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1. INTRODUCERE

1.1. Context

Directiva (UE) 2017/1371 a Parlamentului European si a Consiliului privind combaterea
fraudelor Tndreptate impotriva intereselor financiare ale Uniunii prin mijloace de drept penal
(,,Directiva PIF”) a fost adoptata la 5 iulie 2017*. In ceea ce priveste statele membre care au
obligatii in temeiul acesteia?, Directiva PIF inlocuieste Conventia din 1995 privind protejarea
intereselor financiare ale Comunititilor Europene si protocoalele la aceasta (,,Conventia PIF”)3,

Directiva PIF a fost adoptata in temeiul articolului 83 alineatul (2) din Tratatul privind
functionarea Uniunii Europene (TFUE) si, prin urmare, face parte din instrumentele juridice ale
spatiului de libertate, securitate si justitie. Aceasta face parte, de asemenea, din strategia globala
antifraudi a Comisiei®. In plus, existi o puternici interdependentd intre sustinerea valorilor
comune ale UE prevazute la articolul 2 din TUE si protectia intereselor financiare ale UE. De
exemplu, aceasta din urma impune ca autoritatile judiciare sa fie in masura sa isi indeplineasca
sarcinile in mod independent, fira interferente din partea puterii executive®.

Directiva PIF stabileste standarde comune minime pentru legislatiile penale ale statelor membre.
Aceste standarde comune urmaresc sd protejeze interesele financiare ale UE prin armonizarea
definitiilor, sanctiunilor si a termenelor de prescriptic pentru anumite infractiuni care aduc
atingere acestor interese. Aceastd armonizare afecteazd, de asemenea, sfera investigatiilor si
urmiririlor penale derulate de Parchetul European (EPPO)®, intrucit competenta materiald a
EPPO este definitd in conformitate cu Directiva PIF’, astfel cum a fost transpusd in dreptul
intern.

Intrucat Directiva PIF impune statelor membre si incrimineze infractiunile legate atat de
veniturile, cit si de cheltuielile bugetului Uniunii, transpunerea acesteia afecteazd nu numai
resursele proprii ale UE (taxe vamale si TVA), ci si politicile substantiale in cazul in care
cheltuielile UE sunt utilizate pentru atingerea acestor obiective de politicd. Prin urmare, o
transpunere corectd a directivei este esentiald nu numai pentru protectia bugetului Uniunii, ci si

1JO L 198, 28.7.2017, p. 29.

2 Tn conformitate cu Protocolul nr. 22 la tratate, Danemarca nu a participat la adoptarea Directivei PIF si, prin urmare, nu are
obligatii In temeiul acesteia si nu i se aplica. Cu toate acestea, Danemarca are in continuare obligatii in temeiul Directivei PIF. Pe
de alta parte, Irlanda si-a exercitat dreptul de a participa la adoptarea si aplicarea Directivei PIF in conformitate cu Protocolul
nr. 21 la tratate.

3 Conventie elaboratd in temeiul articolului K.3 din Tratatul privind Uniunea Europeani, referitor la protejarea intereselor
financiare ale Comunitatilor Europene, JO C 316, 27.11.1995, p. 49.

4 Strategia antifraudd a Comisiei: actiuni intensificate pentru protectia bugetului UE, COM(2019) 196 final, 29.4.2019.

5 Curtea de Justitie a Uniunii Europene, Hotirarea Curtii (Marea Cameri) din 27 mai 2019, cauzele conexate C-508/18 si
C-82/19 PPU, Minister for Justice and Equality/OG si PI, ECLI:EU:C:2019:456; Curtea de Justitie a Uniunii Europene,
Hotararea Curtii (Marea Camera) din 24 noiembrie 2020, cauza C-510/19, Openbaar Ministerie, ECLI:EU:C:2020:953;
Regulamentul (UE, Euratom) 2020/2092 al Parlamentului European si al Consiliului din 16 decembrie 2020 privind un regim
general de conditionalitate pentru protectia bugetului Uniunii, JO L 4331, 22.12.2020, p. 1.

6 Regulamentul (UE) 2017/1939 al Consiliului din 12 octombrie 2017 de punere in aplicare a unei forme de cooperare
consolidatd in ceea ce priveste instituirea Parchetului European (EPPO), JO L 283, 31.10.2017, p. 1.

7 Articolul 22 alineatul (1) din Regulamentul (UE) 2017/1939.



pentru toate politicile UE pentru care se utilizeaza fonduri ale UE si este deosebit de relevanta in
contextul Mecanismului de redresare si rezilientd (MRR)®.

a. Directiva PIF
Infractiunile prevazute la articolele 3 si 4 din Directiva PIF (,,infractiunile PIF”’) sunt:

Q) frauda, inclusiv frauda transfrontaliera in domeniul taxei pe valoarea adaugata (TVA),
care implicd un prejudiciu total de cel putin 10 milioane EUR?;

(i) spilarea banilor'?;

(ili)  coruptie pasivi si activa®® si

(iv)  deturnare de fonduri'?.

Avrticolul 5 din Directiva PIF obliga statele membre sa incrimineze: (i) instigarea si complicitatea
la savarsirea oricareia dintre aceste infractiuni si (ii) tentativa de a savarsi infractiunile de frauda
si deturnare de fonduri. In plus, articolele 6 si 9 din Directiva PIF obliga statele membre si
prevada raspunderea persoanelor juridice si sanctiunile aplicabile acestora pentru oricare dintre
infractiunile savarsite In beneficiul acestora:

Q) de catre persoane care detin o functie de conducere in cadrul persoanei juridice sau
(i) de catre orice persoana aflatd sub autoritatea acestor persoane care detin o functie de
conducere, din cauza lipsei supravegherii sau a controlului acesteia din urma.

In plus, articolul 7 din Directiva PIF stabileste norme minime privind sanctiunile penale pentru
persoanele fizice, inclusiv un nivel minim al limitei maxime a sanctiunii de cel putin patru ani
pentru infractiunile care implicad un prejudiciu sau avantaj semnificativ.

