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q Conflictul de interese — o0 analizd comparativi*

AUGUSTIN LAZAR

1. Notiune si definitie

Infractiunea de conflict de interese a fost introdusa in titlul VI
(,Infractiuni care aduc atingere unor activitati de interes public sau altor
activitati reglementate de lege”), capitolul I (,Infractiuni de seviciu sau in
legitura cu serviciul”) din partea speciald a Codul penal roman din 1969
(In continuare C. pen. 1969), in vederea alinierii legislatiei penale roméane
la standardele europene privind protejarea integritatii functionarilor
publici, a mediului concurential, calitatii serviciilor, prevenirea conflic-
telor de interese, garantarea independentei si impartialitatii prestatorilor
de servicii aditionale. De asemenea, statele membre s-au obligat sa ia
masuri adecvate pentru a preveni, identifica si remedia infractiunile
aparute in desfasurarea procedurilor de achizitie, asigurandu-se astfel un
tratament egal pentru toti operatorii economicil.

Astfel, Romania si-a completat cadrul normativ general de ocrotire a
relatiilor de serviciu ca valoare sociald, prin incriminarea in art. 253!
C. pen. 1969 a faptei functionarului public de a se afla in conflict de interese?.

* O parte din hotirarile judecdtoresti definitive in materia infractiunii de conflict de
interese, examinate si utilizate in cadrul acestui studiu, au fost transmise la baza de date
privind jurisprudenta a Parchetului de pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie de citre
unitdtile de parchet.

1 A se vedea: Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului
din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne, publicatd in
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L 376 din 27 decembrie 2006. Statele membre
si-au asumat, intre altele, obligatia sa isi revizuiasca legislatia pentru a garanta
prevenirea conflictelor de interese, asigurarea independentei si impartialitati cerute
pentru anumite activitdti, precum si compatibilitatea ncrmelor care guverneaza
etica si conduita profesionald pentru diverse activitati; Directiva 2014/24/UE a
Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile
publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CE, publicatd in Jurnalul Oficial al
Uniunii Europene L 94 din 28 martie 2014, p. 65-242, reglementeazd in titlul I
Conflictul de interese (art. 24).

2 Legea nr. 278/2006 pentru modificarea si completarea Codului penal,
precum si pentru modificarea si completarea altor legi, publicata in M. Of. nr. 601
din 12 julie 2006. In expunerea de motive la aceasta lege se mentiona: ,in vederea
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Dupa intrarea in vigoare a noului Cod penal, la 1 februarie 2014,
infractiunea de conflict de interese este incriminata in art. 301 C. pen. din
capitolul I1, , Infractiuni de serviciu”.

In doctrina recent se retine ci incriminarea conflictului de interese
este un raspuns la ,semnalele tot mai dese din partea societitii civile, dar
si a organismelor si institutiilor internationale cu privire la impactul pe
care faptele comise cu incdlcarea normelor deontologice cu acest specific
il produc. Reglementari care privesc conflictul de interese se gisesc si in
legislatia altor state membre ale Uniunii Europene (Austria, Belgia, Cipru,
Finlanda, Franta, Lituania, Polonia, Spania si Ungaria). Si in legislatia
roménd au existat, anterior momentului 2006 [..], norme cu privire la
conflictul de interese, Insd acestea dovedeau existenta unor confuzii intre
incompatibilitati i conflictul de interese. [...]. Conflictul de interese gene-
reaza o stare de incompatibilitate lato sensu, dar, sub aspectul cauzelor
care determind aceastd incompatibilitate, conflictul de interese se deose-
beste prin faptul ca factorul determinant nu este neapdrat o situatie
juridica sau o activitate incompatibild cu activitatea care este realizati in
cadrul atributiilor de serviciy, ci un interes personal de natura patrimo-
niald, care ar putea influenta indeplinirea cu obiectivitate a atributiilor
care i revin (functionarului public, paranteza noastrd - Aug.L.) potrivit
Constitutiei si altor acte normative. Au existat si alte reglementiri
referitoare la conflictul de interese cu privire la anumite categorii de
functionari publici sau anumiti demnitari (prin statute speciale sau chiar
prin regulamente de ordine interioard), dar, pand la aparitia Legii

