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Incepand cu perioada de preaderare a Romaniei la Uniunea Europeana si pana in pre-
zent, la nivelul institutiilor care gestioneaza si controleaza modul de obtinere si de utilizare a
fondurilor europene nerambursabile, au existat controverse in ceea ce priveste distinctia dintre
conceptul de “frauda” si conceptul de “neregula”.

Prezentul articol are rolul de a identifica principalele particularitati ale unei fapte penale
fata de o neregula savarsita de un beneficiar care a incalcat normele legale sau ale unui con-
tract de finantare.

Distinctia este importanta si sub aspectul modalitatii de recuperare a prejudiciului, intrucat,
in cazul unei fapte penale, prejudiciul recuperat pe cale judiciara necesita un timp indelungat si
o procedura anevoiasa, pe cand, in cazul unei nereguli, prejudiciul poate fi prevenit sau recupe-
rat pe cale administrativa sau contractuala.

in materie penald, in Romania, frauda privind fondurile europene a fost definitad inca din
anul 2003, in continutul Ordonantei Guvernului nr. 79/2003" privind controlul si recuperarea fon-
durilor comunitare, precum si a fondurilor de cofinantare aferente utilizate necorespunzator.

Potrivit actului normativ, frauda reprezenta orice actiune sau omisiune intentionata in le-
gatura cu: utilizarea sau prezentarea de declaratii ori documente false, incorecte sau incomple-
te, inclusiv faptele penale prevazute in Capitolul Ill Sectiunea 4' din Legea nr. 78/2000? pentru
prevenirea, descoperirea si sanctionarea faptelor de coruptie, cu modificarile ulterioare, care au
ca efect alocarea/dobandirea, respectiv utilizarea nepotrivita sau incorecta a fondurilor comuni-
tare de la bugetul general al Comunitatii Europene si/sau a sumelor de cofinantare aferente de
la bugetul de stat, bugetele prevazute la art. 1 alin. (2) lit. a)-f) din Legea nr. 500/20023, cu mo-
dificarile ulterioare, si la art. 1 alin. (2) lit. a)-d) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 45/
20034 necomunicarea unei informatii prin incalcarea unei obligatii specifice, avand acelasi efect
la care s-a facut referire anterior; deturnarea acestor fonduri de la scopurile pentru care au fost
acordate initial.

Totodata, pentru protectia intereselor financiare ale Uniunii Europene, in Romania, a fost
adoptata Legea nr. 161/2003%, prin care a fost modificata si completata Legea nr. 78/2000

" Ordonanta Guvernului nr. 79/28.08.2003 privind controlul si recuperarea fondurilor comunitare, precum
si a fondurilor de cofinantare aferente utilizate necorespunzétor (M.O. nr. 622/30.08.2003), act norma-
tiv abrogat de Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 66/29.06.2011 privind prevenirea, constatarea si
sanctionarea neregulilor aparute in obtinerea si utilizarea fondurilor europene si/sau a fondurilor publi-
ce nationale aferente acestora (M.O. nr. 461/30.06.2011), cu modificarile si completarile ulterioare

2 Legea nr. 78/08.05.2000 pentru prevenirea, descoperirea si sanctionarea faptelor de coruptie (M.O. nr.
219/18.05.2000), cu modificarile si completarile ulterioare

3 Legea nr. 500/11.07.2002 privind finantele publice (M.O. nr. 597/13.08.2002), cu modificarile si comple-
tarile ulterioare

4 Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 45/05.06.2003 privind finantele publice locale (M.O. nr. 431/
19.06.2003), act normativ abrogat de Legea nr. 273/29.06.2006 privind finantele publice locale (M.O.
nr. 618/18.07.2006), cu modificarile si completarile ulterioare

5 Legea nr. 161/19.04.2003 privind unele masuri pentru asigurarea transparentei in exercitarea demnita-
tilor publice, a functiilor publice si in mediul de afaceri, prevenirea si sanctionarea coruptiei (M.O. nr.
279/ 21.04.2003), cu modificarile si completarile ulterioare

RFPC nr. 4/2020 49




FONDURI EUROPENE

pentru prevenirea, descoperirea si sanctionarea faptelor de coruptie, fiind introdusa o noua sec-
tiune — Sectiunea 4" - Infractiuni impotriva intereselor financiare ale Comunitatilor Europene.

