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1. REZUMAT AL PRINCIPALELOR ASPECTE ALE TEZEI.

Teza de doctorat are ca subiect raspunderea juridica a persoanelor, institutiilor sau organismelor
care beneficiaza, pentru proiectele lor, de asistentd financiard furnizata de Fondurile Europene
Structurale si de Investitii (FESI) si care comit nereguli contdnd in incalcari ale normelor
privind achizitiile in cadrul implementarii proiectelor finantate. Cercetarea priveste rdspunderea
juridicd mentionatd mai sus, astfel cum aceasta rezultd din analiza cadrului general stabilit la
nivelul UE, precum si cum decurge din cadrul national din doua state membre, Romania si
Italia. Alegerea celor doua state membre (MS) pentru a fi analizate permite o examinare
comparativa din perspectiva atat a unuia dintre cele mai vechi state membre (Italia), cat si a
unuia dintre cele mai noi (Romania).

Teza este structurata in sase capitole.

Primul capitol contine informatii preliminare, menite sd determine cadrul cercetarii,
prin stabilirea limitelor sale, precum si sa dezbatd relevanta cercetdrii, prin prezentarea
metodologiei si prin enuntarea intrebarilor. Al doilea capitol cuprinde o analiza, precum si o
privire criticd, asupra cadrului legal anterior si a celui actual, atdt de la nivelul Uniunii
Europene, cét si de la nivel national, din Romania si Italia, cu privire la FESI si achizitiile
publice.

Al treilea capitol cuprinde analiza subiectului tezei in insdsi substanta sa. Astfel,
notiunea de raspundere juridicd si masura in care aceasta este adecvatd raportat la subiectul
cercetdrii, precum si tipul de raspundere juridica atras de incalcarile normelor privind achizitiile
publice comise de beneficiarii fondurilor europene in cadrul proiectelor finantate, vor fi
analizate. Apoi, elementele raspunderii juridice in cauza (fapta ilicita, prejudiciul, legatura de
cauzalitate si1 vinovatia) sunt identificate si analizate pe rand, cu specificitatile si
interrelationarea lor, dar nu inainte ca notiunea de ,,nereguld”, ca unic temei al rdspunderii
juridice vizate, sa fie analizata corespunzator. O delimitare intre cele doud forme de ilicit care
prejudiciaza interesele financiare ale Uniunii Europene si Statelor Membre implicate in
implementarea programelor operationale finantate de FESI, respectiv neregula si frauda, va fi,
de asemenea, efectuatd intr-o subsectiune a celui de-al treilea capitol. Totodata, intr-o sectiune
separatd a acestui capitol, masura administrativd prevdzuta ca sanctiune pentru raspunderea
juridicd in cauza, respectiv corectia financiara, va fi analizati. In fine, capitolul cuprinde si o
analizd a importantei si aplicabilitatii principiului proportionalitatii in ce priveste subiectul

tezel.



Cel de-al patrulea capitol al tezei se concentreaza asupra controalelor administrative
si supervizarii. In cadrul acestui capitol, in primul rand, sunt identificate autorititile avand
competente in efectuarea controalelor administrative cu privire la gestionarea si utilizarea
fondurilor europene, precum si atributiile acestora. Mai departe, in acelasi capitol, sunt
analizate procedurile administrative ce se desfdsoara in scopul identificarii neregulilor si
aplicarii corectiilor financiare. In cel de-al cincilea capitol sunt analizate remediile puse la
dispozitia beneficiarilor sanctionati prin corectii financiare, In Romania si Italia. Totodata, o
sectiune separatd a acestui capitol analizeaza actiunea pe care o au la dispozitie Statele Membre
vizate de deciziile de aplicare a corectiilor financiare emise de Comisia Europeana. Ultimul
capitol al tezei cuprinde un rezumat al cercetarii si concluziile generale.

Dupa cum s-a mentionat deja, teza are ca obiect un tip de raspundere juridica atrasa ca
urmare a incdlcdrii normelor privind achizitiile publice, de catre beneficiarii fondurilor
europene, in cadrul implementrii proiectelor finantate din aceste fonduri. In principiu, aceasta
raspundere are naturd administrativa, dar existd situatii cand incalcarile normelor privind
achizitiile publice, comise Tn anumite conditii, atrag o raspundere penala. Chiar din primul
capitol al tezei, Insa, se clarifica faptul ca cercetarea se va concentra asupra raspunderii juridice
nepenale (administrative), referirile la raspunderea juridica de naturd penald fiind facute cu
precddere in sectiunea privind delimitarea intre neregula si frauda. O altad limitd a cercetarii este
datd de faptul cd aceasta priveste numai incdlcarea normelor privind achizitiile publice, ca temei
al raspunderii juridice in cauza, chiar dacd exista si incdlcari ale normelor legale care atrag
aplicarea masurilor sau sanctiunilor corespunzdtoare de cétre autoritatile competente. Aceasta
limitare este justificatd de faptul cad incélcarile normelor privind achizitiile publice sunt cele
mai numeroase in practica, precum si de faptul ca acest tip de incalcari prezintd multiple
caracteristici specifice, determinand chiar emiterea unor acte normative sau ghiduri privind
efectuarea controalelor asupra procedurilor de achizitii publice in cadrul utilizarii fondurilor
europene, si tipurile de masuri sau sanctiuni aplicabile in aceste cazuri.