eficientizdrii actiunilor de prevenire si sanctionare a faptelor de coruptie, proiectul
de modificare a Codului penal propune incriminarea in articolul 2531 a ,conflictului
de interese”. Prin aceasta, se urmareste sancionarea penald a functionarului public
care, in mod constient si deliberat, satisface interese personale prin indeplinirea
atributiilor publice. [..] prevederile Codului penal cu privire la infractiunile de
serviciu nu acoperd o astfel de situatie [...]. Prin incriminarea conflictului de interese,
se urmdreste Inldturarea oricarei suspiciuni cu privire la conduita functionarului
public care este chemat sa indeplineasci un act sau sa participe la luarea unei decizii
in virtutea atributiilor sale de serviciu, iar prin aceasta produce, direct sau indirect,
un folos material pentru sine, sotul siu, o rud3 ori un afin pani la gradul II inclusiv,
sau pentru o altd persoand cu care s-a aflat in raporturi comerciale ori de munc in
ultimii 5 ani sau din partea careia a beneficiat ori beneficiazi de servicii sau foloase
de orice natura. In prezent, exista intemeiat suspiciunea cd functionarul public nu va
depune toate diligentele in vederea satisfacerii interesului public, ci va Incerca s
satisfacd interesul sdu ori al uneia dintre persoanele sus-aritate.” (disponibila la
adresa www.cdep.ro/proiecte/2006/000/20/4/em24.pdf, accesati la 5 iulie 2016).
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nr. 161/2003 [..], o reglementare unitard a conflictului de interese nu a
existat.”l, Remarcam c3, pentru a exista un conflict de interese, trebuie sa
existe o decizie luata In interesul persoanelor expres prevazute de lege,
iar incompatibilitatea existd ca situatie ilegald, in cazul unui cumul de
functii interzis de legiuitor, deoarece este potential generatoare de
conflicte de interese. ;

Cu referire la incriminarea acestei fapte, instanta suprema a evi-
dentiat ca aceasta ,a fost generata de aparitia unor noi forme de relatii
intre sectorul public si sectoarele comerciale care dau nastere unor
parteneriate publice, existand un potential de crestere de forme noi de
conflict de interese care implica interesele personale si obligatiile publice
(sn. - AuglL.) ale persoanei care exercitd o functie publica. [..] Desi
conflictul de interese nu Inseamna ipso facto coruptie, totusi aparitia
unor conflicte Intre interesele personale si obligatiile publice ale functio-
narilor publici, dacd nu este tratatd corespunzator, poate duce la corup-
tie. Incriminarea faptei presupune nu numai simpla interzicere a intere-
selor de natura privatd ale functionarului public, ci si formarea corecti-
tudinii deciziilor administrative, pentru ca un conflict de interese nesolu-
tionat si nu conducd la un abuz In serviciu. Prin definitie si continut,
infractiunea de conflict de interese a preluat din elementele constitutive
ale infractiunilor de coruptie, In proximitatea cdrora a fost pozitionata.”2.

Interesul privat este evaluat ca o simpla vocatie, posibilitate, care nu
este cuprinsd in categoria juridicd de drept. Legea defineste interesul
legitim privat ca fiind ,posibilitatea de a pretinde o anumitd conduitd, in
considerarea realizdrii unui drept subiectiv viitor si previzibil, prefigurat”
[art. 2 alin. (1) lit p) din Legea contenciosului administrativ
nr. 554/20043].

Interesul legitim public este definit ca fiind ,interesul care vizeazd
ordinea de drept si democratia constitutionald, garantarea drepturilor,
libertdtilor si indatoririlor fundamentale ale cetdtenilor, satisfacerea

1 1. Pascu, Conflictul de interese (Comentariu), in Noul Cod penal comentat.
Partea speciald, ed. a Il-a, revazutd si addugitd, de V. Dobrinoiu (coord) s.a.,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, p. 558.

