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Nota introductiva

Sectorul bancar moldovenesc a fost mereu tinta unor grupuri de interese, lupta pentru controlul
celor mai importante banci derulandu-se pe parcursul mai multor ani si indiferent de regimurile si
partidele aflate la guvernare. Apogeul a fost atins catre sfarsitul anului 2014 cand sectorul bancar al
tarii noastre a trecut printr-un moment de criza sistemica, care prin amploarea rezultatelor a atras pana si
nedumerirea comunitatii internationale. Carente de guvernanta corporativa, disfunctionalitati in cadrul
institutiilor statului, inclusiv a celor responsabile de asigurarea stabilitatii financiare, sau factori de decizie
rau-intentionati, au permis devalizarea a trei banci si deturnarea unor fonduri de ordinul miliardelor de lei.
Ca solutie de ultima instanta pentru stabilizarea situatiei a fost luata decizia acordarii unor credite de
urgenta garantate de catre guvern cu convertirea in datorie de stat in cazul neonorarii obliga‘;iunilor1.

Lipsa initiala de reactie a autoritatilor si, ulterior, procesul lent de investigare a fraudelor si
recuperare a prejudiciului, au determinat activarea garantiilor emise si convertirea sumelor
sustrase in datorie de stat. Astfel, prin Legea Nr. 235 din 3 octombrie 2016°, Guvernul a asigurat
executarea obligatiunilor de plata derivate din garantile acordate anterior si a Timputernicit Ministerul
Finantelor in a emite obligatiuni de stat in volum total de aproximativ 13,6 mird. MDL (690 mil. USDS). In
esenta, acest mecanism nu presupune altceva decéat utilizarea banului public Tn acoperirea prejudiciului
cauzat de persoane private in cadrul unor banci private. in aceste conditii, suma colosala de bani publici
necesara pentru stabilizarea situatiei din sectorul bancar raméne consecinta directd a celei mai mari
fraude economice din istoria tarii noastre. De asemenea, pe langa aceasta, o serie de alte consecinte si
prejudicii colaterale de ordin economic si social Tsi fac resimtita prezenta. Printre acestea putem mentiona
criza de incredere in sectorul bancar si perspectivele economiei nationale, distorsionarea procesului de
creditare sau chiar pierderea increderii populatiei in clasa politica si in institutiile statului.

in perioada urmatoare fraudelor bancare, o serie de investigatii au fost demarate. Chiar si asa,
pana in decembrie 2017 acestea sunt lipsite de transparenta, iar recuperarea prejudiciului are loc doar
din perspectiva lichidarii celor trei banci devalizate si comercializarii activelor detinute de acestea. Pe plan
intern a fost luata decizia crearii unei platforme inter-institutionale pentru monitorizarea si controlul
statutului asupra investigatiei fraudei bancare si recuperarii activelor fraudate®, dar nu exista informatii
publice privind intalnirile, deciziile sau rezultatele acesteia. Pe plan extern, a fost prelungit contractul cu
compania de investigatii Kroll, actiunile careia sunt orientate spre identificarea activelor cumparate cu
mijloace frauduloase si recuperarea lor ulterioara. Din notele informative emise periodic constatam ca a
existat un grup semnificativ de companii, care au organizat in mod concertat o schema de fraudare a mai
multor banci prin intermediul contractarii de credite dubioase. Totusi, detalii sunt putine, iar acest
mecanism urmeaza a fi prezentat publicului doar in eventualitatea publicarii raportului Kroll 2, raport care
de altfel nu este clar daca va fi publicat.

in ultimul timp, se inmultesc initiativele legislative ce pod duce la legalizarea fondurilor fraudate
sau exonerare de raspundere a celor implicati in frauda bancara. Astfel, dupa initiativa privind
liberalizarea capitalului si stimularea fiscala si modificarile aduse la Legea cetateniei, prin care se poate
obtine cetatenia moldoveneasca in schimbul unor investitii In asa zise ,domenii strategice”, o serie de
amendamente sunt propuse la legislatia penala care propun liberarea de raspundere penala, respectiv
suspendarea executarii pedepsei cu inchisoarea, pentru majoritatea infractiunilor bancare si a celor ce tin
de piata financiara si de asigurari. Astfel, in contextul asa zisei ,imbunéatatiri substantiale a climatului
investitional, atragerii investitiilor strdine si reducerii presiunii asupra mediului de afaceri din partea
institutiilor de fortd”, se propune un nou temei pentru liberarea de raspundere penala pentru o serie de
infractiuni, inclusiv infractiunile din domeniul creditarii si administrarii bancare, infractiunile ce tin
de piata valorilor mobiliare, titlurile de valoare, incélcarea drepturilor actionarilor si a concurentei,
altfel spus — principalele infractiuni care au facilitat frauda bancara.

