
Augustin LAZAR

Conflictul de interese
Teorie gi iurisprudenfi
- studii de drept comparat -

Edilia a II-a revizuiti gi adiugitd

The conflict of interests
Theory and case law

- comparative law studies -

Second Edition revised and supplemented

Universul Juridic
Bucuregti

-2017-



E crpri',,

CuvAnt-inainte............

Foreword

Conflictul de interese - o analizi comparativi
Augustin Lq.2dr.............. ....,................13

Conflict of interests - a comparative analysis
Augustin La2ar....,......... ................'....53

Sintezd de practicd judiciard cu privire la infracliunea
de conflict de interese
Augustin Lqzdr, Dana Cristina Burduja..... .'......93

Case-law synthesis regarding the conflict of interest offence

Augustin Lazdr, Dana Cristina Burduia..... .....'.'93

AIte aspecte relevante din practica judecdtoreasci in legdturl
cu infracgiunea de conflict de interese
AugustinLazdr,Vasilelonifd,Gheorghelvan..............'. ........792

Other Relevant Issues from the Case Law Regarding
the Conflict of Interests Offence
AugustinLazdr,Vasilelonigd,Gheorghelvan................ .......'192

Sintezd teoreticd de practici judiciari cu privire la infracliunea de

conflict de interese Pe anul 2016
AugustinLazdr,Vasilelonifd,Gheorghelvan................ ....'..'L97

Theoretical Synthesys ofthe Conflict of Interests Offence

Case Law on201,6
AugustinLazdr,Vasilelonild,Gheorghelvan................ .....'..797

Bibliografie selectivd..,,....

1.1

Index

250



* Conltictul de interese - o analizd comparatiod.

AUGUSTIN LAZAR

1. Noliune;i definrfie

Infracliunea de conflict de interese a fost introdusd in titlul VI

f,,lnfracfiuni care aduc atingere unor activitifi de interes public sau altor
activitSli reglementate de lege"J, capitolul I (,,lnfracfiuni de seviciu sau in
legdturi cu serviciul") din partea speciald a Codul penal romAn din 1969
(in continuare C, pen. L969), in vederea alinierii legislagiei penale romAne
la standardele europene privind protejarea integritSgii funclionarilor
publici, a mediului concurenfial, calitdlii serviciilor, prevenirea conflic-
telor de interese, garantarea independenfei gi imparlialitSlii prestatorilor
de servicii adilionale. De asemenea, statele membre s-au obligat si ia
misuri adecvate pentru a preveni, identifica gi remedia infracgiunile
apdrute in desfdgurarea procedurilor de achizifie, asigurAndu-se astfel un
tratament egal pentru toti operatorii economicil.

Astfel, RomAnia 9i-a completat cadrul normativ general de ocrotire a

relafiilor de serviciu ca valoare sociald, prin incriminarea in aft. 253r
C. pen. L969 a faptei funcgionarului public de a se afla in conflia de interese2.

- 
O parte din hotirArile judecitoregti definitive in materia inffacliunii de conflict de

interese, examinate gi utilizate in cadrul acestui studiu, au fost transmise la baza de date
privind jurisprudenla a Parchetului de pe i6ngi inalta Curte de Casalie gi |ustifie de cdtre

unitilile de parchet.
1 A se vedea: Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European gi a Consiliului

din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pielei interne, publicatd in

Jurnalul Oficial al Uniunii Europene L376 din 27 decembrie 2006. Statele membre
gi-au asuma! intre altele, obligalia si igi revizuiasci legislalia pentru a garanta
prevenirea conflictelor de interese, asigurarea independenlei ti imparlialteli cerute
pentru anumite activiteli, precum 9i compatibilitatea nct'melor care guverneazl
etica 9i conduita profesionald pentru diverse activitili; Directiva 20L4/24/UE a
Parlamentului European 9i a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achiziliiie
publice gi de abrogare a Directivei 2004/LB/CE, publicatd in |urnalul Oficial al
Uniunii Europene L 94 din 28 martie 2074, p. 65-242, reglementeazd in titlul I

ConJlictul de interese (art.24).
2 Legea nr. 278/2006 pentru modificarea gi completarea Codului penal,

precum gi pentru modificarea gi completarea altor legi, publicati in M. Of. nr. 601

din 12 iulie 2006. in expunerea de motive la aceastl lege se mengiona: ,,in vederea
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Dupd intrarea in vigoare a noului Cod penal, la 1 februarie 2014,
infracliunea de conflict de interese este incriminati in art. 301 C. pen. din
capitolul II,,,lnfracliuni de serviciu".