2 {CCJ, sent. pen. nr. 666/2014, definitiva prin dec. pen. nr. 13/2015 a icgy,
Completul de 5 judecitori (disponibild la adresa www.scj.ro, accesatd la 6 iulie
2016).

3 Publicati tn M. Of nr. 1154 din 7 decembrie 2004, cu modificarile si
completarile ulterioare.
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nevoilor comunitare, realizarea competentei autoritdtilor publice” [art. 2
alin. (1) lit. r) din Legea nr. 554/2004). Interesele patrimoniale private
intra in conflict cu interesul public.

Prin conflict de interese se intelege situatia in care persoana ce
exercitd o demnitate publica sau o functie publici are un interes personal
de naturd patrimoniald, care ar putea influenta indeplinirea cu obiecti-
vitate a atributiilor care fi revin potrivit Constitutiei si altor acte nor-
mative (art. 70 din Legea nr. 161/2003)1.

Conflictele de interese, indeosebi in sectorul public, dar si in cel
privat au generat in ultima perioadd motive de preocupare pe plan
international, formand obiectul unor strategii specifice. Reglementirile
penale si administrative au urmadrit sustinerea integrititii functionarilor
publici si luarea deciziilor in mod dezinteresat in institutiile guverna-
mentale si publice?.

Cu titlu de exemplu, mentiondm c3 in art. 13 din Codul model de
conduitd pentru functionarii publici, anexat la Recomandarea nr. 10/2000
a Comitetului Ministrilor al Consiliului Europei3, conflictul de interese
pentru functionarul public se consider ca se naste atunci cind acesta are
un interes personal care influenteazd sau pare sd influenteze indeplinirea
atributiilor sale oficiale cu impartialitate si obiectivitate. Interesul perso-
nal al functionarului public include un beneficiu, un avantaj pentru sine
sau in favoarea familiei sale, a parintilor, a prietenilor sau a rudelor
apropiate, sau a persoanelor ori organizatiilor cu care functionarul public
a avut relatii politice sau de afaceri. De asemenea, interesul personal se
poate referi si la orice obligatie financiara sau civild pe care functionarul
public o are.

Legea nr. 161/2003, cu modificdri si completdri ulterioare, regle-
menteazd, in titlul 1V, conflictul de interese si regimul incompatibilitdtilor

! Legeanr. 161/2003 privind unele masuri pentru asigurarea transparentei in
exercitarea demnitatilor publice, a functiilor publice si in mediul de afaceri, preve-
nirea si sanctionarea coruptiei, publicatd in M. Of. nr. 279 din 21 aprilie 2003, cu
modificarile si completari ulterioare.

2 Cu referire la evolutia reglementirilor penale si administrative in materia
conflictului de interese, a se vedea si A. Chirild, Conflictul de interese. Implicatii
Juridice administrative si penale, in Revista Transilvani de Stiinte Administrative
nr. 27/2010, p. 17.