In ce priveste metodologia cercetarii, metoda doctrinard a fost cel mai mult utilizata,
majoritatea rezultatelor cercetarii efectuate fiind urmarea analizei asupra legislatiei, doctrinei
si jurisprudentei, atit de la nivelul UE, cét si de la nivel national. Abordarea istorica a avut, de
asemenea, rolul sau in cadrul metodologiei de cercetare utilizate, o evaluare istorica a cadrului
legislativ fiind necesara pentru a trage concluziile corecte si a intelege cum acest cadru legislativ
a evoluat spre ceea ce avem in vigoare in prezent. De asemenea, a fost utilizata si o abordare
criticd a subiectului tezei, avand in vedere ca exista unele prevederi legale la nivel national, in

Romania si Italia, care sunt discutabile, fiind astfel necesard o astfel de abordare. Abordarea



interdisciplinard a mai fost, de asemenea, folosita, spre exemplu pentru a analiza asemanarile
si deosebirile dintre rdspunderea penald si cea non-penald, si dintre notiunile de frauda si,
respectiv, nereguld, care apartin unor discipline juridice diferite. Metoda comparativa a fost
utilizatd pentru a realiza o evaluare a deosebirilor si asemanarilor dintre sistemele de
management si control dezvoltate de cele doud state membre in baza cadrului legal comun al
UE.

Fiind parte a Politicii de Coeziune a UE, fondurile europene pot fi supuse prevederilor
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legislatiei Uniunii referitoare la principiile ,,complementaritatii” si ,,aditionalitatii”', precum si
la cele ale ,,concentrdrii”, ,,parteneriatului” si programarii?. Principiul complementaritatii
constd 1n aceea cd furnizarea asistentei din partea Uniunii presupune si furnizarea unei asistente
complementare de la nivel national. Acest principiu deriva din necesitatea de a evita "iluzia

»3 si de a asigura ca cheltuielile reflectd nevoile de la nivelul Statelor Membre*. La randul

fiscala
sau, principiul aditionalitatii presupune ca asistenta din partea Uniunii nu trebuie sd conduca la
reducerea din partea Statelor Membre a eforturilor proprii ci trebuie sa fie addugata acestor
eforturi®. In ce priveste concentrarea, aceasta constd in idea ci finantarea trebuie alocati
zonelor aflate In cea mai mare nevoie, in timp ce programarea presupune alocarea fondurilor
pentru o perioada care se intinde pe mai multi ani, aceastd organizare pe perioade mai lungi
sprijinind Comisia in a dobandi un control mai mare asupra elabordrii politicilor si identificarii
prioritatilor®. Modul de implementare a acestor doud principii, ale concentrarii si programarii,
a determinat doctrina sd concluzioneze ca politica de coeziune in aceastd privintd ar fi evoluat
spre o “renationalizare” a prerogativelor de identificare a regiunilor aflate in cea mai mare

nevoie de asistentd financiard’. Parteneriatul presupune, in termeni legali, un raport intre

Statele Membre si Comisie in implementarea politicii regionale. Notiunea de ,,parteneriat”

"' In acest sens, a se vedea A. Evans, “The EU Structural Funds”, Oxford University Press, 1999, p.5.

2 A se vedea P. Craig, ,,EU Administrative Law”, 2" edition, Oxford University Press, 2012., p. 225.

3 Tluzia fiscald este o teorie a alegerii publice privind cheltuielile guvernamentale, care pare si fi fost pentru prima
data dezvoltatd de economistul italian Amilcare Puviani in cartea sa din 1903 ,,Teoria della illusione finanziaria”
(,,Teoria iluziei financiare”), desi exista unele sustineri (a se vedea R. Dell’Anno, B.E. Dollery, ,,Comparative
fiscal illusion: a fiscal illusion index for the European Union”, in ,,Empirical Economics”, Volume 46, Issue 3 -
May 2014, p 939) in sensul cé ,,geneza acestei propuneri dateaza cel putin de la McCulloch (1845) in al sau
Treatise on the practical influence of taxation and the funding system (Tratat asupra influentei fiscalitatii si a
sistemului de finantare”. ,,Iluzia fiscald se referd la o eroare sistemica asupra parametrilor fiscali, asociata cu un
model de supra- si sub-estimare a responsabilitatii pentru cheltuieli si taxe care este persistenta, recurentd si
durabila si care da nastere unor prejudecéti in deciziile bugetare la toate nivelurile administrative”. (R. Dell’ Anno,
B.E. Dollery, loc.cit.).

* A se vedea A. Evans, op.cit., p.5.

3 Ibidem.

¢ Ibidem, p.222.

7 A se vedea J. Bachtler, C. Mendez, ,,Who Governs EU Cohesion Policy? Deconstructing the Reforms of the
Structural Funds” (,,Cine conduce politica de coeziune a UE? , in ,, JCMS: Journal of Common Market Studies”,
Volume 45, Issue 3, September 2007, pp.537-539.



cuprinde, de asemenea, si ideea ca in procesul de elaborare a unui plan de dezvoltare, Statul
Membru trebuie si implice si organismele regionale, autorittile locale si altele asemenea.® In
arhitectura cadrului operational si financiar al Politicii de Coeziune pentru perioada 2014-2020,
principiul parteneriatului a devenit si mai important, incluzand si asa-numitele Contracte (sau
Acorduri) de Parteneriat incheiate intre Comisia Europeand si Statele Membre UE.” Aceste
Acorduri de Parteneriat au stabilit planurile autoritatilor nationale in ce priveste utilizarea
finantarii din fondurile europene structurale si de investitii in perioada 2014-2020.

In cadrul managementului fondurilor europene, Comisia si Statele Membre mai
trebuie, de asemenea, sa respecte principiul bunei gestiuni financiare'’, care include principiile
economicitatii, eficientei si efectivitatii.'!

In scopul asigurdrii unei protectii efective a intereselor financiare ale Uniunii,
finantarea prin fondurile europene este gestionatd in conditii stabilite prin reguli stricte, de
naturd a garanta un control amanuntit asupra modalitdtii de utilizare a fondurilor, precum si
asupra cheltuirii fondurilor intr-o maniera transparenta, responsabila.