Mai mult, articolul 11 din Directiva PIF obliga statele membre:

Q) sa ia masurile necesare pentru a-si stabili competenta in privinta infractiunilor PIF, in
cazul in care infractiunea a fost savarsitd, in totalitate sau in parte, pe teritoriul lor ori
autorul infractiunii este un resortisant al lor, si in cazul in care autorul se afld sub
incidenta Statutului functionarilor in momentul savarsirii infractiunii'?; si

(i)  sa evite sa supuna anumitor conditii exercitarea competentei in privinta infractiunilor

PIF sivarsite in afara teritoriului acestora de un resortisant al lor',

8 Regulamentul (UE) 2021/241 al Parlamentului European si al Consiliului din 12 februarie 2021 de instituire a Mecanismului de
redresare si rezilienta, JO L 57, 18.2.2021, p. 17.

° Articolul 3 din Directiva PIF.

10 Articolul 4 alineatul (1) din Directiva PIF.

1 Articolul 4 alineatul (2) din Directiva PIF.

12 Articolul 4 alineatul (3) din Directiva PIF.

13 Tn conformitate cu articolul 11 alineatul (2) din Directiva PIF, statele membre pot decide si nu aplice aceasti normi sau o pot
aplica doar in anumite cazuri sau doar atunci cand sunt indeplinite conditii specifice si trebuie sda informeze Comisia daca
actioneaza in acest mod.

14 Articolul 11 din Directiva PIF.



Tn plus, articolul 12 din Directiva PIF obligi statele membre:

Q) sa prevada termene de prescriptie care sd permita ca infractiunile PIF sa fie abordate
eficient intr-un termen suficient dupa savarsirea infractiunilor respective, cu termene
de prescriptiec minime aplicabile acelor infractiuni pasibile de o pedeapsa maxima de
cel putin patru ani de inchisoare; si

(i) si ia masurile necesare pentru a permite executarea sanctiunilor®®,

In cele din urma, Directiva PIF urmareste sa faciliteze recuperarea prin mijloace de drept penal®
a fondurilor UE utilizate necorespunzator®’.

b. Transpunere, inclusiv actiuni in constatarea neindeplinirii obligatiilor

Termenul de transpunere a directivei Tn dreptul intern a expirat la 6 iulie 2019. Tn conformitate
cu articolul 18 alineatul (1) din Directiva PIF, Comisia avea obligatia sa prezinte Parlamentului
European si Consiliului un prim raport de punere in aplicare la doi ani de la termenul de
transpunere. Raportul relevant a fost adoptat in septembrie 20218, Acest raport a concluzionat ca
toate statele membre au transpus principalele dispozitii ale Directivei PIF. Totusi, raportul a
subliniat, de asemenea, necesitatea de a imbundtéti transpunerea directivei, in special pentru a
asigura transpunerea consecventd a definitiilor infractiunilor si raspunderea persoanelor juridice
si a persoanelor fizice, precum si sanctiunile privind acestea. In cele din urma, raportul a
subliniat necesitatea de a transpune in mod corespunzator dispozitiile privind exercitarea
competentei si termenele de prescriptie.

In ceea ce priveste infractiunile, cu privire la frauda, problemele de conformitate identificate au
inclus domeniul de aplicare mai restrans al legislatiei nationale. Mai mult, Tn mai multe state
membre, un aspect suplimentar — ,,incalcarea atributiilor” —, este solicitat atat in cazul coruptiei
active, cat si al celei pasive. Acest aspect suplimentar restrange puternic domeniul de aplicare al
definitiilor coruptiei din Directiva PIF si constrange urmarirea penald a acesteia de dovedirea
unei astfel de incilciri a atributiilor. In plus, in ceea ce priveste deturnarea de fonduri,
problemele de conformitate au vizat o transpunere mai restransa a acestei infractiuni sau lipsa cu
totul a transpunerii acesteia.

In ceea ce priveste rispunderea persoanelor juridice si sanctiunile aplicabile acestora, problemele
de conformitate au vizat:

15 Articolul 12 din Directiva PIF.

16 Articolul 13 din Directiva PIF.

17 Articolul 13 din Directiva PIF. In acest sens, numirul de nereguli raportate ca fiind de natura frauduloasa (care includ cazuri de
suspiciuni de frauda sau de fraude confirmate) si sumele asociate acestora nu reprezintd un indicator direct al nivelului fraudei
care aduce atingere bugetului UE. Acestea sunt, in primul rand, o indicatie a nivelului de detectare si raportare a potentialelor
fraude de citre statele membre si de organele UE. In 2020, un numir de 1 056 de nereguli au fost raportate ca fiind de naturd
frauduloasa, implicand 374 de milioane EUR [Raport al Comisiei catre Parlamentul European si Consiliu, Al 32-lea raport anual
privind protejarea intereselor financiare ale Uniunii Europene — Combaterea fraudei — 2020, COM(2021) 578 final, 20.9.2021,
p. 33-34].

18 Raport al Comisiei catre Parlamentul European si Consiliu referitor la punerea in aplicare a Directivei (UE) 2017/1371 a
Parlamentului European si a Consiliului din 5 iulie 2017 privind combaterea fraudelor indreptate impotriva intereselor financiare
ale Uniunii prin mijloace de drept penal, COM(2021) 536 final din 6.9.2021.
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e lipsa transpunerii articolului 6 alineatul (1) in legatura cu infractiunile savarsite de catre
persoane care detin o functie de conducere in cadrul persoanei juridice;

o referirea doar la actele infractionale ale persoanelor, savarsite in sfera activitatilor
persoanei juridice; si

e excluderea raspunderii Intreprinderilor in cazul unor infractiuni premisa.

In ceea ce priveste articolul 9, Comisia a subliniat ca raspunderea intreprinderilor nu ar trebui si
fie conditionatd de condamnarea definitivd a unei persoane fizice, cum este in cazul unui stat
membru, intrucat aceasta submineaza posibilitatea de a impune ,,sanctiuni eficace, proportionale
si disuasive” persoanelor juridice.

In ceea ce priveste sanctiunile penale pentru persoanele fizice, s-au identificat probleme de
conformitate intr-un sfert din statele membre. Legislatia mai multor state membre contine
dispozitii care permit persoanelor fizice sa scape de raspunderea penald sau de impunerea de
sanctiuni, daca raporteaza infractiunea sau restituie prejudiciul adus intereselor financiare ale
Uniunii 1n diferite etape anterior sau in cursul procedurilor penale. Astfel de dispozitii ar putea
face ca sanctiunile sd fie ineficace si sd le impiedice sa fie disuasive. Cu toate acestea, alte
probleme de conformitate se refereau la nerespectarea de catre legislatia nationald a pragului de
patru ani prevazut pentru sanctiuni.