De asemenea, competenta de solutionare a cauzelor care au legatura cu obtinerea si utili-
zarea fondurilor europene a revenit unei unitati de parchet nou infiintate, respectiv Parchetul
National Anticoruptie, ulterior Directia Nationala Anticoruptie (Ordonanta de urgenta a Guvernu-
lui nr. 43/20025).

Legea nr. 78/2000 a fost modificata si completata succesiv, astfel incat, la data redactarii
prezentului articol (iulie 2020), actul normativ prevede urmatoarele:

“Art. 187

(1) Folosirea sau prezentarea cu rea-credintd de documente ori declaratii false, inexacte
sau incomplete, daca fapta are ca rezultat obtinerea pe nedrept de fonduri din bugetul general
al Uniunii Europene sau din bugetele administrate de aceasta ori in numele ei, se pedepseste
cu inchisoare de la 2 la 7 ani gi interzicerea unor drepturi.

(2) Cu pedeapsa prevazuta la alin. (1) se sanctioneaza omisiunea de a furniza, cu stiinta,
datele cerute potrivit legii pentru obtinerea de fonduri din bugetul general al Uniunii Europene
sau din bugetele administrate de aceasta ori in numele ei, daca fapta are ca rezultat obtinerea
pe nedrept a acestor fonduri.

(3) Daca faptele prevazute la alin. (1) si (2) au produs consecinte deosebit de grave, limi-
tele speciale ale pedepsei se majoreazéa cu jumatate.

Art. 182

(1) Schimbarea, fara respectarea prevederilor legale, a destinatiei fondurilor obtinute din
bugetul general al Uniunii Europene sau din bugetele administrate de aceasta ori in numele ei
se pedepseste cu inchisoare de la un an la 5 ani si interzicerea unor drepturi.

(2) Schimbarea, fara respectarea prevederilor legale, a destinatiei unui folos legal obtinut,
daca fapta are ca rezultat diminuarea ilegala a resurselor din bugetul general al Uniunii Euro-
pene sau din bugetele administrate de aceasta ori in numele ei, se sanctioneaza cu pedeapsa
prevéazuta la alin. (1).

(3) Daca faptele prevazute la alin. (1) si (2) au produs consecinte deosebit de grave, limi-
tele speciale ale pedepsei se majoreaza cu jumaétate.

Art. 183

(1) Folosirea sau prezentarea cu rea-credinta de documente ori declaratii false, inexacte
sau incomplete, care are ca rezultat diminuarea ilegala a resurselor ce trebuie virate céatre bu-
getul general al Uniunii Europene sau céatre bugetele administrate de aceasta ori in numele ei,
se pedepseste cu inchisoare de la 2 la 7 ani si interzicerea unor drepturi.

(2) Cu pedeapsa prevazuta la alin. (1) se sanctioneaza omisiunea de a furniza, cu stiinta,
datele cerute potrivit legii, dacéa fapta are ca rezultat diminuarea ilegaléa a resurselor ce trebuie
virate catre bugetul general al Uniunii Europene sau cétre bugetele administrate de aceasta ori
in numele ei.

(3) Daca faptele prevazute la alin. (1) si (2) au produs consecinte deosebit de grave, limi-
tele speciale ale pedepsei se majoreaza cu jumaétate.

Art. 184
Tentativa infractiunilor prevéazute la art. 187-18° se pedepseste.