! Hotsrarea Guvernului Nr.938 din 13.11.2014 si Hotararea Guvernului Nr.124 din 30.03.2015

2 Legea Nr. 235 din 03.10.2016 privind emisiunea obligatiunilor de stat in vederea executarii de catre Ministerul Finantelor a obligatiilor de
plata derivate din garantiile de stat nr. 807 din 17 noiembrie 2014 si nr. 101 din 1 aprilie 2015

* Conform cursului oficial de schimb MDL/USD la data emiterii de citre Ministerul Finantelor a obligatiunilor de stat

*1n cadrul sedintei Comitetului permanent de monitorizare a cazurilor de interes social sporit din 18 septembrie 2017 a fost aprobata
componenta acestei platforme din care urmeaza sa facd parte Parlamentul, Guvernul, BNM, Procuratura Generala, CNA, CNPF, alte institutii.



Definirea problemei

La data de 31 octombrie 2017, Ministerul Justitiei (MJ) a propus spre consultare publica proiectul
de lege pentru modificarea si completarea unor acte legislative (Codul penal, Codul de procedura
penala, Codul contraventional etc.), in continuare proiectul de lege nr. 443°. Aceasta initiativa
legislativd urmeaza anuntul facut de catre reprezentantii ministerului in cadrul evenimentului economic
,Moldova Business Week 2017”, potrivit caruia MJ urmeaza sa propuna modificarea legislatiei pentru a
contribui substantial la imbunatatirea climatului investitional din tara noastra®. Potrivit proiectului de lege,
acesta a fost elaborat in scopul imbunatatirii substantiale a climatului investitional prin reglementarea cu
noi abordari, mai permisive ce vor conduce la dezvoltare si atragerea investitiilor straine.

Proiectul propune modificari la mai multe acte legislative, unele care, fara indoiala, vor contribui
la cresterea interesului pentru investitorii straini. Totusi, printre seria de amendamente propuse, au
fost strecurate unele care par a nu avea nimic Tn comun cu atragerea de investitori straini sau
imbunatatirea climatului investitional. Astfel, unele amendamente necesita o atentie mai minutioasa si o
consultare larga cu reprezentantii sistemului judiciar, financiar-bancar, mediul de afaceri si partenerilor
externi. Respectiv este vorba de schimbarile majore propuse la conditiile liberarii de raspundere penala
pentru infractiuni caracteristice Tn ultima perioada mediului financiar autohton.

(i) Noul temei de liberare de raspundere penala

Proiectul propune un nou temei pentru liberarea de raspundere penala (in cazul savarsirii pentru prima
oara a unei infractiuni) pentru o serie de infractiuni specificate Tn Codul penal, inclusiv infractiunile din
domeniul creditarii si administrarii bancare, cele ce tin de piata valorilor mobiliare, incalcarea drepturilor
actionarilor sau obstructionarii supravegherii bancare:

e art. 239 — incalcarea regulilor de creditare, a politicilor de acordare a imprumuturilor sau regulilor
de acordare a despagubirii/indemnizatiei de asigurare;

« art.239"' — 239% — gestiunea defectuoasa sau frauduloasa a bancii; obstructionarea supravegherii
bancare;

« art. 245° - 245* — tilizarea abuziva a informatiilor privilegiate pe piata valorilor mobiliare sau
incalcarea prevederilor cu privire la modul de incheiere a unor tranzactii cu bunurile societaii
comerciale;

o art.245°— practicarea activitatilor profesioniste pe piata financiara nebancara fara licenta;

+ art. 245° — impiedicarea realizarii drepturilor asociatilor (actionarilor) societati comerciale si
privarea nelegitima de aceste drepturi.

Totodata, liberarea se va aplica daca infractiunea a fost comisa pentru prima data, persoana a reparat
prejudiciul si a achitat in bugetul de stat dublul maximului amenzii prevazute de Codul penal pentru
infractiunea respectiva, mai exact dupa cum urmeaza:

a) infractiunea a fost savarsita pentru prima oara;

b) persoana a inlaturat incalcarile si a reparat prejudiciul in termenul stabilit de organul de
control de stat al activitatii de intreprinzator sau un alt organ competent in controlul respectarii
prevederilor legislatiei din domeniu;

c) a achitat la bugetul de stat o suma egala cu valoarea prejudiciului material cauzat, dar nu
mai mica, decat dublul limitei maxime a amenzii prevazute de sanctiunea articolului
corespunzator din partea speciala.