In ceea ce priveste stabilirea competentei pe baza teritorialititii, o anumiti problemi de
conformitate a vizat faptul ca anumite state membre impun conditia ca urmarirea penala pentru
infractiunile PIF sd poata fi initiatd numai In urma unei plangeri depuse de victima la locul
savarsirii infractiunii sau in urma unei plangeri a partii vatdmate (daca o astfel de plangere este
necesara pentru urmdrirea penala in temeiul dreptului tarii in care a fost savarsita infractiunea). O
problema specifica de transpunere legatd de termenele de prescriptie se referd la prevederea unui
termen de prescriptie pentru executarea unei hotarari judecatoresti, care este mai scurt fatd de cei
cinci ani prevazuti la articolul 12.

Fara a aduce atingere actiunilor suplimentare impotriva altor state membre, in urma adoptarii
primului raport de punere in aplicare, pana in prezent au fost trimise scrisori de punere in
intarziere citre 17 state membre: citre opt state membre in decembrie 2021%°%; citre inca cinci
state membre in februarie 2022%° si citre alte patru state membre in mai 20222, Tn prezent,
Comisia evalueaza raspunsurile la scrisorile de punere in intarziere primite pana in prezent, in
vederea unor eventuale actiuni suplimentare.

1.2. Domeniul de aplicare si metodologia acestui al doilea raport de punere in aplicare

19 Pachetul de actiuni in constatarea neindeplinirii obligatiilor pentru luna decembrie: principalele decizii, disponibil la adresa:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ro/inf 21 6201.

20 Pachetul de actiuni in constatarea neindeplinirii obligatiilor pentru luna februarie: principalele decizii, disponibil la adresa:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ro/inf 22_601.

2L Pachetul de actiuni in constatarea neindeplinirii obligatiilor pentru luna mai: principalele decizii, disponibil la adresa:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ro/inf_22_2548.
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Tn conformitate cu articolul 18 alineatul (4) din Directiva PIF, Comisia adoptd acest al doilea
raport de punere in aplicare pentru evaluarea, in ceea ce priveste obiectivul general de a
consolida protectia intereselor financiare ale Uniunii, a urmatoarelor aspecte:

@) daca pragul privind TVA indicat la articolul 2 alineatul (2) este adecvat;

(b) daca dispozitiile privind termenele de prescriptie astfel cum se mentioneaza la
articolul 12 sunt suficient de eficace;

(c) dacad Directiva PIF abordeaza in mod eficace cazurile de frauda in materie de achizitii
publice.

Tn conformitate cu articolul 18 alineatul (5) din Directiva PIF, prezentul raport evalueaza, de
asemenea, necesitatea unei revizuiri a Directivei PIF, in special pentru a include o dispozitie
specifica privind frauda in materie de achizitii publice.

Prezentul raport se bazeaza, in principal, pe informatiile furnizate Comisiei de statele membre
prin intermediul notificarii de catre acestea a masurilor nationale de transpunere a Directivei PIF,
urmatd de schimburi sistemice cu statele membre, inclusiv cele in contextul actiunilor in
constatarea neindeplinirii obligatiilor aflate in curs.

In plus, acesta se bazeaza pe statistici anuale privind infractiunile PIF, inclusiv instigarea si
complicitatea la sdvarsirea oricdreia dintre aceste infractiuni si tentativa de a savarsi frauda sau
deturnare de fonduri, transmise Comisiei de catre statele membre in temeiul articolului 18
alineatul (2)?2. Aceste statistici se referd in special la:

(a) numarul de proceduri penale initiate, respinse, care au condus la o achitare, care au condus la
o condamnare i care sunt in curs i

(b) sumele recuperate in urma procedurilor penale si prejudiciul estimat.

Cu toate acestea, pentru 2021, Comisia a primit statistici doar de la aproximativ o treime dintre
statele membre si doar statistici incomplete de la o alti treime dintre statele membre. In
majoritatea statelor membre, statisticile nu sunt in general colectate la nivel central.

In plus, nu toate infractiunile sunt acoperite de statisticile transmise si, foarte adesea, ele se refera
mai degraba la infractiuni mai generale decat la infractiunile specifice reglementate de Directiva
PIF. Tn plus, datele statelor membre nu fac distinctie intre infractiunile care aduc atingere
intereselor financiare ale UE sau cele care aduc atingere intereselor financiare ale statelor
membre.

Mai mult, in majoritatea statelor membre, nu existd date separate disponibile privind
complicitatea la savarsirea oricareia dintre aceste infractiuni si tentativa de a savarsi frauda sau
deturnare de fonduri.

22Tn conformitate cu articolul 18 alineatul (2), fiecare stat membru trebuie sa transmiti astfel de statistici, in cazul in care acestea
sunt disponibile la nivel central Tn statul membru Tn cauza.



In plus, datele privind procedurile penale initiate, respinse, care au condus la o achitare, care au
condus la o condamnare si care sunt in curs nu sunt uniforme in toate statele membre.

In cele din urma, informatiile privind sumele recuperate si prejudiciul estimat sunt disponibile
numai intr-un numar limitat de state membre.

Raportul anual pe 2021 al EPPO furnizeaza date relevante — chiar daca limitate —, referitoare la
primele sapte luni de activititi operationale ale EPPO?3. Potrivit raportului, 31,8 % dintre
investigatiile EPPO au vizat suspiciuni de frauda legata de cheltuieli care nu sunt aferente
achizitiilor (313 investigatii) sub forma utilizarii sau a prezentarii de declaratii sau documente
false, incorecte sau incomplete, avand ca efect deturnarea sau retinerea necuvenita de fonduri sau
active de la bugetul Uniunii ori de la bugetele gestionate de Uniune sau in numele acesteia. Acest
tip de frauda se regaseste in principal in cazul subventiilor agricole si al platilor directe, al
programelor de dezvoltare rurala, de dezvoltare in domeniul maritim si al pescuitului, al
infrastructurii, al programelor de dezvoltare a resurselor umane, al fondurilor de redresare legate
de pandemia de COVID-19, al serviciilor de formare, al constructiilor, al cercetarii si inovarii, al
dezvoltarii infrastructurii locale, al serviciilor de ingrijire, al integrarii tinerilor si a somerilor pe
piata muncii, al infrastructurii de alimentare cu apa si al sprijinului acordat intreprinderilor mici
si mijlocii. In special in cazul subventiilor agricole, EPPO investigheazi fraudele bazate pe
declaratii false, incorecte sau incomplete, pe declaratii false privind dimensiunea terenurilor
cultivate si/sau numdrul de bovine (,,bovine-fantomd”), precum si pe activitatea grupurilor
infractionale care prezinta documente false pentru toate tipurile de intreprinderi agricole fictive.