Regulile privind achizitiile publice care trebuie s fie respectate de catre beneficiarii
fondurilor sunt in principiu cele prevazute de directivele europene privind achizitiile publice,
astfel cum acestea au fost transpuse in dreptul national de catre statele membre. Directivele
privind achizitiile publice, in lipsa unor dispozitii contrare, doar acelor contracte a caror valoare
se situeaza deasupra pragurilor pe care aceste directive le prevad. Incepand cu data de 17 aprilie
2014 un nou set de directive privind achizitiile publice au intrat in vigoare, acestea fiind

urmatoarele: 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, si Directiva
2014/25/EU a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind achizitiile
efectuate de entitatile care isi desfasoard activitatea in sectoarele apei, energiei, transporturilor
si serviciilor postale si de abrogare a Directivei 2004/17/CE. Termenul limitd pentru
transpunerea celor doud directive in dreptul national al statelor membre a expirat in data de 18
aprilie 2016. In Romania, transpunerea directivelor s-a materializat prin Legea nr. 98/2016

(pentru Directiva 2014/24) si Legea nr. 99/2016 (pentru achizitiile sectoriale - Directiva

8 P. Craig, op.cit., p.227, si D.-M. Pociovilisteanu, E. Thalassinos, ,,Fondurile structurale si procesul de coeziune
economicd §i socialda”, in Analele Universitatii “Constantin Brancusi” din Targu Jiu, Seria Economie, Nr. 1/2009,
p 319.

% A se vedea A. Panovics, ,,Fostering Partnership in EU Cohesion Policy for the Period 2014-2020” ("Promovarea
parteneriatului in politica de coeziune UE pentru perioada 2014-2020”), in ,,Studia Iuridica Auctoritate
Universitatis Pecs Publicata”, Volumul 151, pp. 167-182.

10 Art. 4(8) al Regulamentului nr. 1303/2013 si art. 14(1) al Regulamentului nr. 1083/2006.

' A se vedea art. 33 (1) din Regulamentul Financiar al Uniunii Europene nr.1048/2018.



2014/25), in vreme ce pentru Italia transpunerea directivelor mentionate, precum si a directivei
privind concesiunile (2014/23/UE), a fost realizata in noul Cod al contractelor publice, aprobat
prin Decretul legislativ nr. 50/2016.

Nu existd prevederi speciale referitoare la procedurile de atribuire a contractelor de
achizitie publica desfasurate in cadrul proiectelor finantate din fonduri europene, ceea ce
inseamnd ca se aplica regulile generale. Mai exact, potrivit unei interpretdri date de CEJ'?
Regulamentului 1083/2006'® in hotdrarea sa din data de 26 mai 2016, datd in solutionarea
cauzelor conexate C-260/14 si C-261/14, incdlcarea dispozitiilor legale nationale de catre o
autoritate contractanta beneficiard a fondurilor europene, in legatura cu atribuirea unui contract
de achizitie publica avand o valoare estimatad sub pragul valoric stabilit de directivele privind
achizitiile publice poate constitui, la momentul atribuirii contractului, o nereguld” in intelesul
art. 1 (2) din Regulamentul nr. 2988/95'* sau art. 2 (7) din Regulamentul nr. 1083/2006, daca
aceastd Incdlcare are sau ar putea avea efect prejudiciabil asupra bugetului general al Uniunii
Europene prin imputarea unei cheltuieli necorespunzitoare!s. Concluzia care se desprinde din
aceasta interpretare este aceea ca nu numai incdlcarea directivelor privind achizitiile publice, ci
si a legislatiei nationale in legatura cu aplicarea acestor directive, poate constitui o nereguld. Mi
mult, reiese din aceeasi hotarare a CEJ ca@ beneficiarul asistentei financiare provenite din
fonduri europene are obligatia de a respecta dispozitiile legislatiei UE si a celei nationale
aplicabile si atunci cand valoarea contractului de achizitie publica ce urmeaza a fi atribuit se
afla sub pragurile valorice stabilite prin directive si/sau prin legislatia nationala.

In procesul de utilizare a fondurilor europene, se naste un raport juridic intre furnizorul
acestor fonduri (care este, de obicei, statul membru, prin autoritatile sale) si beneficiarul
(persoane fizice sau juridice, precum si autoritdti ori organe ale statului), care presupune
drepturi si obligatii pentru fiecare din aceste parti. Raportul juridic astfel nascut este unul
sinalagmatic, ceea ce Inseamnd ca In schimbul dreptului de a utiliza fondurile pentru
implementarea proiectului pe care l-a propus, beneficiarul are anumite obligatii. Principala
obligatie a beneficiarului este aceea de a respecta - in intregul proces al implementarii
proiectului - legislatia aplicabila, inclusiv cea privind achizitiile publice - atunci cand o
procedura de atribuire a unui contract de achizitii publice, de executie de lucrari sau servicii ori

de livrare de bunuri, trebuie urmata. Obligatia beneficiarului de respecta dispozitiile legale

12 Curtea Europeani de Justitie.

13 Regulamentul de stabilire a unor dispozitii generale cu privire la Fondul European de Dezvoltare Regionala,
Fondul Social European si Fondul de coeziune.

14 Regulament privind protectia intereselor financiare ale Uniunii Europene.

15 Paragraful 46 al HotarArii mentionate.



privind achizitiile publice rezulta direct din lege. In cazul in care obligatia de respectare a
normelor privind achizitiile este incdlcata de beneficiar, acesta va trebui sa suporte aplicarea
unor corectii financiare or a altor masuri pentru imputarea unei cheltuieli necorespunzatoare
cauzatd de conduita sa.