Chiar daca proiectul de lege este la o etapa incipientd de coordonare si avizare din partea institutiilor
abilitate, nefiind inca definitivat textul final, consideram oportuna prezentarea unei pozitii ferme fata de
elementele sensibile ale acestuia, respectiv. amendamentele ce ar putea genera riscuri si implicatii
semnificative Tn contextul investigatiei fraudelor bancare si responsabilizarii persoanelor vinovate.

http://www.justice.gov.md/pageview.php?l=ro&idc=192
® Ministerul Justitiei anunta initiative legislative ce vor imbunatati climatul investitional, http://www.moldova.org/ministerul-justitiei-anunta-
initiative-legislative-ce-vor-imbunatati-climatul-investitional/



Pozitia de principiu

Avéand 1n vedere delapidarile care au avut loc in ultimii ani in sectorul bancar si fraudele din sistemul de
asigurari, proiectul in versiunea propusa risca sa reduca considerabil din eforturile autoritatilor de
investigare a acestora si sa trimita semnale periculoase pentru viitor cu privire la acceptarea unor
comportamente ilegale similare. Astfel, atestam cel putin 5 probleme asociate cu natura si modul in care
sunt propuse respectivele amendamente:

1. Lipsa necesitatii pentru o astfel de initiativa — Proiectul nu justifica in niciun fel de ce aceste
infractiuni ar trebui sa cada sub incidenta liberarii de raspundere penala. Avand in vedere modul cum
aceste infractiuni sunt comise si fenomenul raspéandit al acestor abateri, inclusiv de preluare prin atacuri
raider a afacerilor, liberarea de raspundere penala nu este justificata. Este inacceptabil ca o persoana
care a fost implicatd in fraudele bancare, in obstructionarea supravegherii bancare, in actiuni de
manipulare cu valorile mobiliare sa scape de raspundere penala prin plata unei amenzi. De facto, in
aceasta parte, proiectul introduce sanctiuni mai blande pentru escroci, ceea ce prin natura lucrurilor este
inacceptabil. Un stat care a fost victima unei fraude bancare imense ar trebui, din contra, sa inaspreasca
sanctiunile pentru astfel de abateri, descurajand orice noi tentative de acest gen. Mai mult ca atat, prin
prisma proiectului respectiv se creeaza conditii propice pentru eliberarea de raspundere penald sau
suspendarea conditionata a executarii pedepsei aplicate pentru unii actori implicati in frauda bancara.
Desi in nota informativa se mentioneazd ca amendamentele proiectului de lege sunt elaborate in mare
parte pentru atingerea scopului de ,imbunatéatire substantiala a climatului investitional”, constatam totusi o
slaba, daca nu chiar lipsa legaturii cauzale intre promovarea climatului investitional si reducerea
substantiala a pedepselor pentru infractiunile comise cu intentie, in special cele din domeniul bancar.

2. Efectul retroactiv al legii penale — Art. 10 din Codul penal prevede ca Legea penalad care
inldturd caracterul infractional al faptei, care usureaza pedeapsa ori, in alt mod, amelioreazd situatia
persoanei ce a comis infractiunea are efect retroactiv, adicd se extinde asupra persoanelor care au
savérsit faptele respective pdna la intrarea in vigoare a acestei legi, inclusiv asupra persoanelor care
executd pedeapsa ori care au executat pedeapsa, dar au antecedente penale. Astfel, tindnd cont ca
amendamentele propuse usureaza pedeapsa pentru infractiunile propuse, constatdm ca acestea se vor
aplica si persoanelor investigate sau care urmeaza a fi investigate in legatura cu frauda bancara din
2014. Se pare ca MJ vrea sa propuna ca liberarea de pedeapsa sa nu se aplice fata de infractiunile
comise anterior. O astfel de abordare este cu greu posibila, avand in vedere ca principiul aplicarii legii
penale mai blande este un principiu de drept care nu accepta exceptii, iar orice exceptii introduse in legi
speciale ar putea determina interpretari neuniforme in practica. Mai mult, nu este clar, din ce motiv se
doreste aplicarea unor sanctiuni mai blande pentru infractiunile economice in viitor, daca se doreste
asigurarea unui climat investitional prielnic. De facto, prin acesta norma vor fi facilitati cei care au comis
fraude Tmpotriva investitorilor de buna credinta. Astfel, un atare proiect de fapt va descuraja si nu va
atrage investitorii in Republica Moldova. Avand in vedere ca o astfel de initiativa nu se justifica, insistenta
MJ de a o promova creeaza impresia ca scopul proiectului este de fapt altul decat cel declarat.