Fraudele legate de cheltuieli aferente achizitiilor au reprezentat 11,2 % din investigatiile EPPO
(110 cazuri). In general, fraudele au fost comise prin utilizarea sau prezentarea de declaratii sau
documente false, incorecte sau incomplete. Acest tip de frauda a fost constatat in principal in
domeniul constructiilor, al subventiilor pentru infrastructura de gestionare a deseurilor si a apelor
uzate, al tehnologiilor (deseuri vegetale, reciclare) si al programelor de dezvoltare a resurselor
umane.

Avand in vedere cantitatea limitata de informatii disponibile, este dificil sd se evalueze caracterul
adecvat si eficacitatea dispozitiilor Directivei PIF si necesitatea unei revizuiri a directivei pe
aceasta bazd. Comisia Indeamna statele membre s colecteze si sa transmita datele in timp util, in
conformitate cu cerintele prevazute la articolul 18 alineatul (2) din Directiva PIF.

Informatiile obtinute de la statul membru si din alte surse pentru primul raport privind
transpunerea au fost completate de cercetari externe suplimentare. Aceste cercetdri au constat n
urmatoarele elemente:

e o0 analizd mai aprofundatd a transpunerii de catre statele membre a articolelor din
Directiva PIF referitoare la pragul privind TVA, la frauda in materie de achizitii publice
si la termenele de prescriptie;

23 Ar trebui remarcat faptul ci, la momentul redactiirii prezentului document, 22 de state membre participi la cooperarea
consolidata privind infiintarea EPPO, in timp ce Directiva PIF este obligatorie pentru 26 de state membre.
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e colectarea de date suplimentare privind procedurile penale relevante si rezultatele
acestora si

e interviuri cu principalele parti interesate, inclusiv cu practicieni la nivelul UE si la nivel
national.

2. ASPECTE SPECIFICE EVALUATE TN CONFORMITATE CU ARTICOLUL 18
ALINEATUL (4) DIN DIRECTIVA PIF

2.1. Pragul privind TVA [articolul 2 alineatul (2)]

Articolul 2 alineatul (2) stabileste un prag de aplicabilitate a directivei la veniturile obtinute din
propriile resurse de TVA. Directiva PIF se aplicd doar in cazuri de infractiuni grave impotriva
sistemului comun privind TVA. Infractiunile impotriva sistemului comun privind TVA trebuie
considerate grave in cazul in care:

1. se refera la actiuni sau inactiuni frauduloase intentionate prevazute la articolul 3
alineatul (2) litera (d) din Directiva PIF?;

2. au legatura cu teritoriul a doud sau mai multe state membre ale Uniunii si

3. implica un prejudiciu total de cel putin 10 milioane EUR.

Aceastd notiune vizeaza 1n general identificarea fraudei de tip carusel, a fraudei iIn domeniul
TVA prin intermediul firmelor-fantoma si a fraudei in materie de TVA savarsite in cadrul unei
organizatii criminale, care creeaza, toate trei, amenintari grave la adresa sistemului comun
privind TV A si, prin urmare, la adresa bugetului Uniunii.

Prejudiciu

Abordarile statelor membre in ceea ce priveste cuantumul prejudiciului cauzat de frauda
transfrontalierd in domeniul TV A pot fi clasificate dupa cum urmeaza:

e statele membre stabilesc ca prejudiciul sa atinga cel putin 10 milioane EUR;
e statele membre stabilesc un prag mai mic de 10 milioane EUR;
e statele membre nu definesc un prag financiar.

Avand in vedere pragul de 10 milioane EUR, un numar semnificativ de activitati frauduloase
care vizeaza teritoriul a doud sau mai multe state membre, dar cu un prejudiciu total mai mic de
10 milioane EUR (de exemplu, majoritatea cazurilor de contrabandad cu tutun si de spalare a
motorinei), nu fac obiectul Directivei PIF.

2 Articolul 3 alineatul (2) litera (d) din Directiva PIF: ,,(d) in ceea ce priveste veniturile obtinute din propriile resurse de TVA,
orice actiune sau inactiune comisa in cadrul unor scheme frauduloase cu caracter transfrontalier in ceea ce priveste: (i) utilizarea
sau prezentarea de declaratii sau documente false, incorecte sau incomplete privind TVA, avand ca efect diminuarea resurselor
bugetului Uniunii; (ii) nedivulgarea de informatii privind TV A, incalcandu-se astfel o obligatie specifica, avand acelasi efect; sau
(iii) prezentarea unor declaratii corecte privind TVA pentru a masca in mod fraudulos neplata sau constituirea unor drepturi
necuvenite la rambursari de TVA.”



Pragul este unul dintre cei mai importanti factori care au un impact asupra activititilor EPPO in
ceea ce priveste cazurile de fraudi in domeniul TVA. In special, apar intrebari recurente cu
privire la calcularea prejudiciului total, in functie de interpretarile diferite ale statelor membre cu
privire la metoda care trebuie aplicata (in special, daca prejudiciul produs in mai multe state
membre ar trebui sa fie agregat) si la numarul minim de tari implicate (Sunt necesare cel putin
doud state membre participante? sau: Sunt suficiente doud state membre, care nu participa
neapdrat la EPPO?).

n plus, statele membre cu economii mai mici au un numar mai mare de cazuri in care cuantumul
prejudiciului nu atinge pragul de 10 milioane EUR. Acest lucru poate conduce la un dezechilibru
intre statele membre 1n ceea ce priveste numarul de cazuri pe care EPPO are competenta sa le
urmareasca.

