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INFRACTIUNEA DE CONFLICT DE INTERESE

Analiza infractiunii

Infractiunea de conflict de interese a fost introdusa in legislatia roméaneasci — art. 253!
VCP — prin art. I pct. 61 din Legea nr. 278/2006 pentru modificarea si completarea fos-
tului Cod penal, precum si pentru modificarea gi completarea altor legi (publicat in Mo-
nitorul Oficial nr. 601 din 12 iulie 2006). Ea are la bazi si Recomandarea nr. R (2000) 10
a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei privind codurile de conduitd pentru
functionarii publici, care, in art. 13, prevede urmitoarele:

- conflictul de interese se naste in situatia in care un functionar public are un interes
personal de naturd s influenteze sau si pard a influenta exercitarea impartiala si obiec-
tivd a functiilor sale oficiale;

- interesul personal al functionarului public cuprinde orice avantaj pentru el insusi/ea
insasi sau in favoarea familiei sale, a parintilor, a prietenilor ori a persoanelor apropriate
sau a persoanelor ori a organizatiilor cu care el/ea a avut relatii de afaceri sau politice; acest
interes cuprinde deopotriva orice obligatie financiard sau civild la care este constrans
functionarul public.

In Expunerea de motive la Legea nr. 278/2006 se arata ca, in vederea eficientizarii
actiunilor de prevenire si sanctionare a faptelor de coruptie, prin incriminarea ,,conflic-
tului de interese”, ,,se urmdreste sanctionarea penald a functionarului public care, in
mod congtient si deliberat, satisface interese personale prin indeplinirea atributiilor
publice (...), inldturarea oricdrei suspiciuni cu privire la conduita functionarului public
care este chemat sd indeplineascd un act sau sd participe la luarea unei decizii in virtu-
tea atributiilor sale de serviciu, iar prin aceasta produce, direct sau indirect, un folos
material pentru sine, sotul sdu, o rudd ori un afin pdnd la gradul 11 inclusiv, sau pentru o
altd persoand cu care s-a aflat in raporturi comerciale ori de muncd in ultimii 5 ani sau
din partea cdreia a beneficiat ori beneficiazd de servicii sau foloase de orice naturd” .

Aceasta a reprezentat consacrarea tragerii la rispundere penald a unor activitati aparent
legale, obiective si carora nu li s-ar putea reprosa nimic din punct de vedere al procedurii
desfasurdrii lor, dar care, in realitate, mascheaza la nivel decizional scopul subiectului
infractiunii de a-si crea un folos material de orice naturd pentru sine ori pentru unele per-
soane de care este legat prin anumite interese'.

Ulterior, Legea nr. 286/2009 privind Codul penal, publicatd in Monitorul Oficial
nr. 510 din 24 iulie 2009, cu modificarile si completirile ulterioare, a redefinit aceasti

! Conform art. 253! VCP, constituie infractiunea de conflict de interese ,, Japta functionarului public
care, in exercifiul atributiilor de serviciu, indeplineste un act ori participd la luarea unei decizii prin care s-a
realizat, direct sau indirect, un folos material pentru sine, sotul séu, o rudd ori un afin pand la gradul I
inclusiv, sau pentru o altd persoand cu care s-a aflat in raporturi comerciale ori de muncd in ultimii 5 ani
sau din partea cdreia a beneficiat ori beneficiazd de servicii sau foloase de orice naturd.”
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infractiune, aducand unele ajustari de micd amploare. Din considerente evidente, in cele
ce urmeaza vom analiza continutul infractiunii de conflict de interese astfel cum se prezinta
aceasta de lege lata.

Legiuitorul romén a sistematizat aceastd infractiune printre infractiunile de serviciu
intrucat actiunea incriminata are in vedere pe functionarul public care a indeplinit un act
ori a participat la luarea unei decizii in exercitarea atributiilor de serviciu. Incriminarea
subliniaza, astfel, necesitatea ca functionarii publici sé-si indeplineasca corect si constiin-
cios indatoririle de serviciu si si nu facd din exercitarea acestora o sursd de venituri,
contrazicdnd parerea cd functionarii ar fi incorecti i cé ar putea fi influentati in modul de
exercitare a atributiilor de serviciu de diferite persoane'.