Art. 18°

Incélcarea din culpd de cétre directorul, administratorul sau persoana cu atributii de deci-
zie ori de control in cadrul unui operator economic a unei indatoriri de serviciu, prin neindeplini-
rea acesteia sau indeplinirea ei defectuoasa, daca fapta a avut ca rezultat savarsirea de catre o
persoana care se afla in subordinea sa si care a actionat in numele acelui operator economic a
uneia dintre infractiunile prevazute la art. 18'-18° sau savérsirea unei infractiuni de coruptie ori

8 Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 43/04.04.2002 privind Directia Nationald Anticoruptie (M.O. nr.
244/11.04.2002), cu modificarile si completarile ulterioare
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de spalare a banilor in legéatura cu fondurile Uniunii Europene, se pedepseste cu inchisoare de
la 6 luni la 3 ani sau cu amenda.”.

Pe langa faptele mentionate expres in legea speciala mentionata anterior, Codul penal al
Romaniei’ sau alte legi speciale au prevazut si alte infractiuni care pot intra in sfera infractiunilor
impotriva intereselor financiare ale Uniunii Europene in Romania, mentionand aici infractiunile
de coruptie, infractiunile de serviciu si in legatura cu serviciu, spalarea de bani etc.

In ceea ce priveste “neregula”, aceasta a fost definita initial in cuprinsul Ordonantei Gu-
vernului nr. 79/2003.

Potrivit actului normativ, neregula insemna “orice abatere de la legalitate, regularitate si
conformitate, precum $i orice nerespectare a prevederilor memorandumurilor de finantare, me-
morandumurilor de intelegere, acordurilor de finantare - privind asistenta financiard nerambur-
sabila acordatd Romaniei de Comunitatea Europeana -, precum si a prevederilor contractelor
incheiate in baza acestor memorandumuri/acorduri, rezultdnd dintr-o actiune sau omisiune a
operatorului economic, care, printr-o cheltuiala neeligibilda, are ca efect prejudicierea bugetului
general al Comunitatii Europene si/sau a bugetelor prevazute la art. 1 alin. (2) lit. a)-f) din Legea
nr. 50072002 privind finantele publice, cu modificarile ulterioare, si la art. 1 alin. (2) lit. a)-d) din
Ordonanta de urgentéa a Guvernului nr. 45/2003 privind finantele publice locale;”.

in anul 2006, la nivelul Uniunii Europene, a fost adoptat Regulamentul (CE) nr. 1083/20068
de stabilire a anumitor dispozitii generale privind Fondul European de Dezvoltare Regionala,
Fondul Social European si Fondul de coeziune si de abrogare a Regulamentului (CE) nr.
1260/1999, care la articolul 2 punctul 7 definea “neregularitatea” ca fiind “orice incalcare a
unei dispozitii a dreptului comunitar care rezulta dintr-un act sau dintr-o omisiune a unui opera-
tor economic care are sau ar putea avea ca efect un prejudiciu la adresa bugetului general al
Uniunii Europene prin imputarea unei cheltuieli necorespunzatoare bugetului general.”.

Drept urmare, la nivel national, Legea nr. 79/2003 a fost modificata, astfel incat neregula
a fost definita ca fiind “orice abatere de la legalitate, reqularitate si conformitate in raport cu dis-
pozitille legale nationale si/sau comunitare, precum si cu prevederile contractelor ori ale altor
angajamente legale incheiate in baza acestor dispozitii, care prejudiciazad bugetul general al
Comunitatii Europene gi/sau bugetele administrate de aceasta ori in numele ei, precum si buge-
tele din care provine cofinantarea aferenta printr-o cheltuiald necuvenita;”.

in anul 2013, la nivelul Uniunii Europene a fost adoptat Regulamentul (UE) nr. 1303/2013°
de stabilire a unor dispozitii comune privind Fondul european de dezvoltare regionala, Fondul
social european, Fondul de coeziune, Fondul european agricol pentru dezvoltare rurala si
Fondul european pentru pescuit si afaceri maritime, precum si de stabilire a unor dispozitii ge-
nerale privind Fondul european de dezvoltare regionala, Fondul social european, Fondul de
coeziune si Fondul european pentru pescuit si afaceri maritime si de abrogare a Regulamentu-
lui (CE) nr. 1083/2006 al Consiliului, care a modificat partial termenul de neregularitate, introdu-
cand notiunea de “neregula’.