3. Obstructionarea investigatiei bancare si inconsistenta cu politicile promovate pana acum
—Infractiunile pentru care se propune liberare de raspundere penald, chiar daca sunt comise si o singura
data, reprezinta un pericol enorm pentru securitatea financiara si economica a statului. Acest fapt este pe
deplin exemplificat de situatia fraudelor bancare care au adus Republica Moldova in pragul unui colaps
financiar cu posibilitatea excluderii din sistemele internationale de plati. Introducerea acestor modificari la
momentul actual va ingreuna serios investigarea adecvata a fraudei bancare. Mai mult, proiectul provede
liberarea de raspundere penala pentru obstructionarea supravegherii bancare sau gestiunea frauduloasa
a bancilor, infractiuni introduse in 2014. Sanctiunile pentru acestea au fost chiar inasprite in toamna
anului 2016. Exonerarea de raspundere penala pentru aceste infractiuni in 2017 este cel putin
surprinzatoare.

4. Prejudiciu greu cuantificabil — Liberarea de raspundere penala a persoanelor implicate in
creditarea frauduloasa, administrarea deficientd a bancii, etc, inseamna in termeni concreti ca persoanele
vinovate de fraude bancare nu vor fi sanctionate penal daca vor achita in buget o sume egala cu valoarea
prejudiciului material cauzat. Totusi, avand in vedere faptul ca in cazul fraudelor bancare din 2014 — 2015
au fost aplicate scheme complexe de delapidare cu utilizarea firmelor de tip off-shore si a persoanelor
fictive, prejudiciul real cauzat de o anumita persoana va fi destul de greu de identificat. De asemenea, in
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lantul delapidarilor fiind implicate mai multe persoane pentru aceeasi infractiune (ex. comitetul de
creditare), va fi destul de greu de atribuit legatura dintre persoana real vinovatd si suma exacta
delapidata din banca, sau gradul de vinovatie pentru fiecare in parte. Mai mult ca atat, pe langa
prejudiciul financiar direct cauzat, fraudele bancare implica si o serie de prejudicii colaterale greu de
evaluat cu repercusiuni de lunga durata. Criza de imagine ce a cuprins sectorul bancar, consecintele
aduse economiei nationale sau costul de oportunitate suportat in cazul banilor publici utilizati sunt doar
cateva din situatiile Tnh care prejudiciul va fi greu de evaluat si practic imposibil de stabilit persoana
responsabild. In cele din urma, faptul ca acest prejudiciu urmeaza a fi cuantificat de catre organul de
urmarire penala, care nu este specialist in cuantificarea prejudiciilor cauzate prin infractiuni economice, in
cadrul unor investigatii confidentiale, creeaza premise serioase pentru abuzuri si coruptie. De fapt, prin
asemenea prevederi se dau parghii aditionale organelor de urmarire penala sau organelor de control (dat
fiind neclaritatea proiectului in acest sens) sa exercite presiuni ilegale asupra persoanelor din sectorul
economic ,in schimbul liberarii de raspundere penala”.

5. Tendinta globald este de a fortifica cadrul de responsabilizare pentru asemenea tip de
infractiuni — Stabilitatea si viabilitatea sistemului financiar este un bun colectiv de care trebuie s& profite
fiecare cetatean al tarii. Cele mai recente norme in materie de supraveghere bancara prevad impunerea
unor sanctiuni consistente in vederea prevenirii si limitarii riscurilor asociate unor fraude. Tn ultimii ani,
tindnd cont de procesul de globalizare si internationalizare al activitati bancare, comunitatea
internationala tinde sa-si uniformizeze nivelul sanctiunilor in domeniu, modul de aplicare si conditiile
declansatoare. Astfel, pentru a responsabiliza suficient persoanele vinovate de fraude bancare si a
descuraja comiterea lor repetata, practica internationala prevede aplicarea unor amenzi cel putin in
cuantum dublu fatd de prejudiciul cauzat’ sau beneficiul obtinut. in acelasi timp, tinand cont de importanta
unui sistem financiar viabil, pe langa legislatia bancara, masuri dure fatd de crimele financiar bancare
sunt prevazute si n legislatia penala in cazul cand sunt produse prejudicii deosebit de grave. Spre
exemplu, pentru fraude bancare in proportii deosebit de grave, legislatia americana prevede inchisoare
de panala 30 de ani® in timp ce amendamentele propuse la legislatia penala a Republicii Moldova prevad
doar repararea prejudiciului si achitarea unei amenzi duble prevazute de Codul penal. In aceste conditii,
fraudele financiare comise in perioada anilor 2014 — 2015 in sectorul bancar moldovenesc nu pot fi de-
criminalizate, or infractiunile comise sunt deosebit de grave din perspectiva consecintelor atat pentru
sistemul financiar-economic national, cat si pentru societatea moldoveneasca in ansamblu.