Din lipsa unei reglementari in materie, adeseori asemenea fapte au fost incadrate in
mod fortat in infractiunea de abuz in serviciu contra intereselor persoanelor, prevazutd
in art. 246 VCP, sau in cea de abuz in serviciu contra intereselor publice, prevazuta in
art. 248 VCP?,

Infractiunea de conflict de interese reprezintd, de fapt, o forma particulard de abuz in
serviciu® intrucat prin exercitarea duplicitard si abuziva a atributiilor sale de serviciu, func-
tionarul public urmareste ca in indeplinirea actului pe care il realizeaza sau la care participa
si favorizeze din punct de vedere patrimonial pe el sau pe alta persoana. In acest fel, prac-
tic, se altereaza propriu-zis substanta actului decizional la care ia parte, deoarece scopul
acestuia se deturneaza mai mult sau mai putin evident iar in mai multe cazuri deloc evident.
S-ar putea spune ¢, in acest mod, functionarul public ,.falsifica intelectual” actul pe care il
indeplineste sau decizia la care ia parte deoarece, in mod ascuns, le deturneazi sensul,
acesta actionand pentru realizarea unui interes patrimonial propriu sau al unei persoane
apropiate.

Astfel, potrivit art. 301 C. pen., infractiunea de conflict de interese, fapta functio-
narului public care, in exercitarea atributiilor de serviciu, a indeplinit un act ori a parti-
cipat la luarea unei decizii prin care s-a obtinut, direct sau indirect, un folos patrimonial,

' A se vedea O. Loghin, T. Toader, Drept penal romdn. Partea speciald, Casa de editurd si presi
»ansa” SRL, Bucuresti, 1994, p. 318.

2 Potrivit dispozitiilor art. 246 VCP, reprezintd infractiunea de abuz in serviciu contra intereselor
persoanelor fapta functionarului public, care, in exercitiul atributiilor sale de serviciu, cu stiintd, nu inde-
plineste un act ori il indeplineste in mod defectuos §i prin aceasta cauzeazd o vatdmare intereselor legale
ale unei persoane, faptd care se pedepsea cu inchisoare de la 6 luni la 3 ani, iar potrivit art. 248 VCP,
reprezenta infractiunea de abuz in serviciu contra intereselor publice fapta functionarului public, care, in
exercitiul atributiilor sale de serviciu, cu stiintd nu indeplineste un act ori il indeplineste in mod defectuos
si prin aceasta cauzeazd o tulburare insemnatd bunului mers al unui organ sau al unei institutii de stat ori
al unei alte unitdti din cele la care se referd art. 145 C. pen. sau o pagubd patrimoniului acesteia, fapta
care se pedepsea cu Iinchisoare de la 6 luni la 5 ani.

3 Potrivit art. 297 C. pen. actual, infractiunea de abuz in serviciu: ,, (1) Fapta functionarului public care, in
exercitarea atributiilor de serviciu, nu indeplineste un act sau il indeplineste in mod defectuos si prin aceasta
cauzeazd o pagubd ori o vatdmare a drepturilor sau intereselor legitime ale unei persoane fizice sau ale unei
persoane juridice se pedepseste cu inchisoarea de la 2 la 7 ani §i interzicerea exercitarii dreptului de a ocupa o
Sunctie publicd. (2) Cu aceeasi pedeapsd se sanctioneazd §i fapta functionarului public care, in exercitarea
atributiilor de servici, ingrddeste exercitarea unui drept al unei persoane ori creeazd pentru aceasta o situatie
de inferioritate pe temei de rasd, nationalitate, origine etnicd, limbd, religie, sex, orientare sexuald, apartenend
politicd, avere, vdrstd, dizabilitate, boald cronicd necontagioasd sau infectie HIV/SIDA.
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pentru sine, pentru soful sdu, pentru o rudd ori pentru un afin pand la gradul II inclusiv
sau pentru o altd persoand cu care s-a aflat in raporturi comerciale ori de muncd in
ultimii 5 ani sau din partea cdreia a beneficiat ori beneficiazd de foloase de orice naturd,
se pedepseste cu inchisoarea de la unu la 5 ani si interzicerea exercitdrii dreptului de a
ocupa o functie publicd.