" Legea nr. 286/17.07.2009 privind Codul penal (M.O. nr. 510/24.07.2009), cu modificarile si completarile
ulterioare

8 Regulamentul (CE) nr. 1083/2006 al Consiliului din 11 iulie 2006 de stabilire a anumitor dispozitii gene-
rale privind Fondul European de Dezvoltare Regionala, Fondul Social European si Fondul de coeziune
si de abrogare a Regulamentului (CE) nr. 1260/1999 (JO L 210/31.7.2006)

® Regulamentul (UE) nr. 1303/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 17 decembrie 2013 de
stabilire a unor dispozitii comune privind Fondul european de dezvoltare regionala, Fondul social euro-
pean, Fondul de coeziune, Fondul european agricol pentru dezvoltare ruralé si Fondul european pentru
pescuit si afaceri maritime, precum gi de stabilire a unor dispozitii generale privind Fondul european de
dezvoltare regionald, Fondul social european, Fondul de coeziune si Fondul european pentru pescuit gi
afaceri maritime si de abrogare a Regulamentului (CE) nr. 1083/2006 al Consiliului (JO L 347/
20.12.2013)
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Potrivit articolului 2 punctul 36, “neregula” inseamna orice incalcare a dreptului Uniunii
sau a dreptului national in legatura cu aplicarea sa care rezulta dintr-un act sau dintr-o omisiune
a unui operator economic implicat in implementarea fondurilor structurale, care are sau ar putea
avea ca efect un prejudiciu la adresa bugetului Uniunii prin imputarea unei cheltuieli
necorespunzatoare bugetului Uniunii.

in Romania, in anul 2011, definitia neregulii a fost modificatad din nou, prin Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr. 66/2011 privind prevenirea, constatarea si sanctionarea neregulilor
aparute in obtinerea si utilizarea fondurilor europene si/sau a fondurilor publice nationale afe-
rente acestora.

Potrivit art. 2 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 66/2011, “neregula” reprezinta
“orice abatere de la legalitate, regularitate si conformitate in raport cu dispozitiile nationale si/
sau europene, precum i cu prevederile contractelor ori a altor angajamente legal incheiate in
baza acestor dispozitii, ce rezulta dintr-o actiune sau inactiune a beneficiarului ori a autoritatii cu
competente in gestionarea fondurilor europene, care a prejudiciat sau care poate prejudicia bu-
getul Uniunii Europene/bugetele donatorilor publici internationali si/sau fondurile publice natio-
nale aferente acestora printr-o suma pléatita necuvenit;”.

Se constata o usoara diferenta intre conceptul de neregula definit prin Ordonanta Guver-
nului nr. 79/2003 si cel definit prin Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 66/2011, in sensul ca,
in notiunea de “neregula” a fost extinsa de la “abatarea care a prejudiciat” la “abatarea care a
prejudiciat sau care poate prejudicia” bugetul Uniunii Europene/bugetele donatorilor publici
internationali si/sau fondurile publice nationale aferente acestora printr-o suma platita necuvenit.

De asemenea, se constata ca o neregula poate fi savarsita atat de beneficiar, cat si de
autoritatea cu competente in gestionarea fondurilor europene.

Ca urmare a reglementarii prin norme de drept intern a termenului de neregula, acesta a
fost preluat in contractele de finantare incheiate intre autoritatile care gestioneaza programele
prin care sunt acordate fondurile provenite din bugetul general al UE cu diferiti beneficiari (insti-
tutii publice, organizatii neguvernamentale, societati, persoane fizice etc.).