In plus, exista un numar semnificativ de activitati frauduloase legate de TVA care vizeazi
teritoriul a doud sau mai multe state membre, dar cu un prejudiciu total mai mic de 10 milioane
EUR. De asemenea, pragul nu este disuasiv, intrucit EPPO se ocupa doar de fraudele in
domeniul TVA la scard mare, ceea ce le-ar putea permite autorilor sa caute jurisdictiile cele mai

slabe pentru a se sustrage de la sanctiunile care pot fi aplicate atat de autoritétile nationale, cat si
de EPPO.

Mai mult, autoritatile de investigare competente nu au adesea o imagine completd a naturii
de tip carusel si, prin urmare, daca este legata de teritoriul a doud sau mai multe state membre) si
a cuantumului prejudiciului in cauza. Asteptarea pana la atingerea pragului de 10 milioane EUR
poate avea un efect negativ asupra investigatiei. In cele din urma, pragul ar putea crea o lipsa de
claritate cu privire la faptul daca autoritatile nationale sau EPPO ar trebui sa preia un caz de
fraudad in domeniul TVA si cand ar trebui sa fie acesta transferat catre EPPO.

Majoritatea statelor membre care aplica un prag financiar aplicd o abordare cumulativd in
conformitate cu considerentul 4 din Directiva PIF?, tinAnd seama de prejudiciul global cauzat in
mai multe state membre de acelasi mecanism de fraudd in domeniul TVA. Cu toate acestea,
autoritdtile din unele state membre calculeaza prejudiciul doar pentru fiecare stat membru in
parte.

Cu toate acestea, in prezent, Comisia nu dispune de suficiente informatii si date pentru a ajunge
la o opinie finala cu privire la aceasta chestiune, care va fi reexaminata in viitor.

2.2. Termene de prescriptie (articolul 12)

In conformitate cu articolul 12 alineatul (1) din Directiva PIF, statele membre trebuie si ia
masurile necesare pentru a prevedea un termen de prescriptie care sd permitd investigarea,

25 Considerentul 4 din Directiva PIF: ,Notiunea de prejudiciu total se referd la prejudiciul estimat care rezulti din intreaga
schemid frauduloasd, atdt pentru interesele financiare ale statelor membre in cauza, cét si pentru Uniune, excluzind dobénzi si
penalitati.”




urmadrirea penald, judecarea si pronuntarea unor hotdrari judecatoresti in cazul infractiunilor
mentionate la articolele 3, 4 si 5 din Directiva PIF intr-un termen suficient dupa sdvarsirea
acestor infractiuni, astfel Tncat infractiunile respective sa poata fi abordate eficient.

In cazul infractiunilor pasibile de o pedeapsi maximi de cel putin patru ani de inchisoare,
termenul de prescriptie trebuie sd fie de cel putin cinci ani de la data sdvarsirii infractiunii
[articolul 12 alineatul (2)]. Articolul 12 alineatul (3) ofera statelor membre posibilitatea de a
prevedea un termen de prescriptie mai redus de cinci ani, dar de minimum trei ani, daca termenul
poate fi Intrerupt sau suspendat in cazul unor acte specifice. Sintagma ,,acte specifice” lasa o
marja larga de interpretare. Astfel, statele membre pot adopta termene de prescriptie mai reduse
(minimum trei ani in orice caz) in ceea ce priveste infractiunile pentru care Directiva PIF
prevede o pedeapsd maxima de cel putin patru ani de inchisoare, atat timp cat prevede cauze de
intrerupere si suspendare. De asemenea, directiva prevede termene de prescriptie pentru
executarea pedepselor in urma unei condamnari pentru o infractiune mentionata la articolele 3, 4
si 5 [articolul 12 alineatul (4)].

Pentru a evalua daca dispozitiile privind termenele de prescriptie sunt ,,suficient de eficace”, este
necesar, in primul rand, s se aprecieze ce Inseamna aceastd notiune. Pe baza jurisprudentei
Curtii de Justitie, se poate deduce ca termenul de prescriptie ar trebui sa fie suficient de lung
pentru a asigura aplicarea efectivd si disuasivd in cazurile privind infractiunile PIF%. De
asemenea, ar trebui remarcat faptul ca, prin natura lor, termenele de prescriptie sunt necesare
pentru a asigura un echilibru intre eficacitate si dreptul fundamental, printre altele, la un proces
echitabil. Tn considerentul 28 din Directiva PIF se mentioneazi in mod expres acest lucru si se
afirmd ca aceasta ,,urmareste sd asigure respectarea deplind a acestor drepturi si principii si
trebuie pusa in aplicare in mod corespunzator”. Desigur, ceea ce impune articolul 18 alineatul (4)
nu este sa se evalueze daca limitdrile in sine sunt suficient de eficace, ci daca dispozitiile
referitoare la termenele de prescriptie sunt suficient de eficace.

Prin urmare, intrebarea ,,Sunt dispozitiile privind termenele de prescriptie mentionate la
articolul 12 suficient de eficace?” poate fi reformulata in ,,Sunt dispozitiile privind termenele de
prescriptie mentionate la articolul 12 suficient de eficace pentru a asigura investigarea, urmarirea
penald, judecarea si pronuntarea corespunzdtoare a unor hotadrari judecdtoresti in cazul
infractiunilor previzute la articolele 3, 4 si 5 din Directiva PIF?”. In cazul in care raspunsul ar fi
ca este mai putin probabil ca infractiunile PIF sd fie investigate, urmarite penal, judecate si
pedepsite in unele state membre decat in altele ca urmare a aplicarii termenelor de prescriptie,
acest lucru ar putea fi considerat un indiciu al faptului ca dispozitiile nu sunt suficient de eficace.

Cu toate acestea, statele membre au fost obligate sa transpuna Directiva PIF doar cu trei ani
inainte de redactarea prezentului raport, ceea ce reprezintd o perioada mai scurtd decat termenele
de prescriptie prevazute la articolul 12 din Directiva PIF. Astfel, in acest stadiu, este dificil sa se
precizeze in ce masurd dispozitiile Directivei PIF referitoare la termenele de prescriptie au avut
un efect real.