Intrebarea care se pune este aceea daci in acest caz ne aflim in prezenta unui tip de
raspundere juridica si, in cazul unui raspuns afirmativ, care este natura acestei raspunderi si
care sunt elementele sale. In mod traditional, rispunderea juridicd este tratatd ca o institutie
fundamentald a dreptului, care are tendinta de a ocupa un loc central in structura Dreptului, in
general'®,

Pentru a raspunde problemei dacad notiunea de raspundere juridica poate fi folosita
pentru a defini raporturile juridice nascute ca urmare a incalcarii normelor privind achizitiile
publice pe parcursul implementarii proiectelor finantate din fonduri europene, este necesar sa
analizdm existenta elementele acestei raspunderii juridice, In general. Dupa cum se cunoaste,
aceste elemente este unanim recunoscut ca sunt urmatoarele: o fapta ilicitd, un prejudiciu, o
legatura de cauzalitate intre fapta ilicita si prejudiciu (acestea fiind elemente obiective) si,
numai in caz de raspundere juridica subiectiva, vinovatia (elementul subiectiv al raspunderii)'”.

De lege lata, in ciuda faptului ca nu exista prevederi exprese in acest sens, raspunderea
juridica pentru utilizarea defectuoasa a fondurilor europene exista, iar toate elementele sale sunt
reunite in cadrul notiunii de “neregula”. Din chiar definitia legald a notiunii de “nereguld”, in
principal continut de prevederile dreptului UE (Regulamentul nr. 2988/95; Regulamentul nr.
1083/2006; Regulamentul nr. 1303/2013), dar si de legislatia nationala romaneasca (Ordonanta
Guvernului nr. 66/2011), rezultd cd aceastd notiune cuprinde urmatoarele elemente ale
raspunderii juridice:

a. fapta ilicitd, constdnd in o actiune sau inactiune care incalcad dispozitiile legale

aplicabile din dreptul UE sau din dreptul national, inclusiv cele privind achizitiile publice;

16 A se vedea A. lorgovan, ,,Tratat de drept administrativ”, Vol.Il, editia a patra, Editura ,,All Beck”, Bucuresti,
2005, p 329.

17 Pentru o analizd aprofundatd a riaspunderii juridice, as e vedea: G. Mihai, ,,Fundamentele dreptului — Teoria
raspunderii juridice”, vol. V, Editura ,,C.H. Beck”, Bucuresti, 2006. Totodata, pentru o analizd cu privire
raspunderea juridica specifica in dreptul financiar, a se vedea: C.F. Costas, ,,Drept financiar. Finantele nationale,
finantele locale, finantele asigurarilor sociale, finantele Uniunii Europene”, Editura “Universul Juridic”,
Bucuresti 2016, pp 112-113; D.D. Saguna, “Drept financiar public”, Editia a cincea, Editura ,,C.H. Beck”,
Bucuresti, 2012, pp 308-311.



b. prejudiciul, care consta intr-o paguba efectiva sau potentiald in dauna bugetului sau
intereselor financiare ale Uniunii Europene. Faptul ca prejudiciul poate fi si potential, nu doar
efectiv, rezulta din jurisprudenta CEJ'®;

c. legatura de cauzalitate intre fapta ilicita si prejudiciu. Existenta acestui element
rezultd direct din definitia neregulii, potrivit careia incalcarea legii trebuie sa aiba sau sa fi putut
avea efect daunator asupra bugetului Uniunii Europene;

In ce priveste vinovitia, acest unic element subiectiv al rispunderii nu este mentionat
expres in definitia neregulii. Regulamentele ce privesc gestionarea si utilizarea fondurilor
europene au prevazut o diferenta intre nereguld si neglijentd!® sau intre greseala si neglijenta’
Statului, necesare pentru a atrage responsabilitatea/raspunderea pentru sumele din contributie

platite nedatorat.

Raspunderea juridica pentru utilizarea defectuoasd a fondurilor europene in
procedurile de achizitii publice are, pe de o parte, natura juridica penala - in caz de frauda, iar
pe de alta parte, o naturd non-penald - in caz de comitere neintentionala a unei nereguli. Teza
se concentreaza asupra raspunderii juridice non-penale. Delimitarea dintre cele doua tipuri de
raspunderi nu este facild. Astfel, asa cum Curtea Europeand de Conturi (ECA) a ardtat intr-unul
din Rapoartele sale?!, in timp ce neregula este o actiune care incalca dreptul UE (si, as adduga
aici, In lumina celor de mai sus, dreptul national in legdtura cu aplicarea dreptului UE), si care
are un potential impact prejudiciabil asupra intereselor financiare ale UE, frauda este o actiune
ilegald deliberata, savarsita in scopul de a genera un castig pentru sine sau sa cauzeze o pierdere
pentru altul. ECA mai arata cad daca o nereguld este savarsitd in mod deliberat atunci aceasta
este considerata frauda. In lumina celor de mai sus, sunt de parere ca frauda este, in esenta, tot
o nereguld, in sensul larg al acestei notiuni (lafo sensu) care cuprinde toate faptele ilicite
indreptate impotriva intereselor financiare ale Uniunii Europene. Astfel trebuie subliniat ca
putem vorbi despre o notiune de nereguld lato sensu, care acopera toate incalcarile legislatiei
privind achizitiile publice, de la nivelul UE si de la nivel national, comise de beneficiarii

asistentei financiare din fondurile europene, In procesul de implementare a proiectului sau

'8 In acest sens, Hotirarea pronuntati de Curte in cauza C-199/03 (Irlanda vs. Comisia), paragraf 31, prevede ca
»(--.) chiar si neregulile care nu au un impact financiar specific pot fi grav prejudiciabile pentru interesele
financiare ale Uniunii §i pentru respectarea dreptului comunitar, si de aceea justifica aplicarea unor corectii
financiare din partea Comisiei”.