in doctrina recentd se reline cd incriminarea conflictului de interese
este un rispuns la,,semnalele tot mai dese din partea societdgii civile, dar
gi a organismelor gi instituliilor internalionale cu privire la impactul pe
care faptele comise cu incdlcarea normelor deontologice cu acest specific
il produc. Reglementiri care privesc conflictul de interese se gisesc gi in
Iegislalia altor state membre ale Uniunii Europene (Austria, Belgi4 Cipru,
Finlanda, Franfa, Lituania, Polonia, Spania gi Ungaria), $i in legislalia
romAnd au existat anterior momentului 2006 1...), norme cu privire la
conflictul de interese, insd acestea dovedeau existenfa unor confuzii intre
incompatibilitdli gi conflictul de interese. [...]. Conflictul de interese gene-
reaz\ o stare de incompatibilitate lqto sensu, dar, sub aspectul cauzelor
care determini aceasti incompatibilitate, conflictul de interese se deose-
begte prin faptul ci factorul determinant nu este neapdrat o situalie
juridici sau o activitate incompatibilS cu activitatea care este realizatd in
cadrul atribuliilor de serviciu, ci un interes personal de naturd patrimo-
niald, care ar putea influenla indeplinirea cu obiectivitate a atribufiilor
care ii revin (funcfionarului public, paranteza noastri - Aug.L.) potrivit
constituliei gi altor acte normative. Au existat 9i alte reglementdri
referitoare la conflictul de interese cu privire la anumite categorii de
funclionari publici sau anumili demnitari fprin statute speciale sau chiar
prin regulamente de ordine interioariJ, dar, pAnd la aparilia Legii

eficientizrrii acliunilor de prevenire gi sanclionare a faptelor de coruplie, proiectul
de modificare a codului penal propune incriminarea in articolul 253r a ,,conflictului
de interese". Prin aceasta, se urmiregte sanclionarea penali a funclionarului public
care, in mod congtient gi deliberat, satisface interese personale prin indeplinirea
atribu.tiilor publice. [...] prevederile codului penal cu privire la infrac]iunile de
serviciu nu acoperi o astfel de sirualie [...]. prin incriminarea conflictului de interese,
se urmiregte inliturarea oricirei suspiciuni cu privire la conduita functionarului
public care este chemat sd indeplineasci un act sau sd participe la luarea unei decizii
in virtutea atribuliilor sale de serviciu, iar prin aceasta produce, direct sau indirect,
un folos material pentru sine, solul sdu, o rudr ori un afin p6ni la gradul II inclusiv,
sau pentru o alti persoani cu care s-a aflat in raporturi comerciale ori de munci in
ultimii 5 ani sau^din partea careia a beneficiat ori beneficiazd de servicii sau foloase
de orice naturd. in prezent, exist; intemeiat suspiciunea cd funclionarul public nu va
depune toate diligenlele in vederea satisfacerii interesului public, ci vi incerca sd
satisfaci interesul sru ori al uneia dintre persoanele sus-aritate.,, (disponibild la
adresa www,cdep.rolproiecte/2006/000/20/4/em2t.pdf,accesatr la s i;lie 2016).
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nr. L6L/2003 [...], o reglementare unitard a conflictului de interese nu a
existat."1. Remarcdm cd, pentru a exista un conflict de interese, trebuie sd

existe o decizie luatd in interesul persoanelor expres prevdzute de lege,
iar incompatibilitatea existd ca situa,tie ilegald, in cazul unui cumul de
func,tii interzis de legiuitor, deoarece este potenlial generatoare de

conflicte de interese.
Cu referire la incriminarea acestei fapte, instanla supremi a evi-

denliat cd aceasta ,,a fost generatd de aparilia unor noi forme de relalii
intre sectorul public gi sectoarele comerciale care dau nattere unor
parteneriate publice, existAnd un potenlial de cregtere de forme noi de

conflict de interese care implicd interesele personale gi obliga,tiile publice

(s.n. - Aug.L.) ale persoanei care exercitl o funclie publicd. [...] Degi

conflictul de interese nu inseamnd ipso facto corupfie, totugi aparifia

unor conflicte intre interesele personale gi obligagiile publice ale funcfio-

narilor publici, dacd nu este tratati corespunzitor, poate duce Ia corup-

!ie. Incriminarea faptei presupune nu numai simpla interzicere a intere-

selor de naturd privati ale funclionarului public, ci gi formarea corecti-

tudinii deciziilor administrative, pentru ca un conflict de interese nesolu-

lionat sd nu conducd la un abuz in serviciu. Prin definifie gi conlinut,
infracliunea de conflict de interese a preluat din elementele constitutive
ale infracfiunilor de coruplie, in proximitatea cdrora a fost pozifionatd.."z.