Din motivul expus, in cazul constatarii unor nereguli, prejudiciul poate fi recuperat, fie in
virtutea contractului de finantare, prin acordul partilor, fie pe cale administrativa, prin intocmirea
unor documente de constatare ce pot fi atacate la instanta de contencios administrativ. In cazul
neregulii constatate inainte de efectuarea pléatii, nu avem de a face cu un prejudiciu, ci cu un po-
tential prejudiciu, evitat prin declararea cheltuielii solicitate la rambursare ca fiind neeligibila.

Evitarea producerii unui prejudiciu se poate realiza si prin suspendarea platii unor cheltu-
ieli solicitate la rambursare, pana la stabilirea caracterului faptei savarsite de solicitant.

Drept urmare, distinctia dintre frauda si neregula in obtinerea si utilizarea fondurilor euro-
pene este foarte importanta, in practica existand uneori confuzii.

Cand ne aflam insa in prezenta unei neregquli si cand ne aflam in prezenta unei fra-
ude?

Discutiile informale caracterizeaza frauda ca o neregula intentionata.

intr-adevar, pentru ca o fapta ilegala sa fie incadrata in notiunea de frauda, aceasta tre-
buie sa fie savarsita “cu rea intentie”, dovedirea comportamentului fraudulos fiind in sarcina or-
ganelor de urmarire penala.

Este evident ca atunci cand reprezentantul unui beneficiar falsifica documente sau pre-
zinta la Autoritatea de Management declaratii sau documente despre care cunoaste ca sunt fal-
se, inexacte sau incomplete, pe baza carora obtine, pe nedrept, fonduri provenite din bugetul
general al UE, ne aflam in prezenta unei fraude.

Neregula apare atunci cand beneficiarul savarseste o abatere de la legalitate, regularitate
si conformitate in raport cu dispozitiile nationale si/sau europene, precum si cu prevederile con-
tractelor ori a altor angajamente legal incheiate in baza acestor dispozitii, iar abaterea ar trebui
sa prejudicieze sau sa fie de natura a prejudicia bugetul general al Uniunii Europene/bugetele
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donatorilor publici internationali si/sau fondurile publice nationale aferente acestora printr-o
suma platita necuvenit.

Neregula poate fi savarsita, sub aspectul vinovatiei, cu intentie sau din culpa.
Discutiile apar atunci cadnd neregula este savarsita cu intentie.

Orice neregula intentionata reprezinta o frauda?

Pentru a raspunde la aceasta intrebare, voi face o analiza a prevederilor art. 18" din Le-
gea nr. 78/2000, cu modificarile si completarile ulterioare.

Folosirea sau prezentarea de documente ori declaratji false, inexacte sau incomplete, tre-
buie sa fie facuta cu rea-credinta, iar fapta sa aiba ca rezultat obtinerea pe nedrept de fonduri
din bugetul general al Uniunii Europene sau din bugetele administrate de aceasta ori in numele
ei. Infractiunea poate fi savarsita si sub forma tentativei.

Elementul esential al acestei infractiuni este intentia celui care fraudeaza de a induce in
eroare finantatorul. Daca beneficiarul prezinta toate documentele necesare, astfel incat finanta-
torul are posibilitatea sa se pronunte asupra eligibilitatii sau neeligibilitatii cheltuielilor solicitate
la avizare sau rambursare, nu ne aflam in prezenta unei astfel de infractiuni.