Este interesant de mentionat cd exact in anul aparitiei Legii nr. 161/2003 privind
unele masuri pentru asigurarea transparentei in exercitarea demnititilor publice, a func-
tiilor publice si in mediul de afaceri, prevenirea §i sanctionarea coruptiei, lege prin care a
fost reglementat, printre altele, si conflictul administrativ de interese despre care vom
vorbi catre sfarsitul prezentei expuneri, Organizatia pentru Cooperarea si Dezvoltarea
Economica — for interguvernamental dedicat identificarii, discriminérii si evaluarii apli-
carii politicilor publice potrivite pentru asigurarea cresterii economice sustenabile si
stabilititii sociale’ — a intocmit un Ghid pentru rezolvarea conflictului de interese in
administratia publicd, in care a relevat riscul major al conflictelor de interese atit din sec-
torul public, cét si din cel privat, atrdgandu-se atentia asupra importantei evitarii conflic-
telor de interese care pot deveni o problema atunci cind, de exemplu, un functionar
public pleacd din serviciul public pentru a se angaja in sectorul privat sau la o organizatie
nonguvernamentald sau cand o firma de contabilitate ofera atét servicii de auditare, cat si
servicii de consultantd aceluiasi client ori o agentie de reglementare se aliniaza prea mult
la interesele pe care are datoria sé le supravegheze.

S-a precizat cd au apdrut forme noi de relatii intre sectorul public si sectoarele
comerciale si non-profit care dau nastere, de exemplu, unor forme de colaborare din ce in
ce mai strinse, cum ar fi parteneriatele public/privat, autoreglementarea, schimburile de
personal si sponsorizarile.

Ghidul a definit in art. 10 conflictul de interese ca fiind ,, un conflict intre datoria fati
de public si interesele personale ale unui functionar public, in calitatea sa de persoand pri-
vatd, care ar putea influenta necorespunzator indeplinirea obligatiilor si responsabilitd-
tilor oficiale”.

In art. 14 din Ghid s-a precizat ca interesele personale nu se limiteaza la interesele
financiare sau pecuniare ori la acele interese care genereazi un beneficiu personal direct
pentru functionarul public; un conflict de interese se poate referi la o activitate care altfel
poate fi legitima in calitate de persoana privat, la afiliatii si asocieri personale si la inte-
rese de familie dacd aceste interese pot fi considerate in mod plauzibil ca putind
influenta necorespunzitor modul in care functionarul isi indeplineste sarcinile; un caz
special il constituie problema alegerii unui alt loc de munci de citre un functionar public:
negocierea viitorului loc de munci de catre un functionar public inainte de a renunta la
functia publici este in mare masura consideratd drept o situatie de conflict de interese.

Obiectul juridic special. Acesta il constituie relatiile sociale referitoare la activitatea
de serviciu care presupune indeplinirea atributiilor de serviciu cu corectitudine si in
conformitate cu scopul pentru care acestea au fost stabilite.

1 A se vedea www.mae.ro/node/1481.
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Fie ca este vorba de indeplinirea unui act ori de luarea unei decizii prin care se
realizeazd un folos patrimonial, esential de refinut este ca respectivele actiuni au loc in
exercitarea atributiilor de serviciu ale persoanei publice.

Expresia in exercitarea atributiilor de serviciu are semnificatia cu ocazia exercitirii
atributiilor de serviciu, iar nu si profitdnd de exercitarea atributiilor de serviciu.

Nuanta nu este deloc lipsita de semnificatie, deoarece, daci, in primul caz, infracto-
rul isi realizeaza scopul de a obtine un anumit folos prin chiar exercitarea propriu-zisa
intr-un anumit mod a atributiilor sale de serviciu, in cel de-al doilea caz, infractorul doar
isi valorifica informatiile pe care le poseda ca urmare a exercitarii atributiilor de serviciu,
actionand in mod ilegal si distinct de aceste atributii, realizand in acest mod elementul
material al infractiunii. Dupa cum se poate constata, infractiunea de conflict de interese
din legea roména nu prevede aceasta din urmd modalitate de sivarsire a faptei.

In literatura de specialitate' s-a invederat ci infractiunea de conflict de interese ar
avea si un obiect juridic secundar, reprezentat de relatiile sociale privind protejarea me-
diului concurential, a calitatii serviciilor, prevenirea conflictelor de interese, garantarea
independentei si impartialitatii prestatorilor de servicii.

Infractiunea de conflict de interese nu are obiect material, deoarece acesta se referi
la conduita functionarului public in exercitarea atributiilor de serviciu. Bunurile obtinute
ca folos patrimonial reprezintd produsul infractiunii.

Subiectul activ. De lege lata, este vorba de functionarul public a cirui definitie este
datd de dispozitiile art. 175 C. pen. Functionar public, in sensul legii penale, este persoana
care, cu titlu permanent sau temporar, cu sau fird o remuneratie:

a) exercitd atributii si responsabilitati, stabilite in temeiul legii, in scopul realizirii
prerogativelor puterii legislative, executive sau judecitoresti;

b) exercitd o functie de demnitate publicd sau o functie publici de orice natura;

¢) exercitd, singurd sau impreund cu alte persoane, in cadrul unei regii autonome, al
altui operator economic sau al unei persoane juridice cu capital integral sau majoritar de
stat ori al unei persoane juridice declarate ca fiind de utilitate publica, atributii legate de
realizarea obiectului de activitate al acesteia.