Interesul privat este evaluat ca o simpl5 vocafie, posibilitate, care nu

este cuprinsd in categoria juridici de drept. Legea definegte interesul

legitim privat ca frind ,,posibilitatea de a pretinde o anumitd conduitd, tn

considerarea realizdrii unui drept subiectiv viitor Si previzibil, prefigurat'

[art. 2 alin. tl) Iit. p) din Legea contenciosului administrativ
nr.554/200421.

Interesul legitim public este definit ca fiind ,,interesul care vizeazd

ordinea de drept Si democrafia constitufionald, garantarea drepturilor,
Iibertdlilor Si tndatoririlor fundamentale ale cetdtenilor, satisfacerea

1 I. Pascu, Conflictul de interese (Comentariu), in Noul Cod penal comentat.
Partea speciali, ed. a II-a, revlzutl 9i addugiti, de V. Dobrinoiu (coord.J 9.a.,

Ed. Universul Juridic, Bucuregti, p. 558.
2 iCCI, sent. pen. nr, 666/2014, definitivd prin dec. pen. nr. 1,3/2075 aiCCJ,

Completul de 5 judecdtori fdisponibili la adresa www.sci'ro, accesatl la 6 iulie
201,6).

3 Publicati in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004, cu modificdrile gi

completdrile ulterioare.



161 ArLgustin l-azdr

nevoilor comunitare, realizarea competenlei autoritdl.ilor pubtice" fart. 2
alin. (1J lit r) din Legea nr. 554/2004). tnteresele parrimoniale private
intre in conflict cu interesul public.

Prin conflict de interese se inpelege situalia in care persoana ce
exercitd o demnitate publici sau o funclie publicr are un interes personal
de naturd patrimoniale, care ar putea influenfa indeplinirea cu obiecti-
vitate a atribuliilor care ii revin potrivit constitufiei gi altor acte nor-
mative (art 70 din Legea nr.161/2003)r.

Conflictele de interese, indeosebi in sectorul public, dar gi in cel
privat au generat in ultima perioadd motive de preocupare pe plan
internafional, formand obiectul unor strategii specifice. Reglementdrile
penale gi administrative au urmirit susfinerea integritdlii funclionarilor
publici gi luarea deciziilor in mod dezinteresat in institupiile guverna-
mentale gi publice2.

Cu titlu de exemplu, menfiondm cd in art. 13 din Codul model de
conduitd pentrufunclionarii publici, anexat la Recomandarea nr. ]]/2000
a comitetului Minigtrilor al consiliului Europei3, conflictul de interese
pentru funclionarul public se considerd cd se nagte atunci cand acesta are
un interes personal care influenleazd sau pare sd influenfeze indeplinirea
atribuliilor sale oficiale cu impartialitate gi obiectivitate. Interesul perso-
nal al funcgionarului public include un beneficiu, un avantaj pentru sine
sau in favoarea familiei sale, a pirinfilor, a prietenilor sau a rudelor
apropiate, sau a persoanelor ori organizagiilor cu care funcgionarul public
a avut relalii politice sau de afaceri. De asemenea, interesul personal se
poate referi gi la orice obligafie financiari sau civili pe care funclionarul
public o are.

Legea nr, 161/2003, cu modificdri ;i completdri ulterioare, regle_
menteazd, tn titlul IV, conflictul de interese si regimul incompatibilitdlilor

t Legea nr. L6l/2003 privind unele mdsuri pentru asigurarea transparenlei in
exercitarea demnitililor publice, a funcgiilor publice ;i in mediul de afaieri, preve-
nirea ;i sanc;ionarea corupfiei, publicati in M. Of. nr.279 din 21 aprilie 2003, cu
modificirile gi completeri ulterioare.

z cu referire la evolulia reglementdrilor penale ;i administrative in materia
conflictului de interese, a se vedea ;i A. chirili, conflictu! de interese. Implica,tii
juridice administrative ;i penale, in Revista Transilvani de $tiinle Adminisirative
nr.27 /2010, p. 77 .

