reglementata la alineatul (5) din
articolul 1404 din Codul civil, care priveste omiterea adoptarii unui act
normativ, are in vedere actele care stabilesc, modifica ori abrogd norme
juridice, adica acele acte care guverneaza nasterea, modificarea sau stingerea
raporturilor juridice. Din aceastd categorie de acte nu fac parte actele
administrative care asigura punerea in aplicare a legii si care precizeaza
campul ei de aplicare. O interpretare opusa a acestei dispozitii ar fi contrara
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dispozitiilor Legii contenciosului administrativ, care stabilesc expres ca sunt
supuse repararii inclusiv prejudiciile cauzate prin omisiunea emiterii unui act
administrativ [a se vedea, in acest sens, articolul 25 alin. (3) din Lege].

24. Asadar, in cazul omiterii adoptarii unui act administrativ de punere in
aplicare a legii, nu se poate considera ca persoana este decazuta din beneficiul
exercitiului dreptului recunoscut in baza legii. Mai mult, Curtea observa ca
legislatorul recunoaste expres ca lipsa, obscuritatea sau inexistenta legii nu
reprezintd un motiv pentru respingerea cererii de chemare in judecata [a se
vedea, in acest sens, articolul 5 alineatul (2) din Codul de procedura civild].

25. In acest context, avand in vedere considerentele mentionate, Curtea
stabileste ca exceptia de neconstitutionalitate a textului ,,sau omisiunea de
a-1 adopta” de la alineatul (5) al articolului 1404 din Codul civil este
nefondata.

Din aceste motive, in baza articolului 26 alin. (1) din Legea cu privire la
Curtea Constitutionala si a articolelor 61 alin. (3) si 64 din Codul jurisdictiei
constitutionale, Curtea Constitutionald

DECIDE:

1. Se declara inadmisibila  sesizarea  privind exceptia de
neconstitutionalitate a textului ,,sau omisiunea de a-l1 adopta” din articolul
1404 alineatul (5) din Codul civil, ridicata de catre dl Eugen Belecciu in
dosarul nr. 3a-1941/2018, pendinte la Curtea de Apel Chisinau.

2. Prezenta decizie este definitiva, nu poate fi supusa niciunei cai de atac,
intra in vigoare la data adoptarii si se publica in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova.

Presedinte Mihai POALELUNGI

Chigsinau, 25 februarie 2019
DCCnr. 30
Dosarul nr. 38¢/2019



