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STUDII

OBSERVATII ASUPRA PUTERII
DISCRETIONARE A ADMINISTRATIEI PRIN
PRISMA PRINCIPIULUI PROPORTIONALITATII
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Anghel-Marian POP*

Rezumat: Odatid cu evolutia statului modern, functiile acestuia s-au
multiplicat, ajungind si reglementeze majoritatea aspectelor vietii cotidiene a
cetdtenilor. Drept consecinta, legiuitorul a conferit autoritatilor publice puteri
discretionare din ce in ce mai ample pentru a asigura functionarea aparatului statal,
puteri care ldsate insa nesupravegheate ar putea produce mai multe dezavantaje decat
beneficii. In acest scop, instantele judecitoresti din tirile unde s-a consolidat statul
de drept au dezvoltat instrumente de control judiciar precum principiul
proportionalitatii pentru a reduce din intensitatea puterii discretionare a
autoritétilor.

Prezentul studiu isi propune s reliefeze legatura dintre puterea discretionara
si principiul proportionalitatii in actualul context juridic autohton, pe masura ce vom
Incerca si explicdm care sunt principalele motive pentru care puterea discretionari a
devenit atat de importanta in activitatea administratiei, ce presupune in mod concret
si care este modalitatea de exercitare a acesteia de citre organele administrative.

Cuvinte-cheie: putere discretionara; exces de putere; control juridic;
principiul proportionalitatii.

* Judecator la Curtea de Apel Alba Iulia - Sectia de contencios administrativ si fiscal, doctorand
al Scolii Doctorale Drept a Universititii Babes-Bolyai, https://orcid.org/0000-0001-5814-

2480, e-mail: anghelmvpop@yahoo.com.

9

SUBB lurisprudentia nr. 2/2022



Anghel-Marian POP:
Observatii asupra puterii discretionare a administratiet prin prisma principiului proportionalitdtii

OBSERVATIONS ON THE ADMINISTRATION'S
DISCRETIONARY POWER FROM A
PROPORTIONALITY STANDPOINT

Abstract: With the evolution of modern state, its functions have multiplied,
reaching to regulate most aspects of the daily life of citizens. As a result, the legislature
has given public authorities more and more discretionary powers to ensure the
functioning of the state apparatus, powers which, if left unattended, could have more
disadvantages than benefits. To this end, courts in countries where the rule of law has
been strengthened have developed judicial review instruments such as the principle
of proportionality in order to reduce the intensity of the discretionary power of the
authorities.

This study aims to highlight the link between discretion and the principle of
proportionality in the current domestic legal context, as we try to explain the main
reasons why discretion has become so important in the administration's activity, what
exactly does it entail, and the ways in which the administrative bodies exercise it.

Key-words: discretionary power; excess of power; judicial review; principle
of proportionality.
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l. Introducere

Quod principi placuit legis habet vigorem — ,ceea ce-i place
principelui are valoare de legel.”. Acest adagiu latin exprima cel mai bine
situatia existenta intr-o forma de guvernamant precum monarhia absolutista,
caracterizatd prin centralizarea puterii in mainile monarhului, susceptibila
oricand sa degenereze in tiranie. Or, pentru a preveni abuzul de putere si in
scopul protejarii drepturilor si libertatilor individuale, atributiile dintr-un stat
trebuie divizate intre mai multe centre de putere care sa se echilibreze intre
ele.

Esenta teoriei enuntate de catre Montesquieu in lucrarea sa, Despre
spiritul legilor, poate fi redusa la afirmatia: ,pentru a nu se putea abuza de
putere, este necesar ca, prin dispunerea lucrurilor, puterea sa opreasca
puterea2.”

Schema teoretica a principiului separatiei celor trei puteri specializate
in stat — legislativa, executiva, judecatoreasca — asa cum a fost formulata de
catre Montesquieu, presupune ca intre aceste forme ale puterii politice nu
exista stabilita nicio subordonare, nicio prevalenta, ci exista doar o relatie de
colaborare3. Natura colaborarii dintre puterile statului consta in verificarea

reciproca a modalitatii in care fiecare putere isi exercita atributiile, prin asa-

1 paul NEGULESCU, Curs de drept constitutional, editat de Alex Th. DoicEscu, Bucuresti, 1927,
p. 298.
2 Charles DE SECONDAT DE MONTESQUIEU, De l'esprit des lois, Editions Gallimard, Paris, 1995,
p. 112.
3 Cristian IoNEscu, ,Reflectii pe marginea art. 102 din Constitutia Romaniei, republicati”, in
Pandectele Romane, nr. 1/2013, pp. 69-74.