26 Curtea de Justitie a Uniunii Europene, Hotirarea Curtii (Marea Cameri) din 8 septembrie 2015, C-105/14, Taricco si altii,
ECLI:EU:C:2015:555, punctele 49-58, Hotararea Curtii (Marea Camerd) din 5 decembrie 2017, C-42/17, M.A.S. si M.B,,
punctele 39, 41, 59 si 62, ECLI:EU:C:2017:936.



n plus, astfel cum s-a mentionat mai sus, statele membre au furnizat doar date statistice limitate
in temeiul articolului 18 alineatul (2). Astfel, Tn acest stadiu, nu este posibil si se compare
numarul de proceduri penale initiate, respinse, care au condus la o achitare si care au condus la o
condamnare intre statele membre, si nici sd se coreleze aceste constatari cu durata termenelor de
prescriptie din statele membre.

Prin urmare, aceastd evaluare se bazeaza 1n principal pe situatia juridica din statele membre
(astfel cum reiese din masurile nationale de transpunere a dispozitiilor privind termenele de
prescriptie) si pe situatia practica din statele membre.

In aceasti privinti, se poate considera ci este de dorit si se prelungeasci termenele de
prescriptie, avand in vedere caracterul indelungat al investigatiilor privind infractiunile PIF.
Depistarea anumitor infractiuni poate dura ani de zile, iar investigarea acestora poate necesita
eforturi semnificative din cauza caracterului lor transfrontalier.

Cu toate acestea, intrucat termenele de prescriptie prevazute de Directiva PIF au fost, in orice
caz, stabilite la limita inferioard a termenelor de prescriptie prevazute la nivel national pentru
infractiuni similare, efectul Directivei PIF asupra termenelor de prescriptie la nivel national a
fost relativ redus.

Acest lucru nu sugereaza ca dispozitiile relevante ale Directivei PIF sunt, ca atare, ineficace. Cel
putin, dispozitiile directivei asigura un anumit nivel minim, garantand astfel securitate juridica,
prin protejarea Tmpotriva reducerilor ulterioare ale termenelor de prescriptie in orice stat
membru.

2.3. Frauda in materie de achizitii publice [articolul 3 alineatul (2) litera (b)]

Articolul 3 din Directiva PIF prevede ca statele membre trebuie sa ia masurile necesare pentru a
se asigura ca frauda care aduce atingere intereselor financiare ale Uniunii constituie o infractiune
atunci cand este sivarsitd cu intentie. In acest sens, directiva stabileste patru categorii de
comportamente care constituie o frauda care aduce atingere intereselor financiare ale Uniunii.
Aceste patru categorii se referd la actiuni sau inactiuni cu privire la:

Q) cheltuielile care nu sunt aferente achizitiilor [articolul 3 alineatul (2) litera (a)];

(if)  cheltuielile aferente achizitiilor [articolul 3 alineatul (2) litera (b)];

(iii)  alte venituri decat cele obtinute din propriile resurse de TVA [articolul 3 alineatul (2)
litera (c)] si

(iv)  veniturile obtinute din propriile resurse de TVA [articolul 3 alineatul (2) litera (d)].

a. Notiunea de ,,cheltuieli aferente achizitiilor”

Cu toate acestea, notiunea ,.cheltuieli aferente achizitiilor” nu este definita mai detaliat la
articolul 3 alineatul (2) litera (b) din Directiva PIF. Considerentul 6 prevede urmatoarele: ,,in
sensul prezentei directive, cheltuielile aferente achizitiilor publice reprezintd orice cheltuieli
legate de contractele de achizitii publice definite la articolul 101 alineatul (1) din Regulamentul
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(UE, Euratom) nr. 966/2012 al Parlamentului European si al Consiliului”. Din cercetarea externa
efectuata pentru Comisie a rezultat, in mai multe cazuri, ca acest lucru a condus la o interpretare
imprecisa a legislatiei, in sensul excluderii din domeniul de aplicare al articolului 3 alineatul (2)
litera(b) a situatiilor la nivel national in care fondurile UE sunt alocate de
agentiile/administratiile nationale care incheie contracte cu actori nationali/privati.

Tntrucat Regulamentul (UE, Euratom) nr. 966/2012 nu mai este in vigoare, trimiterea la acesta
trebuie sa se interpreteze ca fiind ,,determinata de articolul 2 punctul 51 din Regulamentul (UE,
Euratom) 2018/1046%". Din articolul 2 punctul 51 din Regulamentul (UE, Euratom) 2018/1046
rezulta cd cheltuielile aferente achizitiilor acopera orice cheltuieli legate de contracte de achizitii
publice, cum ar fi contractele imobiliare, contractele de achizitii de produse, contractele de
achizitii de lucrdri sau contractele de achizitii de servicii dintre operatorii economici si
autoritatea contractanta a UE.

Avand in vedere dispozitiile articolului 325 din TFUE, astfel cum au fost interpretate de Curtea
de Justitie a Uniunii Europene, in special sensul sintagmei ,,orice activitate ilegalda”?® (care,
avand in vedere importanta protectiei intereselor financiare ale Uniunii, nu poate fi interpretata in
mod restrictiv), trebuie sa se considere ca frauda In materie de achizitii publice sdvarsitd de
autoritatile nationale si care afecteaza interesele financiare ale Uniunii intrd Tn domeniul de
aplicare al Directivei PIF.

b. Impactul cerintei ,,cel putin daca este sivirsiti pentru a obtine un profit ilegal
H ”» 5 3 H
pentru autor sau pentru alta persoani, prin cauzarea unei pierderi in ceea ce
priveste interesele financiare ale Uniunii”

Articolul 3 alineatul (2) litera (b) din Directiva PIF prevede urmatoarele infractiuni de frauda in
materie de achizitii publice:

1. utilizarea sau prezentarea de declaratii sau documente false, incorecte sau incomplete,
avand ca efect deturnarea sau retinerea necuvenita de fonduri sau active de la bugetul
Uniunii ori de la bugetele gestionate de Uniune sau ih numele acesteia;

2. nedivulgarea de informatii, cu incalcarea unei obligatii specifice, avand acelasi efect
sau

3. utilizarea necorespunzatoare a unor astfel de fonduri sau active in alte scopuri decat
cele pentru care au fost acordate initial, care prejudiciaza interesele financiare ale
Uniunii.