De asemenea, este consideratd functionar public, in sensul legii penale, persoana care
exercitd un serviciu de interes public pentru care a fost investiti de autoritatile publice
sau care este supusa controlului ori supravegherii acestora cu privire la indeplinirea res-
pectivului serviciu public.

De asemenea, potrivit art. 176 C. pen., prin termenul public se intelege tot ceea ce pri-
veste autoritatile publice, institutiile publice sau alte persoane juridice care administreazi
sau exploateaza bunurile proprietate publica.

O analizd exhaustivd a categoriilor de persoane care se incadreazi in enumerarea
art. 175 C. pen. este efectuatd de citre /nalta Curte de Casatie si Justitie, Completul
pentru dezlegarea unor chestiuni de drept in materie penald, in considerentele Deciziei
nr. 20 din 29 septembrie 20142,

UA. Lazir, Conflictul de interese — o analizdi comparativa, publicat pe www.mmiversuljuridic.ro/conflictul-
de-interese-o-analiza-comparativa.
2 Publicatd in M. Of. nr. 766 din 22 octombrie 2014.
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Astfel, ,notiunea de functionar public are o semnificatic mai larga decit aceeasi
notiune din dreptul administrativ', datoritd atat caracterului relatiilor sociale aparate prin
incriminarea unor fapte socialmente periculoase, ct si faptului ca exigentele de aparare a
patrimoniului si de promovare a intereselor colectivitatii impun o mai buni ocrotire prin
mijloacele dreptului penal.

In conformitate cu dispozitiile art. 175 alin. (1) lit. a) C. pen., dobandesc statutul de
functionar public persoanele care exercitd atributii si responsabilititi in vederea realizirii
prerogativelor puterii legislative, si anume: parlamentarii, senatori si deputati, inclusiv or-
ganele lor de conducere (presedinti si vicepresedinti, chestori si secretarii camerei Depu-
tatilor si ai Senatului Romaniei).

Din randul celor care exercitd prerogativa puterii executive fac parte: Presedintele
Romaniei, prim-ministrul, viceprim-ministrul, ministrii, ministrii de stat, ministrii dele-
gati cu insircindri speciale, secretari de stat, subsecretari de stat, conductorii si adjunctii
organelor de specialitate ale administratiei publice centrale din subordinea Guvernului
sau a ministerelor, dar si sefii si adjunctii acestora din cadrul autoritatilor administrative
autonome organizate la nivel central.

Activitdtile ce presupun prerogative judecitoresti sunt indeplinite de cétre: prese-
dintele si judecdtorii Curtii Constitutionale, pre§ed1ntele vicepresedintii, presedintii de
sectil §i judecdtorii Tnaltei Curti de Casatie si Justitie, procurorul general al Parchetului
de pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie si adJunctu acestuia, inclusiv procurorul-sef
al Directiei de Investigare a Infracjuumlor de Criminalitate Organizata si Terorism, pro-
curorul sef al Directiei Nationale Anticoruptie si adjunctii acestuia, procurorii din cadrul
Parchetului de pe langd curtile de apel, tribunale si judecatorii, magistrati-asistentii si
grefierii, ultimele doud categorii de personal fiind specifice doar justitiei, si nu o catego-
rie de functionari cu statut special.

Nu se incadreaza, insd, in prevederile art. 175 alin. (1) lit. a) C. pen. angajatii din
aparatul Senatului, Camerei Deputatilor, Guvernului si ministerelor, precum si din cadrul
instantelor si parchetelor, care indeplinesc atributii fara legiturd cu prerogativele respec-
tivei puteri de stat: conducitori auto, ingrijitori, muncitori, paznici etc.

Dispozitiile art. 175 alin. (1) lit. b) C. pen. reprezinti o reglementare cu caracter mai
general decit cea de la lit. a) i subsidiara fatd de acesta din urma.

Definirea se face prin raportare nu la sfera de atributii a functionarului public, ci la
tipul de funcfie pe care aceasta o ocupa: functie de demnitate publici sau functie publica
de orice naturd.

Existd functii care apartin ambelor categorii, dupa cum exista si categorii de functio-
nari publici care pot fi incadrati atat in prevederile art. 175 alin. (1) lit. a), cat si in cele

ale art. 175 alin. (1) lit. b) C. pen., cum ar fi membrii Guvernului si judecatorii Inaltei
Curti de Casatie si Justitie.