19 Art 23 (1) din Regulamentul nr. 4253/88 (in vigoare pani la 1 ianuarie 2000).

20 Art 70 (2) din Regulamentul nr. 1083/2006 si art. 122 (21) din Regulamentul nr. 1303/2013.

21 Raportul special nr. 10/2015, emis de Curtea Europeand de Conturi si intitulat ,,Este necesard intensificarea
eforturilor de solutionare a problemelor legate de achizitiile publice din cadrul cheltuielilor UE privind politica
de coeziune”, p 6.



programului finantat, precum si, in cadrul acestei notiuni mai largi, despre includerea in
notiunea de neregula /ato sensu, a neregulii stricto sensu si a fraudei, astfel cum au fost definite

mai sus.

In ce priveste natura juridica a raspunderii juridice non-penale atrase in cazul comiterii
de nereguli, trebuie subliniat cd aceasta a facut subiectul unor sustineri discutabile. Astfel, in
cadrul jurisprudentei sale consolidate, Inalta Curte de Casatie si Justitie a apreciat ca dreptul
material si procedural aplicabil constatdrii si corectiei neregulilor comise in procesul de
utilizare si gestionare a fondurilor europene are natura juridica de drept fiscal si, in consecinta,
in interpretarea legii, principiile dreptului fiscal sunt aplicabile 22. In opinia mea, natura juridica
a raspunderii juridice atrase de comiterea de nereguli nu poate fi de drept fiscal. Dreptul fiscal,
ca ramurd a dreptului public, reglementeaza raporturile juridice care se nasc in procesul de
colectare a taxelor de la persoanele fizice sau juridice care realizeaza venituri sau detin bunuri
impozabile. Din aceasta definitie, rezultd ca creantele rezultate din aplicarea corectiilor
financiare nu se Incadreaza in cele de natura fiscald, intrucat prin aplicarea corectiilor se
urmareste recuperarea fondurilor utilizate necorespunzator, si nu colectarea unor taxe, impozite
sau alte contributii bugetare. Faptul ca, in Romania, executarea actelor de constatare a
neregulilor si aplicare a corectiilor financiare este guvernatd de procedura fiscald nu schimba
natura juridicd a acestor creante, intrucat toate creantele bugetare sunt executate conform
procedurii fiscale, insd acest fapt nu le transforma pe toate in creante fiscale. Mai mult, dreptul
fiscal priveste impozitele si taxele, care sunt venituri constante ale bugetului si colectate regulat,
in timp ce corectiile financiare sunt expresia recuperarii sumelor utilizate necorespunzator de
catre beneficiari, colectarea lor nefiind posibil a fi previzionata la momentul adoptarii legii
bugetului, astfel cum pot fi previzionate veniturile din taxe si impozite. Raportul dintre
creantele bugetare si creantele fiscale este un raport intreg-parte, ceea ce inseamna ca toate
creantele fiscale sunt incluse in notiunea de creanta bugetara, insa aceastd din urma notiune mai
cuprinde si alte tipuri de creante pe langa cele fiscale. Notiunea de creanta fiscala este limitata
la impozite, taxe si alte contributii, care reprezintd numai o parte din veniturile publice. Sumele
care trebuie recuperate ca urmare a constatarii neregulilor si aplicarii corectiilor financiare sunt
venituri publice, dar nu sunt taxe, impozite sau contributii la buget. Acestea reprezintd, in esenta
recuperarea prejudiciului cauzat intereselor financiare ale Uniunii prin cheltuieli nelegale ale

fondurilor provenite din bugetul Uniunii.

22 Tn acest sens, ICCJ a statuat, in Decizia sa nr.1785 din 4 April 2014, ci aplicarea corectiilor fiannaciare este
guvernatd de principliile dreptului fiscal.



Ca o consecinta a celor ce preced, in opinia mea raspunderea juridicd atrasa ca urmare
a comiterii de nereguli In gestionarea si utilizarea fondurilor europene nu poate fi considerata
ca fiind o raspundere fiscald. Aceeasi concluzie a fost trasd de ICCJ - sectia de contencios
administrativ si fiscal (ICCJ-SCAF) in una dintre deciziile sale?*. Curtea a apreciat ca litigiul
privind cererea de anulare a actului administrativ de constatare a neregulilor si de aplicare a
corectiilor financiare nu are o naturd fiscald, intrucit corectia financiara este, potrivit
dispozitiilor art.2 alin.(1) lit.o) din OUG nr.66/2011, o mdsura administrativd aplicatd de
autoritatile competente si astfel prevederile referitoare la competenta judecarii cauzelor de
contencios fiscal nu sunt aplicabile.

O alta opinie ce poate fi identificatd in practica judiciard din Romania este aceea ca
raspunderea juridica atrasa ca urmare a comiterii neregulilor este o forma de raspundere civila
delictuald, cu un regim special®*. Aceastd opinie are propriile slibiciuni, avand in vedere ca
partile raportului juridic nu se afla pe picior de egalitate juridica, autoritatea administrativa fiind
cea care controleaza conduita beneficiarului asistentei financiare si face aplicarea corectiei
financiare prin intermediul actului administrativ.

Sunt de opinie ca, avand in vedere faptul ca neregulile reprezinta incalcari ale regulilor
ce guverneaza disciplina financiara in legdtura cu executia bugetara a UE si statelor membre,
acestea sunt, de fapt, abateri financiare, constatate ca urmare a controalelor administrative
desfasurate de autorititile competente si sunt sanctionate prin aplicarea de masuri
administrative numite corectii financiare?>. Prin urmare, rispunderea juridica pentru incalcari
ale legislatiei achizitiilor publice savarsite de beneficiarii asistentei financiare provenite din
fondurile europene are naturd administrativa.