27 Regulamentul (UE, Euratom) 2018/1046 al Parlamentului European si al Consiliului din 18 iulie 2018 privind normele
financiare aplicabile bugetului general al Uniunii, de modificare a Regulamentelor (UE) nr. 1296/2013, (UE) nr. 1301/2013, (UE)
nr. 1303/2013, (UE) nr. 1304/2013, (UE) nr. 1309/2013, (UE) nr. 1316/2013, (UE) nr. 223/2014, (UE) nr. 283/2014 si a Deciziei
nr. 541/2014/UE si de abrogare a Regulamentului (UE, Euratom) nr. 966/2012.

PE/13/2018/REV/1, JO L 193, 30.7.2018, p. 1.

28 Curtea de Justitie a Uniunii Europene, Hotirarea din 21 decembrie 2021 in cauzele conexate C-357/19, C-379/19, C-547/19,
C-811/19 si C-840/19, Euro Box Promotion si altii, EU:C:2021:1034, punctul 184.
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Ar trebui remarcat faptul ca infractiuni similare sunt enumerate la articolul 3 alineatul (2)
litera (a) in ceea ce priveste fraudele legate de cheltuieli care nu sunt aferente achizitiilor.
Infractiunile prevazute atat la articolul 3 alineatul (2) litera (a), cat si la articolul 3 alineatul (2)
litera (b) presupun intentie [in conformitate cu articolul 3 alineatul (1)] si o actiune sau o
inactiune. Cu toate acestea, articolul 3 alineatul (2) litera (b) contine o calificare suplimentara:
,cel putin dacd este savarsita pentru a obtine un profit ilegal pentru autor sau pentru altd
persoand, prin cauzarea unei pierderi in ceea ce priveste interesele financiare ale Uniunii”.
Legatura de cauzalitate cu o pierdere in ceea ce priveste interesele financiare ale Uniunii este
destul de evidenta, intrucat directiva vizeaza armonizarea protectiei penale a acestor interese
financiare si, prin urmare, abordeaza infractiunile PIF. Cu alte cuvinte, frauda In materie de
achizitii publice intrd Tn domeniul de aplicare al directivei cu conditia ca aceasta sd cauzeze o
pierdere 1n ceea ce priveste interesele financiare ale Uniunii.

Aceastd cerintd poate ridica in mod semnificativ nivelul pragului pentru urmarirea penala a
cazurilor de frauda in materie de achizitii publice in comparatie cu cazurile care nu implica
achizitii publice. Cu toate acestea, trebuie sd se tind seama si de sintagma ,,cel putin”. Aceasta a
lasat statelor membre o marjd de apreciere in ceea ce priveste definirea fraudei In materie de
achizitii publice.

Tn acest sens, o serie de state membre solicitd dovezi care si indice pierderea in ceea ce priveste
interesele financiare ale Uniunii ca o conditie pentru urmarirea penald. Unele state membre
impun identificarea profitului ilegal pentru autor sau pentru altd persoana, dar nu includ legatura
de cauzalitate cu pierderea. Cu toate acestea, majoritatea statelor membre incrimineaza orice
savarsire cu intentie a infractiunilor prevazute la articolul 3 alineatul (2) litera (b) sau o actiune
sau inactiune referitoare la acestea, ori le transpun prin dispozitii nationale mai ample, in
conformitate cu Directiva PIF. In plus, un numir mare de state membre nu fac nicio distinctie
intre interesul financiar al Uniunii si cel national.

Prin urmare, sfera definitiei fraudei in materie de achizitii publice si, prin urmare, cerintele in
materie de probe care trebuie respectate in vederea urmadririi penale a unor astfel de infractiuni
variazd semnificativ de la un stat membru la altul. Aceste diferente pot conduce la o protectie
inegala a intereselor Uniunii, In cazul in care anumite activitati frauduloase nu sunt investigate
sau urmarite penal in anumite state membre, In timp ce sunt investigate si urmadrite penal in
altele.

3. CONCLUzII

Directiva PIF a fost adoptata cu scopul de a intari protectia intereselor financiare ale Uniunii.
Directiva aduce valoare adaugata prin stabilirea de: (i) norme minime comune privind definirea

oy e

atingere intereselor financiare ale Uniunii.
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Toate statele membre au transpus principalele dispozitii ale Directivei PIF. Totusi, este necesar
sa se Imbundtateasca transpunerea directivei, 1n special pentru a asigura transpunerea
consecventd a definitiilor infractiunilor si rdspunderea persoanelor juridice si a persoanelor
fizice, precum si sanctiunile privind acestea. De asemenea, statele membre trebuie sa isi
intensifice eforturile pentru a transpune in mod corespunzitor dispozitiile privind exercitarea
competentei si termenele de prescriptie. Acest lucru a condus la initierea, pana in prezent, a unor
actiuni in constatarea neindeplinirii obligatiilor impotriva a 17 state membre.

Obiectivul principal al acestui al doilea raport privind transpunerea a fost evaluarea urmatoarelor
aspecte:

@ daca pragul privind TVA indicat la articolul 2 alineatul (2) este adecvat;

(b) dacd dispozitiile privind termenele de prescriptie astfel cum se mentioneaza la
articolul 12 sunt suficient de eficace;

(© dacd Directiva PIF abordeazd in mod eficace cazurile de frauda in materie de achizitii
publice.

Prezentul raport s-a bazat in principal pe informatiile pe care statele membre le-au furnizat
Comisiei, inclusiv pe statisticile anuale privind infractiunile PIF transmise Comisiei de catre
statele membre in temeiul articolului 18 alineatul (2). Cu toate acestea, dupa cum s-a mentionat,
statisticile transmise de statele membre nu oferd in prezent suficiente elemente pentru a trage
concluzii definitive. Mai mult, informatii privind sumele recuperate si prejudiciul estimat sunt
disponibile numai intr-un numar limitat de state membre. In acest context, este dificil si se
evalueze caracterul adecvat si eficacitatea dispozitiilor Directivei PIF si necesitatea unei revizuiri
a directivei pe aceastd baza.

Comisia indeamna statele membre sa colecteze si s transmita datele in timp util, in conformitate
cu cerintele prevazute la articolul 18 alineatul (2) din Directiva PIF. Atunci cand este necesar,
Comisia poate furniza orientari suplimentare cu privire la modul in care statele membre ar trebui
sa raporteze statisticile. De asemenea, Comisia ar putea sa adreseze in continuare o solicitare
personalizata statelor membre care nu au transmis date complete si cuprinzatoare in conformitate
cu articolul 18 alineatul (2).