: Disponibil la adresa www.cna.md/sites/default/files/recomandarea_cocluri
de cond_funct_publ_rom.pdf, accesat la data de 7 illie 20L6.
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ce pot interveni in exercitarea demnitdlilor publice gi funcliilor publicel.
Conform art, 1 alin. (1) din Legea nr. 176/20102 privind integritatea in
exercitarea funcliilor gi demnitililor publice, pentru modificarea gi com-
pletarea Legii nr. 1.44/2007 privind infiinfarea, organizarea qi funcfio-
narea Agenliei Nalionale de Integritate, precum gi pentru modificarea gi

completarea altor acte normative, au obligalia declardrii averii gi intere-
selor: Pregedintele RomAniei; consilierii prezidenliali gi consilierii de stat
din Administralia Prezidenlial5; pregedinlii Camerelor Parlamentului,
deputalii gi senatorii; membrii din RomAnia in Parlamentul European gi

membrii in Comisia Europeand din RomAnia; primul-ministru, membrii
Guvernului, secretarii de stat, subsecretarii de stat, asimilalii acestora,
precum gi consilierii de stat din aparatul de lucru al primului-ministru;
membrii Consiliului Superior al Magistraturii; judecitorii, procurorii,
magistrafii-asistenfi, asimilalii acestora, precum gi asistenfii judiciari g.a.

Curtea Constitufionald3, sesizatd de Inalta Curte de Casafie gi lustilie
anterior promulgdrii dispoziliilor art. I pct. 5 gi art. II pct. 3 din Legea

pentru modificarea gi completarea unor acte normative gi a articolului
unic din Legea pentru modificarea arL2531 C. pen. 1969,a statuatin sen-

sul ci dispoziliile menlionate sunt neconstitulionale deoarece excepteazd

din sfera de incidenld a noliunilor de ,,func.tionar publiC'/,,funcfionay'',

definite de prevederile art. 147 C. pen. 1969, respectiv de ,funcfionar
publiC' prevlzut de art. 175 C. pen., pe Preqedintele RomAniei, pe

deputali gi pe senatori, persoane care, astfel, sunt exonerate de rispun-
dere penali pentru toate infracliunile la care subiectul activ este un

funclionar public sau funcfionar. Curtea ConstitufionalS a observat cd,

prin inlocuirea noliunii de ,,funcfionar publiC', cu sintagma ,,persoanei
care, tn exercitareq atribuliilor de serviciu ce rezultd dintr-un contract de

muncd Si o fiSd a postului semnate cu o institu!.ie dintre cele prevdzute la

arL L4l'sunt exonerate de rispundere penal5 pentru infracliunea de

conflict de interese toate persoanele care, degi se circumscriu sferei

noliunii de drept penal a ,,funcf.ionarului publiC', astfel cum este definiti
aceasta de art. 1,47 C. pen. 1-969, sunt investite in funclia sau demnitatea

1 Actualizati prin Legea nr' \44/2007 privind infiinlarea, organizarea gi

funclionarea Agentiei Nalionale de Integritate, publicati in M. Of. nr. 359 din 25 mai

2007, republicatl in M. Of. nr. 535 din 3 august 2009, cu modificirile gi completdrile
ulterioare.

2 Publicati in M. Of. nr. 621' din 2 septembrie 2010, cu modificdrile gi

completirile ulterioare.
a CC, dec. nr.2/201,4, publicati in M. Of. nr. 7'J- din29 ianuarie 2014.
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publicd prin numire sau alegere. Deopotrivd, a relevat cd, prin eliminarea
din sfera actelor care pot constitui infracliunea de conflict de interese a
acelora care privesc emiterea, adoptarea, aprobarea gi semnarea actelor
administrative sau a hotdrarilor privind creafia gi dezvoltarea gtiinfificd,
artisticd, literard gi profesionali, infracliunea rdmane, propriu-zis, lipsiti
de confinut. Instanla de contencios constitulional a mai subliniat ci, prin
modificdrile operate, legiuitorul a afectat proteclia penald acordatr unor
valori sociale deosebit de importante. S-a precizat cd, in condifiile in care
mandatul prezidengial gi mandatul parlamentar sunt definite ca funclii de
demnitate publicd, astfel cum fac referire dispozifiile art. 1.6 alin. [3) din
constitufia Romaniei, republicati (constitufia sau Legea fundamentald),
persoanele care ocupd aceste funclii exercitd atribufii gi responsabilitdli
stabilite in temeiul constituliei gi al legii, in scopul realizdrii preroga-
tivelor de putere cu care sunt investite, la nivelul cel mai inalt in staiul
roman, Prin urmare, avand in vedere sfera atribuliilor ce intri in com-
petenla funcliilor alese exceptate de la dispoziliile art. l47 c. pen. 1969 gi
de Ia dispozifiile art. 175 c. pen., fun4ii care, prin excelengi, iu conotagii
de putere publicS, a fost considerati justificata vocalia persoanelor care
ocupd asemenea funclii la calitatea de subiect actiy pentru infracgiunile de
serviciu gi pentru infracfiunile de corupfie. Aga fiind, s-a apreciat drept
paradoxal modul in care legiuitorul a extras din aria de incidenfd a
rdspunderii penale tocmai persoanele care ocupd funclii reprezentative
in stat gi care exercitd prerogativele de putere reald, persoane ale ciror
fapte de naturd penald produc consecinle grave asupra bunei funcliondri
a autoritelilor publice, asupra actului decizional care privegte interesul
general al societifii gi, nu in ultimul rand, asupra increderii cetrfenilor in
autoritatea gi prestigiul instituliilor statului. curtea constitutionali a
apreciat cd statutul juridic distincg privilegia! sub aspectul rdspunderii
penale, contravine principiului egalitafii in drepturi a cetdfenilor, consa-
crat de art. t6 alin. (1J din constitufie, potrivit cdruia ,,cetdfenii sunt egali
in fala legii si a autoritd.tilor publice, fdrd privilegii si fdrd discrimindri.',
TotodatS, statutul sus-menfionat nesocotegte gi prevederile art. 16
alin. (2J din constitufie, care se referd la principiul constitufional con-
form cdruia ,,Nimeni nu este mai presus de legei'Mai mult, s-a considerat
cr un asemenea statut incalcd gi dispoziliile art. Ll- alin. (1) din Legea
fundamentald, potrivit cirora ,,statul romdn se obtigd sd-tideptineascd
fntocmai si cu bund-credin,td obliga,tiile ce-i revin din tratatele lq care este
pqrte." in acest mod, ratificand siu aderand la convenliile internagionale,
statul roman gi-a asumat obligagia de a respecta gi transpune intocmai
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prevederile internalionale in dreptul siu intern, gi anume obligalia de a
incrimina coruplia activd gi coruplia pasivd a persoanelor care se