! Art. 2 alin. (1) din Legea nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici, republicatd, cu modi-
ficdrile si completarile ulterioare:

»Functia publicd reprezintd ansamblul atributiilor si responsabilitétilor, stabilite in temeiul legii, in scopul
realizérii prerogativelor de putere publica de catre administratia publica central3, administratia publica locald si
autoritdtile autonome.”

Art. 1 alin. (2) teza intéi din aceeasi lege:

»Functionarul public este persoana numita, in conditiile legii, intr-o functie publica.”



28 Analiza infractiunii

Datoritd imprejuririi ¢4 in cazul acestei infractiuni momentul epuizérii sale nu diferd
de acela al consumdrii, infractiunea de conflict de interese nu poate fi savarsitd in mod
continuu. In schimb, acestea pot fi sivarsite in mod continuat, dacd subiectul activ al
acesteia comite la diferite intervale de timp, dar in realizarea aceleiasi rezolutii si Impo-
triva aceluiasi subiect pasiv, actiuni care prezintd, fiecare in parte, continutul aceleiasi
infractiuni.

Sanctiune. Infractiunea de conflict de interese prevazutd de art. 301 C. pen. romén
este pedepsiti cu inchisoarea de la 1 an la 5 ani i cu interzicerea dreptului de a ocupa o
functie publica si dupd executarea pedepsei inchisorii, dupa gratierea totala ori a restului
de pedeapsa, dupa implinirea termenului de prescriptie a executdrii pedepsei sau dupa
expirarea termenului de supraveghere a liberdrii conditionate, in conformitate cu dispo-
zitiile art. 68 alin. (1) lit. ¢) C. pen.

Observam, referitor la pedeapsa complementard prevazuta de lege ca, potrivit art. 67
alin. (2) C. pen., aplicarea pedepsei interzicerii exercitarii unor drepturi este obligatorie
cand legea prevede aceastd pedeapsa pentru infractiunea savarsita.

Ori, raportat la prevederile alin. (1) al art. 301 C. pen. reiese cu claritate ca este obliga-
torie aplicarea pedepsei complementare a interzicerii dreptului de a ocupa o functie publica.

Anumite situatii care determind ca fapta, desi aparent intruneste elementele constitu-
tive ale unei infractiuni, s nu imbrace caracter penal, nefiind considerata infractiune, se
regisesc in reglementarea infractiunii de conflict de interese.

Analizand art. 301 C. pen., constatim c in alin. (2) al acestui text de lege se prevede
ca ,.dispozitiile alin. (1) nu se aplicd in cazul emiterii, aprobarii sau adoptarii actelor
normative”. Aceasta inseamni, raportindu-ne la textul la care se face trimitere, ca fapta
functionarului public care, in exercitiul atributiilor de serviciu, emite, aprobd sau adopta
un act normativ prin care se realizeaza direct sau indirect un folos patrimonial pentru
sine, sotul siu, o ruda ori un afin pani la gradul al II-lea inclusiv, sau pentru o altd per-
soand cu care s-a aflat in raporturi de munca in ultimii 5 ani sau din partea careia a
beneficiat ori beneficiazd de foloase de orice naturd nu reprezintd infractiune.

Se observi ci textul se referd numai la acele acte normative care se pot emite, aproba
sau adopta de citre un functionar public, in acest fel sfera actelor respective putindu-se
restringe, revenind organului judiciar sarcina de a stabili, de la caz la caz, cine a fost
persoana care a indeplinit vreuna dintre cele trei actiuni prevazute de lege in scopul de a
aprecia asupra calititii acesteia de functionar public in sensul dat de art. 175 C. pen.,,
precum si caracterul normativ sau nu al actului emis, aprobat sau adoptat de aceastd
persoan in functie de dispozitiile legale incidente in materia respectiva.

Desigur cd activititile respective vor fi indeplinite cu precddere de catre o parte
dintre persoanele previzute la lit. a) a alin. (1) al articolului respectiv, adica acelea care
exercitd atributii si responsabilitati stabilite in temeiul legii, in scopul realizdrii preroga-
tivelor puterii legislative sau executive deoarece acestea au ca principale atributii emiferea,
aprobarea sau adoptarea de acte normative.

Cu toate acestea, nu se exclude indeplinirea unor astfel de activitati si de cétre cele-
lalte persoane mentionate in art. 175 alin. (1) lit. b) si ¢) C. pen., atunci cand este vorba
despre acte normative de o putere juridica inferioara.