Frauda Tn domeniul TVA

In ceea ce priveste pragul privind TVA previzut la articolul 2 alineatul (2) din Directiva PIF, a
fost luat in considerare elementul de prejudiciu. S-a constatat ca, din cauza pragului de 10
milioane EUR, un numair semnificativ de activititi frauduloase nu fac obiectul Directivei PIF. Tn
plus, statele membre cu economii mai mici au un numar mai mare de cazuri in care cuantumul
prejudiciului nu atinge pragul de 10 milioane EUR. In plus, existd un numar semnificativ de
activitati frauduloase legate de TVA care vizeaza teritoriul a doud sau mai multe state membre,

dar cu un prejudiciu total mai mic de 10 milioane EUR. Mai mult, autoritatile de investigare

.....
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investigatiei. Asteptarea pana la atingerea pragului de 10 milioane EUR poate avea un efect
negativ asupra investigatiei. In cele din urma, pragul ar putea crea o lipsi de claritate cu privire
la faptul dacd autoritatile nationale sau EPPO ar trebui sd preia un caz de frauda in domeniul
TVA si cand ar trebui sa fie acesta transferat citre EPPO.

Tn plus, In timp ce majoritatea statelor membre iau Tn considerare prejudiciul global cauzat in mai
multe state membre de acelasi mecanism de fraudd in domeniul TVA (abordare cumulativa) in
conformitate cu considerentul 4 din Directiva PIF, unele calculeaza prejudiciul pentru fiecare stat
membru in parte. In plus, dintre statele membre care aplici metoda cumulativd, unele iau in
considerare doar prejudiciul produs in statele membre care au aderat la EPPO. Aceste practici
sunt foarte dificil de reconciliat cu formularea considerentului 4 din Directiva PIF.

Limitele expuse mai sus in ceea ce priveste suma si modul de definire a pragului financiar ridica
indoieli cu privire la faptul daca pragul este suficient de eficace si de disuasiv pentru a combate
frauda grava impotriva sistemului comun de TVA. Reducerea pragului si prevederea unor criterii
alternative pentru luarea in considerare a caracterului grav al infractiunii ar putea fi avute in
vedere Tn contextul unei viitoare revizuiri a Directivei PIF.

Cu toate acestea, chiar dacd, in acest stadiu, nu exista suficiente date privind aplicarea in practica
a pragului de 10 milioane EUR pentru a evalua caracterul adecvat al sumei, atunci cand este
necesar, ar trebui sd se furnizeze orientari suficiente cu privire la metoda de calcul al pragului.

Achizitii publice

Directiva PIF nu include nicio definitie a cheltuielilor aferente achizitiilor. Desi intentia
legiuitorului poate fi dedusd din alte dispozitii ale Directivei PIF, trimiterea actuald la un alt act
legislativ al UE din considerente ar putea conduce la un anumit nivel de incertitudine n ceea ce
priveste domeniul de aplicare al definitiei fraudei in materie de achizitii publice, atunci cand sunt
implicate autoritdti contractante nationale care gestioneaza fonduri UE.

In plus, dupi cum s-a mentionat, formula introductiva a articolului 3 alineatul (2) litera (b)
stabileste o calificare speciala pentru intentie (in comparatie cu celelalte infractiuni PIF) si
prevede ca frauda In materie de achizitii publice ar trebui sd fie incriminatd cel/ putin daca este
savarsitd pentru a obtine un profit ilegal pentru autor sau pentru altd persoand, prin cauzarea unei
pierderi in ceea ce priveste interesele financiare ale Uniunii. Marja de interpretare lasatd statelor
membre in ceea ce priveste elementul intentional cu sintagma ,.cel putin” poate conduce la
probleme legate de protectia inegald a intereselor Uniunii, deoarece anumite activitati
frauduloase pot sd nu fie investigate sau urmarite penal in anumite state membre (din cauza lipsei
intentiei dovedite), in pofida faptului ca sunt investigate si urmadrite penal in altele.

Modificarile considerentului 6, care sa clarifice faptul ca achizitiille implicand autoritati
contractante nationale care gestioneaza fonduri UE, intrd, intr-adevar, si in domeniul de aplicare
al directivei, iar modificarile articolului 3 alineatul (2) litera (b), care sa reflecte cerinta mai
ampld privind intentia din cadrul celorlalte infractiuni de fraudda PIF, si anume ,,infractiunile
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savarsite cu intentie”, ar putea fi luate in considerare in cadrul unei viitoare revizuiri a Directivei
PIF.

Termene de prescriptie

Alte probleme in cazurile transfrontaliere pot proveni din lipsa de uniformitate a normelor
nationale aplicabile termenelor de prescriptie, ceea ce duce la situatii in care operatorii
economici implicati In aceeasi activitate frauduloasa pot beneficia de regimuri diferite, in functie
de statele membre in care este urmdrit penal cazul lor. Prin urmare, este posibil ca cerinta
minima prevazuta in Directiva PIF sa nu fie suficientd pentru a permite investigarea, urmarirea
penald, judecarea, pronuntarea unor hotarari judecatoresti si executarea pedepselor pentru toate
infractiunile PIF in mod uniform in toate statele membre in ceea ce priveste termenele de
prescriptie.

Cu toate acestea, nu a trecut suficient timp de la intrarea Th vigoare a Directivei PIF pentru a
permite ca termenele de prescriptie prevazute la articolul 12 sa fi expirat in legaturd cu o
infractiune care intrd sub incidenta Directivei PIF.

Tn plus, In acest stadiu nu exista dovezi concrete care si demonstreze ci este mai putin probabil
ca infractiunile PIF sa fie investigate, urmarite penal, judecate si pedepsite 1n unele state membre
decat in altele, din cauza termenelor de prescriptie prea scurte.

Tn conformitate cu articolul 18 din Directiva PIF, Comisia va continua si evalueze respectarea de
catre statele membre a Directivei PIF si va lua toate masurile adecvate pentru a asigura
conformitatea cu dispozitiile acesteia in intreaga Uniune Europeana. De asemenea, Comisia isi
va intensifica dialogul cu autoritdtile nationale cu privire la mijloacele de imbunatatire a
colectarii datelor, astfel Incat sa fie in masurd sa evalueze punerea in aplicare a Directivei PIF pe
baza unor informatii mai complete.
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