circumscriu categoriilor ,,agent public" /,,membru al adundrilor publice
nafionale"/,,funcfionar nafional'/,,afiger publiC', noliuni care au cores-
pondenli, in dreptul penal romAn, in noliunile de ,,func!,ionar
publiC' /,,funcfio nar."

Mutatis mutandis, Curtea Constitulionald a relinut aceleagi argu-
mente gi in ceea ce privegte cauza de impunitate privind persoanele care
ocupl funcgii sau demnitSli publice obfinute prin numire sau alegere in
cadrul autoritSlilor publice, institufiilor publice, instituliilor sau altor
persoane juridice de interes public, cu privire la infracgiunea de conflict
de interese. in plus, aceeagi instanfd, referindu-se la modificdrile aduse

art. 2531 C. pen. 1.969, a ardtat cd, potrivit art. 1 alin. (5) din Legea

fundamentald, respectarea Constituliei este obligatorie, iar Parlamentul
RomAniei (ParlamentulJ nu-gi poate exercita competenla de incriminare
gi de dezincriminare a unor fapte antisociale decAt cu respectarea nor-
melor gi principiilor consacrate prin Constitulie. Tot astfel, Parlamentul
nu poate proceda la eliminarea protecliei juridice penale a valorilor cu

statut constitugional. Libertatea de reglementare pe care o are Parla-
mentul in aceste cazuri se exercitd prin reglementarea condiliilor de

tragere la rdspundere penald pentru faptele antisociale care aduc
atingere valorilor prevdzute gi garantate de Constitulie.

Legiuitorul a operat o delimitare inffe conflictul de interese in
exercitarea funcliei de membru al Guvernului gi a altor funcgii publice de

auioritate din administralia publici centrald gi localS, conflictul de

interese privind alegii locali gi conflictul de interese privind funclionarii
publici. Persoana care exercitd funcgia de membru al Guvernului, secretar

de stat, subsecretar de stat sau funclii asimilate acestora, prefect ori
subprefect este obligatd sd nu emitd un act administrativ sau sd nu

incheie un act juridic ori sd nu ia sau sd nu participe la luarea unei decizii
in exercitarea funcliei publice de autoritate, care produce un folos

material pentru sine, pentru solul s5u ori rudele sale de gradul I (art.72
din Legea nr.1,6L/2003J. Obligaliile enumerate le sunt impuse 9i prima-
rilor, viceprimarilor, primarului general gi viceprimarilor municipiului
Bucureqti (art. 7 6 din Legea nr. L6l / 2003).

Funclionarul public este in conflict de interese, dacd se afl5 in
situalia de a fi chemat sd rezolve cereri, sd ia decizii sau si participe la

luarea deciziilor cu privire la persoane fizice gi juridice fali de care are

relaFi cu caracter patrimonial; ori participl in cadrul aceleiagi comisii,