Dreptul UE si dreptul romanesc sau italian nu furnizeaza o definitie si o reglementare
speciald a acestei raspunderi juridice administrative, ramanand astfel in sarcina jurisprudentei
si doctrinei si delimiteze acest concept. In jurisprudenta CEJ raspunderea administrativa a fost
abordatd numai din punctul de vedere al raspunderii statelor membre si a institutiilor Uniunii
pentru nelegalitatea actelor administrative pe care le emit. De asemenea, in doctrina romaneasca
si italiand analiza raspunderii juridice administrative priveste numai: raspunderea autoritatilor

administrative  pentru emiterea nelegald, raspunderea individuala pentru comiterea de

23 Decizia ICCJ-SCAF nr. 7705/11.12.2013, nepublicata.

24 Decizia Curtii de Apel Bacau nr. 200 din 16 October 2012, nepublicata.

25 In sensul ¢4 natura juridica a corectiilor financiare este aceea de misuri administrative, a se vedea Hotirarea
pronuntatd de CEJ, in 26 mai 2016, in cauzele conexate C-260/14 si C/261/14 (Judetul Neamt s.a.) -
ECLLI:EU:C:2016:360.



contraventii si raspunderea functionarilor publici pentru actiuni sau omisiuni savarsite in
exercitiul indatoririlor ce le revin.

Intr-o perspectiva mai larga, raspunderea juridica administrativa ar trebui sa cuprinda
si situatiile In care masurile administrative sunt luate, prin intermediul actelor administrative
emise de autoritatile competente, impotriva subiectilor care au incalcat legea si astfel au
prejudiciat autoritatea administrativd sau interesul public.?® Acesta este si cazul rasiunderii
juridice 1n cauza, care poate fi astfel considerata o raspundere administrativa.

In ce priveste clasificarea raspunderii in contractuala si extra-contractuala (delictuala),
s-a sustinut, in doctrina romaneascd®’, ca raspunderea juridica pentru sivarsirea de nereguli este
o raspundere contractualda, Intrucat chiar daca sanctiunile si masurile specifice prevazute de
lege au natura administrativa, acestea sunt aplicate doar in baza prevederilor contractuale
cuprinse in contractele de finantare incheiate intre beneficiar si autoritatea nationald competenta
dupd o procedura de selectie desfasurata in conformitate cu un Ghid al solicitantului.

De asemenea, in practica judiciara a instantelor italiene, raspunderea juridica in cauza
este considerata a fi contractuald, acesta fiind unul dintre motivele care stau la baza concluziei
ca apartine judecatorului de drept comun si nu judecatorului specializat de drept administrativ
competenta de a solutiona procesele privind legalitatea actelor emise in procesul de constatare
a neregulilor si determinare a corectiilor financiare?®,

Sunt de opinie ca, cel putin in Roméania, dupa modul in care a fost reglementata,
raspunderea juridica pentru utilizarea nelegald a fondurilor europene de catre beneficiarii
acestora care comit nereguli constand in incélcari ale legislatiei achizitiilor publice trebuie
privita ca fiind o raspundere juridica extra-contractuala, intrucat temeiurile acestei raspunderi
rezultd din obligatia de a respecta prevederile legale aplicabile, nu din prevederile contractului
(in Romania, de exemplu, beneficiarii fondurilor, care au calitatea de autoritati contractante in

intelesul legislatiei achizitiilor publice, au obligatia de a aplica aceastd legislatie, in timp ce

26 Pentru o opinie in sensul ci in prezent asistim la o aprofundare semantici a notiunii de rdspundere
administrativa, a se vedea si: M. Deguergue, ,,Regard sur les transformations de la responsabilité administrative”
(,,Privire asupra transformarilor raspunderii administrative”), in ,,Revue frangaise d’administration publique”,
2013/3 (nr. 147), pp.575-587; P. Duran, ,,La responsabilité administrative au prisme de l'action publique”
(,,Responsabilitatea administrativa prin prisma actiunii publice”), in ,,Revue frangaise d’administration publique”,
2013/3 (nr. 147), pp 589-602; P. Gonod, ,,4 propos de la responsabilité administrative” (,, Despre rasiunderea
administrativa ), in ,,Mouvements” nr. 29 (2003/2004), pp 30-35.

27 M.V. Carlan, “Raspunderea juridicd pentru nereguli in atribuirea contractelor de achizitii publice finantate din
fonduri europene - aspecte de drept substantial”, in Revista “Dreptul”, nr.11/2013, p.137.; O. Puie, “Discufii
privitoare la aspecte in legaturd cu contractele de finantare din fonduri europene si natura juridica a raspunderii
pentru neregulile constatate in atribuirea acestor contracte”, in Revista “Dreptul” nr. 5/2014, pp 257-279.

28 A se vedea, de exemplu, Hotararea nr. 2698/730/14.03.2017 pronuntatd de TAR (Tribunalul Administrativ
Regional) Campania, disponibild online, pe www.giustizia-amministrativa.it.
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beneficiarii privati care nu au aceasta calitate trebuie sa respecte reguli similare, prevazute in
legislatia secundard, cum ar fi proceduri aprobate prin ordine ale ministrilor de resort). Mai
mult, sanctiunile pentru incdlcarea acestei obligatii sunt prevazute direct in lege, sub forma
corectiilor financiare.