11

SUBB lurisprudentia nr. 2/2022



Anghel-Marian POP:
Observatii asupra puterii discretionare a administratiet prin prisma principiului proportionalitdtii

numitul mecanism al ,,checks and balances”, cel care asigura functionalitatea
statului de drept*.

Scena politica moderna releva un proces de crestere a rolului puterii
executive, care se poate explica prin complexitatea si dinamica vietii sociale
contemporane, ceea ce impune luarea unor decizii rapide si adeseori cu un
pronuntat caracter tehnic, pe care puterea legislativa, prin mecanismul sau
lipsit de suplete, nu este in masura sa le infaptuiasca in timp util5. Domenii
precum brevetele de inventie, marcile comerciale, reducerea noxelor,
tehnologia 5G, sau controlul bolilor contagioase au fost considerate ,,,domenii
ezoterice” pentru legiuitor din cauza caracterului lor specializat, motiv pentru
care s-a considerat ca e mai util sa fie scoase din angrenajul dezbaterilor

parlamentare si date expertilor din ministerele de resort®.

4 Lidia Barac, ,Scurte reflectii asupra dimensiunii morale a principiului separatiei puterilor in
stat.  Despre  respectul intra si  interinstitutional (I)”,  disponibil la

https: //www.juridice.ro/434781 /scurte-reflectii-asupra-dimensiunii-morale-a-principiului-

separatiei-puterilor-in-stat-despre-respectul-intra-si-interinstitutional-i.html, arhiva:
https://perma.cc/CN2D-DDLS.

5 De exemplu, in loc ca Parlamentul si adopte o lege in acest sens, Guvernul Roméniei a adoptat

Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 75/2018 — care a previzut noi reglementiri in
domeniul ariilor naturale protejate — motivand urgenta adoptirii sale sub pretextul ca
administrarea neunitard a ariilor naturale protejate poate conduce la neabsorbtia fondurilor
alocate si la nerealizarea proiectelor de infrastructura cu finantare europeana in cadrul

financiar 2014—2020, ceea ce genereaza consecinte negative asupra finantarilor europene si

implicit asupra economiei. Disponibil la
http://www.cdep.ro/proiecte/2018/500/60/1/em755.pdf, arhiva: https://perma.cc/F2HH-
2PQY.

6 Bool CHAND, ,Discretionary Powers of Government”, in International Review of
Administrative Sciences, vol. 15, nr. 3/1949, pp. 417-418.
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Asadar, puterea legislativa nu doar ca a permis autoritatii executive sa
detina prerogative tot mai largi de apreciere?, dar a si delegat o parte dintre
puterile si atributiile sale®. Toate aceste atributii sporite alocate puterii
executive au contribuit la cresterea incisivitatii masurilor sale, ducand adesea
la utilizarea gresita a puterii discretionare, si astfel necesitand o interventie

din partea autoritatii judecatoresti®.

7 De pild4, Legea nr. 303/2004 prevede o marji larga de apreciere pentru Ministrul Justitiei
atunci cand numeste un procuror-sef. Potrivit art. 54 alin. (1) din Legea 303/2004: ,, Procurorul
general al Parchetului de pe langi Inalta Curte de Casatie si Justitie, prim-adjunctul si
adjunctul acestuia, procurorul sef al Directiei Nationale Anticoruptie, adjunctii acestuia,
procurorul sef al Directiei de Investigare a Infractiunilor de Criminalitate Organizatd si
Terorism, adjunctii acestuia, precum si procurorii sefi de sectii ai acestor parchete sunt numiti
de Presedintele Romaniei, la propunerea ministrului justitiei, cu avizul Sectiei pentru procurori
a Consiliului Superior al Magistraturii, dintre procurorii care au o vechime minima de 15 ani
in functia de judecator sau procuror, pe o perioadd de 3 ani, cu posibilitatea reinvestirii o
singura datd.” Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 10.08.2021. [Dupa
intrarea in vigoare reglementarea se va regasi in prevederile art. 144 din L: 303/2022, M.of.:
1102/16 noiembrie 2022, in vigoare din 16 decembrie 2022 n.r.]