Exemplific prin fapta beneficiarului de a solicita la rambursare cheltuieli care nu au legatu-
ra cu implementarea proiectului, dar pentru care a prezentat Autoritatii de Management toate
documentele si informatiile necesare, astfel incat finantatorul sa poata stabili neeligibilitatea
acestora. In speta, un beneficiar care implementeaza un proiect ce presupune achizitia de cal-
culatoare, solicita la rambursare cheltuieli justificate pe baza unei facturi fiscale cu mentiunea
“‘echipamente proiect x”. La respectiva factura, beneficiarul a depus o anexa din care rezulta ca,
pe langa calculatoare, acesta a achizitionat si imprimante, care nu erau cuprinse in cererea de
finantare.

in aceasta situatie, identificdm o nereguld, in sensul neeligibilitatii cheltuielilor privind achi-
zitia imprimantelor, dar nu ne aflam in prezenta unei fraude. Nu poate fi retinuta o fapta penala
intrucat, chiar daca in continutul facturii nu au fost detaliate echipamentele achizitionate, fiind
facuta o simpla referire la proiect, beneficiarul a prezentat Autoritatii de Management anexa fac-
turii in care au fost detaliate bunurile achizitionate, astfel incat finantatorul sa se poata pronunta
asupra eligibilitatii sau neeligibilitatii cheltuielilor solicitate la rambursare.

Chiar prezentarea unor documente care contin date nereale poate sa nu intruneasca
elementele constitutive ale infractiunii prevazute de art. 18" din Legea nr. 78/2000.

Exemplific prin situatia in care, in cadrul realizarii unui proiect care presupune amenaja-
rea unei constructii, beneficiarul ar trebui sa monteze, conform proiectului tehnic, usi din lemn.
In fapt, beneficiarul a montat usi din termopan, de o calitate superioara celor din lemn si cu o
valoare de piata mai mare.

In situatiile de lucréri prezentate finantatorului, constructorul, cu acordul dirigintelui de san-
tier si al beneficiarului, mentioneaza montarea unor usi din lemn, conform proiectului tehnic, cu
mentinerea preturilor ofertate. Se constata asadar ca situatiile de lucrari contin date nereale cu
privire la tipul usilor montate. Cu toate acestea, se constata ca beneficiarul nu a incercat sa
obtina fonduri, pe nedrept, cu rea-credinta, ci doar a omis sa intocmeasca documentatia nece-
sara pentru a fi aprobata inlocuirea usilor prevazute in proiectul tehnic cu usi de o calitate supe-
rioara.

Din acest motiv, fapta sa poate fi incadratd ca neregulad, dar nu intruneste elementele
constitutive ale infractiunii prevazute de art. 18" din Legea nr. 78/2000.

in aceeasi categorie a neregulii se incadreaza si fapta unui beneficiar care prezinta situatii
de lucrari emise de un constructor in baza unui contract de lucrari tip FIDIC, constructor despre
care se dovedeste ca a subcontractat lucarile fara aprobarea si/sau informarea inginerului/be-
neficiarului.

Drept urmare, daca documentul depus nu conduce in mod nemijlocit la obtinerea, pe ne-
drept, de fonduri provenite din bugetul general al Uniunii Europene sau din fondurile de cofinan-
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tare aferente, iar intentia faptuitorului nu este una directa de a induce in eroare finantatorul
pentru a-i acorda respectivele fonduri, nu ne aflam in prezenta unei fapte prevazute de art. 18’
din Legea nr. 78/2000.

n

schimb, incalcarea prevederilor legale sau contractuale prin intocmirea defectuoasa a

unor documente sau neintocmirea acestora, in conditiile in care, daca ar fi fost intocmite cores-
punzétor, ar fi condus la eligibilitatea cheltuielilor, poate constitui o nereguléa care conduce la re-
cuperarea pléatilor acordate in mod necuvenit.
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2013 de stabilire a unor dispozitii comune privind Fondul european de dezvoltare regionala,
Fondul social european, Fondul de coeziune, Fondul european agricol pentru dezvoltare rurala
si Fondul european pentru pescuit si afaceri maritime, precum si de stabilire a unor dispozitii
generale privind Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social european, Fondul de
coeziune si Fondul european pentru pescuit si afaceri maritime si de abrogare a Regulamen-
tului (CE) nr. 1083/2006 al Consiliului (JO L 347/20.12.2013)
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