Incilcarea altor obligatii, previzute in contractul incheiat intre parti atrage o
raspundere contractuala, care este diferita, insa, si nu face obiectul tezei. Astfel, contractele de
finantare, incheiate intre beneficiarii fondurilor si autoritdtile responsabile cu gestionarea
acestor fonduri, prevad obligatii specifice, iar in caz de incalcare a acestor obligatii beneficiarul
va fi tras la raspundere contractuala. De exemplu, atunci cind beneficiarii asistentei financiare
sunt persoane private sau operatori economici, care nu au calitatea de autoritdti contractante
potrivit legislatiei aplicabile, obligatia lor de a respecta legislatia achizitiilor publice este
stabilita direct prin contractul de finantare care trebuie, totusi, sd fie conform prevederilor
normative in vigoare. Totusi, avand 1n vedere ca potrivit prevederilor art. 2 alin.(1) lit.a) din
OUG nr.66/2011, neregula exista si in cazul incalcarii obligatiilor contractuale, vom avea, in
aceste conditii, o rdspundere contractuala.

Asadar, existd doua tipuri de raspundere juridicd generatd de incalcari ale legii in
cadrul procesului de utilizare a fondurilor europene: a) o raspundere extra-contractuald
(delictuala), comisa de beneficiarul contributiei financiare; b) o rdspundere contractuald - doar
prin exceptie, atunci cand neregula este comisa prin incalcarea prevederilor contractuale.

Ambele tipuri de incdlcari reprezinta nereguli si, astfel, indreptitesc la aplicarea
masurilor sau sanctiunilor administrative. Raspunderea contractuald este mult mai putin
intalnita in practica.

Trebuie subliniat cd in caz de incdlcare a normelor privind achizitiile publice
raspunderea poate fi numai extra-contractuala, avand in vedere cad pentru toate categoriile de
beneficiari obligatia de a respecta legislatia achizitiilor publice rezultd direct din lege, chiar
daca si contractul prevede o astfel de obligatie. Mai mult, nu poate fi considerata o raspundere
contractuald Intrucat o astfel de raspundere nu poate fi atrasa direct prin act administrativ, ci
nerespectarea de catre una din partile contractului (beneficiarul finantarii) a uneia sau mai
multor obligatii contractuale trebuie constatatd de instanta la cererea celeilalte parti (autoritatea
constatatoare).

In ce priveste vinovitia, se poate observa ca raspunderea in cauzi exista indiferent de
culpa, ceea ce o transforma intr-o raspundere obiectiva. Gradul de vinovdtie este relevant numai

pentru a distinge neregula stricto sensu de frauda, sau neregula fara vinovatie, sanctionata prin
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masuri administrative, de neregulile intentionate sau neregulile comise din neglijenta,
penalizate prin sanctiuni administrative.

In ce priveste fapta ilicita - primul element al rispunderii - aceasta consti intr-o actiune
sau omisiune care incalca normele relevante privind achizitiile publice si este prejudiciabila
intereselor financiare ale Uniunii Europene si ale statului membru co-finantator.

Astfel cum s-a retinut Tn unul dintre recentele rapoarte emise de Curtea Europeana de

Conturi®

, existd diferite tipuri de erori care constituie nereguli in procedurile de achizitii
publice finantate din fonduri europene, si anume:

a) erori grave, care sunt definite ca fiind incdlcéri grave ale normelor, cu consecinta
afectdrii concurentei si/sau a atribuirii contractelor altora decét cei mai buni ofertanti;

b) erori semnificative, definite ca fiind incalcari semnificative ale normelor, dar in
acest caz totusi contractele au fost atribuite celor mai buni ofertanti;

c) erori minore, care sunt mai putin grave si de regula mai degraba formale, care nu
au un efect prejudiciabil asupra nivelului concurentei.

Decizia Comisiei Europene C (2013) 9527 of 19.12.20133° prevede principalele tipuri
de nereguli intdlnite in practicd cu privire la contractele de achizitii publice atribuite de
beneficiarii fondurilor europene in cadrul proiectelor sau programelor aprobate. Scopul declarat
al acestor orientari este acela de a indruma serviciile de resort ale Comisiei cu privire la
principiile, criteriile si unitatile de masurd ce trebuie aplicate cu privire la corectiile financiare
efectuate de Comisiei cu privire la cheltuielile finantate de Uniune in temeiul gestiunii partajate,
pentru Incdlcarea normelor aplicabile in achizitiile publice.

La nivel national, in Roménia, OUG 66/2011 prevede, de asemenea, cele mai frecvente
tipuri de nereguli, in Anexa sa. Totodata, pentru toate aceste tipuri de nereguli, HG nr. 519/2014
prevede cuantumul reducerilor procentuale si ale corectiilor financiare aplicabile.

In Ttalia, actele administrative de control si constatare a neregulilor fac trimitere,
pentru stabilirea corectiilor financiare, la Orientdrile aprobate de Comisia Europeand si
mentionate mai sus.

In cadrul tezei este efectuatd o analizd extinsi a tuturor categoriilor si tipurilor de

nereguli reglementate de actele mentionate.

29 Raportul special nr. 10/20135, cit.supra.

30 Decizie privind instituirea si aprobarea orientdrilor pentru stabilirea corectiilor financiare pe care Comisia
trebuie sa le aplice, in cazul nerespectarii normelor in materie de achizitii publice, asupra cheltuielilor finantate de
Uniune in cadrul gestiunii partajate.
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Cel de-al doilea element al neregulii este, asa cum s-a ardtat deja, prejudiciul. Acest
element este prevazut expres in definitiile neregulii, furnizate de Regulamentele UE si de
legislatia nationald din Romania, si constd intr-o daund efectivd sau prezumatd cauzata
bugetului sau intereselor financiare ale Uniunii Europene. In cadrul tezei discutiile privind
prejudiciul si, mai ales, caracterul sdu potential sau prezumat, sunt prezentate pe larg.