Concluzii si recomandari

Proiectul propus spre consultare publica, de facto, ofera facilitati penale escrocilor implicati in
fraude bancare sau obstructionarea supravegherii bancare. Acest fapt este inacceptabil intr-o
societate cu un nivel Tnalt al fraudelor economice si in care din sistemul bancar au fost sustrase recent
mai mult de 10% din produsul intern brut. Proiectul nu exclude nici aplicarea lui fatd de persoanele
implicate in frauda bancara, iar lipsa unei justificari a necesitatii liberarii de raspundere penala pentru
infractiuni economice comise cu intentie, coroborat cu insistenta cu care aceasta initiativa este
promovata, poate sugera ca proiectul urmareste un alt scop decét cel declarat.

Criza bancara autohtona a evidentiat rapiditatea cu care intentiile obscure ale unor persoane se pot
propaga asupra intregului sistem financiar, in final afectdnd in mod direct si pe termen lung
contribuabilii, mediul economic si societatea in ansamblu. In aceste conditii, abilitatea de a influenta
mediul bancar prin intermediul sanctiunilor este o caracteristica importanta a procesului de supraveghere,
mai ales in situatia in care disciplina de piatd nu poate oferi stimulente suficiente pentru actionari si
manageri in vederea asumarii consecintelor ce deriva din riscurile la care se expun. Lipsa unor
instrumente adecvate de interventie imediata si incapacitatea institutiilor statului de a actiona coordonat
au transformat sectorul bancar intr-un factor puternic de risc si instabilitate la adresa sigurantei statului.
Evenimentele din perioada anilor 2014-2015 ramén in continuare o pata grea in istoria ultimilor ani si, cel

7 Pachetul CRD/CRR IV (Directiva European3 nr. 2013/36/UE si Regulamentul UE nr. 575/2013) reprezint3 transpunerea Acordului Basel Il al
Comitetului de la Basel pentru Supraveghere Bancard. Republica Moldova s-a angajat ca prin Legea Nr. 202 privind activitatea bancilor sa
transpuna fara a fi distorsionate prevederile acestui Acord.

® Articolul 18 din Codul de legi al SUA: Fraudarea unei institutii financiare sau obtinerea oricaror fonduri, credite, active, valori mobiliare sau alte
proprietdti detinute de sau sub custodia sau controlul unei institutii financiare prin intermediul unor pretentii, declaratii sau promisiuni false
sau frauduloase va fi amendat cu nu mai mult de 1.000.000 $ sau inchisoare nu mai mult de 30 de ani, sau ambele.



putin pana la o rezolvare definitiva a cazului, acest tip de infractiuni nu pot fi decriminalizate. De
asemenea, orice intentie sau forma de evitare a responsabilizarii persoanelor implicate in fraudele
bancare va fi una controversata, deoarece sugereaza lipsa unei dorinte reale a autoritatilor de aflare a
adevarului despre frauda bancara.

Introducerea unor masuri de relaxare penala in cazul unor abateri care prezintd un pericol si un
interes social sporit nu pot fi aplicate fatd de faptele savéarsite in contextul fraudarii sectorului
bancar autohton. Reiteram aici ca in acest caz nu vorbim de un act de amnistie, fara efect pentru
infractiunile viitoare, ci este completat Codul penal, iar aceste prevederi produce efecte in mod perpetuu.
Orice persoana va putea pretinde liberarea de raspundere penala, atat pentru infractiunile deja comise,
cat si pentru infractiunile pe care le va comite in viitor, respectiv aceasta initiativa trebuie tratata cu o mai
mare atentie.

In cele din urma, mentiondm c& adoptarea proiectului de lege in varianta propusa va submina si mai mult
increderea populatiei in guvernare, legitimitatea componentei actuale si interesele de facto ale deputatilor
si va releva carentele fundamentale ale sistemului de stat de drept din Republica Moldova. Avand in
vedere cele mentionate, recomandam cu fermitate excluderea din lista infractiunilor propuse carora
le poate fi aplicata liberarea de raspundere penala, sau o pedeapsa mai blanda, infractiunile legate
de mediul financiar-bancar, spalarea banilor si din domeniul concurentei.