8 Potrivit art. 61 alin. (1) din Constitutia Romaniei, Parlamentul este organul reprezentativ
suprem al poporului roman si unica autoritate legiuitoare a tarii, dar potrivit art. 115 alin. (1)
din Constitutie, (1) Parlamentul poate adopta o lege speciala de abilitare a Guvernului pentru
a emite ordonante in domenii care nu fac obiectul legilor organice. Cu toate ci, prin efectul
abilitdrii, Guvernul emite un act care, prin continutul siu, are caracter legislativ, fiind
consecinta unei delegari legislative, ordonanta rimane un act al autorititii executive.
Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 10.08.2021.

9 Recent, in contextul adoptirii de misuri pentru prevenirea si combaterea efectelor pandemiei
de COVID-19, Curtea de Apel Cluj, prin Sentinta nr. 166/2021, a anulat in parte Hotérarea de
Guvern nr. 531/2021, statuand ca dispozitiile din hotédrarea de guvern nu sunt conforme cu
Constitutia, deoarece incalca limitele competentei prevazute de lege precum si drepturile si
libertatile cetétenilor, realizand o restrangere nejustificata a drepturilor cetitenilor prin

depédsirea scopului urmairit si propus de protejare a si#natitii populatiei si stabilind
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Puterea judecitoreascd are vointa si mijloacele sale proprii. Cand
parlamentul este dezinteresat si prefera sa lase in mainile executivului
adoptarea reglementarilor necesare functionarii societatii, se intampld adesea
ca instantele sa tempereze elanul manifestat de puterea executivd in
impunerea politicilor sale. Astfel, contenciosul administrativ, poate mai mult
decat alte domenii ale dreptului, reflectd cu acuratete echilibrul de putere
existent intr-un stat de drept1°.

Analiza judiciard a actiunilor reprezentantilor puterii executive
reprezintd una dintre cele mai importante evolutii in domeniul dreptului
public. Vulnerabilitatea cetdteanului in fata puterii de stat coercitive a fost
recunoscuta pentru prima data de catre instantele judecatoresti din tarile
unde s-a consolidat statul de drept, care au dezvoltat instrumente precum
principiul proportionalitatii pentru a reduce din intensitatea puterii

discretionare a autorititilor!!. In acest mod, pentru a nu fi lovite de nulitate,

discriminatoriu activititi la care poate participa doar o anumita categorie de cetiteni, sau
stabilind mé&suri care nu sunt proportionale, intrucat urmaresc substituirea prin hotararea de
guvern a unei legi  privind  obligativitatea  vaccinirii. = Disponibil la
https://www.curteadeapelcluj.ro/documente/comunicate de presa/15.06.2021%200ra%20
13.00%20Comunicat%20de%20presa%20-
%20anulare%20in%20parte%20HG%20nr.%20531%20din%2015.06.2021%20si%20Sentint
a%20civila%20166%20din%207%20iunie%202021.pdf, arhivd: https://perma.cc/N29A-
7LEL.

10 Eyal BENVENISTI, ,,Public choice and global administrative law: who's afraid of executive

discretion”, in International law and justice working papers, nr. 3/2004, disponibil la

https: //www.iilj.org/publications/public-choice-and-global-administrative-law-whos-afraid-

of-executive-discretion/, arhiva: https://perma.cc/CY6K-TJXA.
11 Teoria proportionalititii este de sorginte europeanii continentald. Niscutd in Prusia la

sfarsitul secolului al XVIII-lea si dezvoltati de instantele administrative germane 1n secolul al
XIX-lea, proportionalitatea a luat cu adevirat forma dupi cel de-al Doilea Rizboi Mondial cand
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masurile dispuse de cétre agentii statului trebuie sa fie cat mai putin oneroase
pentru particular. Cu alte cuvinte, ele trebuie sa genereze mai multe avantaje
interesului public decat prejudicii intereselor legitime ale persoanelor.

Testul de proportionalitate, ca instrument juridic cheie pentru
controlul actiunilor administratiei, o obliga pe aceasta din urma sa evalueze
toate interesele relevante in cauza si, ulterior, sia isi foloseascid puterea
discretionara in lumina acestui exercitiu de echilibrare a intereselor private si
publice!?. Testul clasic presupune ca instantele sa verifice daca masura
administrativa atacata este adecvata (este capabila in mod obiectiv sa duca la
indeplinirea obiectivului legitim), este necesard (este cea mai putin
vatamatoare pentru dreptul subiectiv al particularului), si este proportionala
in sens strict (exista echilibru intre prejudiciile cauzate de masura si intre
beneficiile pe care le aduce atingerea obiectivului stabilit)13.