Al treilea element al neregulii, ce rezulta din definitia sa, este legatura de cauzalitate
dintre primele doua elemente (fapta ilicitd si prejudiciul). Desi acest element nu este prevazut
expres In definitia neregulii, acesta rezulta indeniabil din formularea cuprinsd in aceastd de
finitie, conform careia incdlcarea legii are, sau ar putea avea, efectul de a prejudicia bugetul
Uniunii. Problemele ce vizeaza acest element al neregulii sunt discutate, de asemenea, pe larg,
in cuprinsul tezei.

Singurul element subiectiv al rdspunderii este vinovatia, desi nu este expres prevazut
in definitia neregulii. Discutiile privind gradul de vinovatie necesar pentru existenta neregulii
sunt de asemenea prezentate, cu argumente si contraargumente, in cadrul tezei.

Orice tip de raspundere implicd aplicarea unei masuri coercitive. In cazul incalcarii
regulilor stabilite pentru protectia intereselor financiare ale Uniunii Europene, aceste masuri
coercitive pot fi ort masuri administrative, ori sanctiuni administrative. Potrivit art. 4 par 1 din
Regulamentul nr. 2988/95, masura administrativa poate consta in retragerea avantajului obtinut
nejustificat: prin obligatia de a varsa sumele datorate sau de a rambursa sumele primite
nejustificat sau prin pierderea totala sau partiald a garantiei constituite in sprijinul cererii de a
beneficia de un avantaj acordat sau in momentul primirii unui avans. Al doilea paragraf al
aceluiasi articol prevede ca aplicarea masurilor administrative mentionate la alineatul (1) se
limiteaza la retragerea avantajului obtinut, la care se adaugd, dacd acest lucru este prevazut,
dobanda care poate fi calculatd pe baza forfetara. Al patrulea paragraf al art. 4 subliniaza ca
masurile prevazute in acest articol nu sunt considerate sanctiuni. Sanctiunile administrative
aplicabile in cazul actiunilor sau omisiunilor prejudiciabile la adresa intereselor financiare ale
Uniunii sunt reglementate in art. 5 al Regulamentului nr. 2988/95. Potrivit primului paragraf al
acestui articol, sanctiunile administrative sunt aplicabile in caz de comitere a neregulilor
intentionate si a celor comise din neglijenta.

Corectiile financiare sunt masuri administrative, in intelesul art.4 din regulamentul nr.
2988/95, astfel cum insasi CEJ a statuat in Hotararea pronuntata in cauzele conexate C-260/14
s1 C-261/14. Concluzia trasa de CEJ este de o importantd deosebitd, avand in vedere diferenta

de regim legal dintre masurile administrative si sanctiunile administrative.
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Odatd constatata existenta neregulii, aplicarea corectiei financiare este obligatorie
pentru autoritatea competenta. Existi diferite tipuri de corectii financiare care pot fi aplicate. In
principiu, corectiile financiare aplicabile reprezintd cuantumul prejudiciului cauzat bugetelor
UE si national. Uneori, insa, mai ales in cazurile cand prejudiciul este doar potential, impactul
financiar al neregulii nu poate fi cuantificat. In aceste din urma situatii, corectiile financiare
sunt stabilite forfetar sau prin extrapolare. La stabilirea cuantumului corectiilor financiare,
intotdeauna principiului proportionalitatii trebuie respectat. In cuprinsul tezei, aplicarea
principiului proportionalitatii in cazul specific al raspunderii juridice in cauza este analizat in
detaliu, cu referiri la dreptul UE dar si la legislatia nationald din Romania si Italia.

In ce priveste controlul si supravegherea administrative, se clarifica in tezi ca obligatia
primard de a efectua controale asupra legalitdtii si regularitatii cheltuirii fondurilor europene
apartine statelor membre. Datoritd importantei asistentei financiare acordate din bugetul
Uniunii Europene, sistemul de control cu privire la utilizarea fondurilor este strict reglementat.
Legiuitorul Uniunii a stabilit principii generale cu privire la aceste sisteme de control, statele
membre avand sarcina specificd de a elabora in concret aceste sisteme. In cadrul tezei, atat
principiile generale stabilite de legiuitorul european, cat si stabilirea si operationalizarea
sistemelor de gestiune si control la nivelul celor doud state membre, Romania si Italia, au fost
analizate detaliat.

In ce priveste procedurile administrative urmate de autorititile competente pentru a
constata neregulile si a aplica corectiile financiare, acestea sunt analizate in sectiunea 4.3.a
tezei. Toate procedurile legale in vigoare in ordinea de drept nationala a Romaniei, respectiv
[taliei, precum si cadrul legal relevant al UE sunt examinate, pe rand, in sectiunile 5.2, 5.3 si
5.4. ale tezei.

In ce priveste importanta teoretica si practica a tezei, trebuie subliniat ci analiza
neregulilor comise prin incdlcarea normelor privind achizitiile publice in cadrul implementarii
proiectelor finantate din fonduri europene din perspectiva raspunderii juridice pe care o atrag
nu a fost efectuatd in detaliu pana in prezent in cadrul doctrinei, iar din aceasta rezultd si
caracterul de originalitate al tezei. Totodatd, avand in vedere numarul mare al corectiilor
financiare aplicate in cadrul proiectelor finantate din fonduri europene, mai ales in Romania,
dar si in Italia, problemele discutate in cadrul tezei sunt foarte importante in practica, si de
asemenea, lucrarea poate aduce unele raspunsuri unor intrebari care s-au ridicat pana acum sau

se vor ridica in viitor.
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