3 Disponibil la adresa www.cna.md/sites/default/files/recomandarea_coduri_
de cond_funct_publ_rom.pdf, accesat la data de 7 iulie 2016.
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ce pot interveni in exercitarea demnitatilor publice si functiilor publice.
Conform art. 1 alin. (1) din Legea nr. 176/20102 privind integritatea in
exercitarea functiilor si demnitatilor publice, pentru modificarea si com-
pletarea Legii nr. 144/2007 privind Infiintarea, organizarea si functio-
narea Agentiei Nationale de Integritate, precum si pentru modificarea si
completarea altor acte normative, au obligatia declardrii averii si intere-
selor: Presedintele Romaniei; consilierii prezidentiali si consilierii de stat
din Administratia Prezidentiald; presedintii Camerelor Parlamentului,
deputatii si senatorii; membrii din Romania In Parlamentul European si
membrii in Comisia Europeand din Romania; primul-ministru, membrii
Guvernului, secretarii de stat, subsecretarii de stat, asimilatii acestora,
precum si consilierii de stat din aparatul de lucru al primului-ministru;
membrii Consiliului Superior al Magistraturii; judecatorii, procurorii,
magistratii-asistenti, asimilatii acestora, precum si asistentii judiciari s.a.
Curtea Constitutionali3, sesizatd de Inalta Curte de Casatie si Justitie
anterior promulgarii dispozitiilor art. I pct. 5 si art. Il pct. 3 din Legea
pentru modificarea si completarea unor acte normative si a articolului
unic din Legea pentru modificarea art. 253! C. pen. 1969, a statuat In sen-
sul ca dispozitiile mentionate sunt neconstitutionale deoarece excepteaza
din sfera de incidentd a notiunilor de ,functionar public”/,functionar”,
definite de prevederile art. 147 C. pen. 1969, respectiv de ,functionar
public’ previzut de art. 175 C. pen, pe Presedintele Romaniei, pe
deputati si pe senatori, persoane care, astfel, sunt exonerate de raspun-
dere penald pentru toate infractiunile la care subiectul activ este un
functionar public sau functionar. Curtea Constitutionald a observat ca,
prin inlocuirea notiunii de ,functionar public”, cu sintagma ,persoanei
care, in exercitarea atributiilor de serviciu ce rezultd dintr-un contract de
muncd si o fisd a postului semnate cu o institutie dintre cele prevdzute la
art. 145” sunt exonerate de raspundere penald pentru infractiunea de
conflict de interese toate persoanele care, desi se circumscriu sferei
notiunii de drept penal a ,functionarului public’, astfel cum este definita
aceasta de art. 147 C. pen. 1969, sunt investite in functia sau demnitatea

1 Actualizatd prin Legea nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea si
functionarea Agentiei Nationale de Integritate, publicatd in M. Of. nr. 359 din 25 mai
2007, republicatd in M. Of. nr. 535 din 3 august 2009, cu modificarile si completdrile
ulterioare.

2 Publicatd in M. Of. nr. 621 din 2 septembrie 2010, cu modificarile si
completarile ulterioare.

3 CC, dec. nr. 2/2014, publicatd in M. Of. nr. 71 din 29 ianuarie 2014.
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publica prin numire sau alegere. Deopotrivé, a relevat c3, prin eliminarea
din sfera actelor care pot constitui infractiunea de conflict de interese a
acelora care privesc emiterea, adoptarea, aprobarea si semnarea actelor
administrative sau a hotararilor privind creatia si dezvoltarea stiintific3,
artisticd, literara i profesionald, infractiunea rimane, propriu-zis, lipsita
de continut. Instanta de contencios constitutional a mai subliniat c3, prin
modificdrile operate, legiuitorul a afectat protectia penald acordati unor
valori sociale deosebit de importante. S-a precizat c3, in conditiile in care
mandatul prezidential si mandatul parlamentar sunt definite ca functii de
demnitate publicd, astfel cum fac referire dispozitiile art. 16 alin. (3) din
Constitutia Romaniei, republicata (Constitutia sau Legea fundamental3),
persoanele care ocupd aceste functii exercitd atributii si responsabilitati
stabilite In temeiul Constitutiei si al legii, in scopul realizirii preroga-
tivelor de putere cu care sunt investite, la nivelul cel mai nalt in statul
roman. Prin urmare, avand in vedere sfera atributiilor ce intrd in com-
petenta functiilor alese exceptate de la dispozitiile art. 147 C. pen. 1969 si
de la dispozitiile art. 175 C. pen., functii care, prin excelentd, au conotatii
de putere publica, a fost considerati justificati vocatia persoanelor care
ocupd asemenea functii la calitatea de subiect activ pentru infractiunile de
serviciu si pentru infractiunile de coruptie. Asa fiind, s-a apreciat drept
paradoxal modul in care legiuitorul a extras din aria de incidentd a
raspunderii penale tocmai persoanele care ocupa functii reprezentative
in stat si care exercitd prerogativele de putere reals, persoane ale ciror
fapte de natura penala produc consecinte grave asupra bunei functioniri
a autoritatilor publice, asupra actului decizional care priveste interesul
general al societatii si, nu in ultimul rand, asupra increderii cetatenilor in
autoritatea si prestigiul institutiilor statului. Curtea Constitutionald a
apreciat ca statutul juridic distinct, privilegiat, sub aspectul raspunderii
penale, contravine principiului egalititii in drepturi a cetatenilor, consa-
crat de art. 16 alin. (1) din Constitutie, potrivit ciruia LCetdtenii sunt egali
in fata legii si a autoritdtilor publice, fard privilegii si fard discrimindri.”
Totodata, statutul sus-mentionat nesocoteste si prevederile art. 16
alin. (2) din Constitutie, care se referi la principiul constitutional con-
form cdruia , Nimeni nu este mai presus de lege.” Mai mult, s-a considerat
cd un asemenea statut incalci si dispozitiile art. 11 alin. (1) din Legea
fundamentald, potrivit carora ,Statul romén se obligd sd indeplineascd
fntocmai si cu bund-credintd obligatiile ce-i revin din tratatele la care este
parte.” In acest mod, ratificAnd sau aderénd la conventiile internationale,
statul roman si-a asumat obligatia de a respecta si transpune intocmai
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prevederile internationale in dreptul sdu intern, si anume obligatia de a
incrimina coruptia activa si coruptia pasiva a persoanelor care se
circumscriu categoriilor ,agent public”/,membru al adundrilor publice
nationale” / functionar national’/,ofiter public”, notiuni care au cores-
pondentd, in dreptul penal roman, in notiunile de ,functionar
public”/ . functionar.”

Mutatis mutandis, Curtea Constitutionald a retinut aceleasi argu-
mente si in ceea ce priveste cauza de impunitate privind persoanele care
ocupa functii sau demnitati publice obtinute prin numire sau alegere in
cadrul autoritatilor publice, institutiilor publice, institutiilor sau altor
persoane juridice de interes public, cu privire la infractiunea de conflict
de interese. In plus, aceeasi instantd, referindu-se la modificirile aduse
art. 2531 C. pen. 1969, a aratat ca, potrivit art. 1 alin. (5) din Legea
fundamentald, respectarea Constitutiei este obligatorie, iar Parlamentul
Romaniei (Parlamentul) nu-si poate exercita competenta de incriminare
si de dezincriminare a unor fapte antisociale decat cu respectarea nor-
melor si principiilor consacrate prin Constitutie. Tot astfel, Parlamentul
nu poate proceda la eliminarea protectiei juridice penale a valorilor cu
statut constitutional. Libertatea de reglementare pe care o are Parla-
mentul in aceste cazuri se exercita prin reglementarea conditiilor de
tragere la rdspundere penald pentru faptele antisociale care aduc
atingere valorilor prevazute si garantate de Constitutie.

Legiuitorul a operat o delimitare intre conflictul de interese in
exercitarea functiei de membru al Guvernului si a altor functii publice de
autoritate din administratia publicd centrala si locald, conflictul de
interese privind alesii locali si conflictul de interese privind functionarii
publici. Persoana care exercitd functia de membru al Guvernului, secretar
de stat, subsecretar de stat sau functii asimilate acestora, prefect ori
subprefect este obligatd sd nu emitd un act administrativ sau sd nu
incheie un act juridic ori s3 nu ia sau sd nu participe la luarea unei decizii
in exercitarea functiei publice de autoritate, care produce un folos
material pentru sine, pentru sotul sau ori rudele sale de gradul I (art. 72
din Legea nr. 161/2003). Obligatiile enumerate le sunt impuse si prima-
rilor, viceprimarilor, primarului general si viceprimarilor municipiului
Bucuresti (art. 76 din Legea nr. 161/2003).

Functionarul public este in conflict de interese, daca se afla in
situatia de a fi chemat sd rezolve cereri, sa ia decizii sau sa participe la
luarea deciziilor cu privire la persoane fizice si juridice fata de care are
relatii cu caracter patrimonial; ori participa in cadrul aceleiasi comisii,