Pe de alta parte, exercitarea controlului judiciar de proportionalitate
nu trebuie sd conduci la patrunderea puterii judecatoresti in zone de decizie
rezervate strict executivuluil4, ci trebuie sa se limiteze la activitatea de

prevenire si sanctionare a excesului de putere al autoritatii administrative.

a fost recunoscuta de citre Curtea Constitutionala germani drept principiu constitutional, din
dorinta de a proteja drepturile fundamentale ale cetitenilor impotriva ingerintelor autoritatii
statale, una dintre valorile statului de drept. Yutaka ARAI-TAKAHASHI, ,Proportionality — a
German approach”, in Amicus Curiae — Journal of the Institute of Advanced Legal Studies and
its Society for Advanced Legal Studies, nr. 19/1999, p. 11.

12 Thomas SULLIVAN, Richard FRASE, Proportionality principles in American Law: Controlling
excessive government actions, Editura Oxford University Press, Oxford, 2009, p. 3.

13 Maik MARTIN si Alexander HORNE, ,,Proportionality: Principles and Pitfalls — Some Lessons
from Germany”, in Judicial Review, vol. 13, nr. 13/2008, pp.173-174.

14 I Codul de proceduri civild, in cuprinsul art. 488 alin. (1) pct. 4, este reglementat ca motiv

de casare a unei hotarari judecatoresti urmétorul punct: cand instanta a depasit atributiile
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Dar ce inseamna in concret acest lucru? Cat de departe pot merge
judecitorii in cenzurarea vointei administratiei atunci cand aplica controlul
prescris de principiul proportionalitdtii? Este vorba de o patrundere pe
terenul oportunitatii emiterii unui act administrativ?

Legiuitorul roman nu a fost preocupat in mod deosebit de aceste
aspecte, astfel cd nu existd nicio mentiune in legislatia contenciosului
administrativ care sa precizeze in mod clar limitele interferentei instantei de
judecata in activitatea administratiei.

In doctrina romaneasci, s-au evidentiat doui teze in legituri cu acest
scartof fierbinte” al controlului exercitat de catre instantele de judecata
asupra actelor administrative.

Conform opiniei Scolii de la Bucuresti, oportunitatea este o
componenta a legalitatii actului administrativ, ceea ce inseamna ca
sjudecatorul de contencios administrativ are dreptul sa verifice daca
administratia publica nu a actionat abuziv, contrar interesului public, asa cum
rezulta din legea pe care se intemeiaza actul administrativ atacat™5.

Cea de-a doua teorie apartine Scolii de la Cluj si proclama ca
legalitatea si oportunitatea reprezintd doua conditii distincte de valabilitate a

unui act administrativ, cu consecinta ca ,asupra oportunitatii actelor

puterii judecatoresti. Potrivit jurisprudentei instantei supreme, prin sintagma ,depasirea
atributiilor puterii judecatoresti”, ca motiv de recurs, se intelege incursiunea autoritatii
judecétoresti in sfera autoritatii executive sau legislative, astfel cum acestea sunt delimitate de
Constitutie si legile organice, instanta judecatoreasca sivarsind acte care intra in atributiile
altor organe. A se vedea Deciziile nr. 352/2016 si nr. 131/2019 ale i.C.C.J, Sectia I civil3,
disponibile pe www.scj.ro, accesat in data de 12.08.2021.

15 Antonie IorGOVAN, Tratat de drept administrativ, vol. 11, editia a 4-a, Editura All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 48.
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administrative, instantele de contencios administrativ nu au competenta sa se
pronunte.”6

Importanta practicd a diferentei dintre cele doud curente de gandire
consta In puterea instantei investita cu o actiune in contencios administrativ,
respectiv daca vointa discretionara a administratiei poate fi cenzurata de cétre
instanta in orice situatie, conform Scolii de la Bucuresti, sau daca instanta de
judecata poate interveni doar atunci cand este incdlcata competenta legata a
autoritatilor administrative, lasand neatinsa marja puterii de apreciere a
acestora, potrivit Scolii de la Cluj.

Ca de cele mai multe ori, totul este relativ. In acest sens, intr-un
remarcabil studiu dedicat acestui ,pseudo-conflict” de opiniil?, profesorul
Ovidiu Podaru a explicat ca ,,prin oportunitate intelegem acea calitate a unui
act administrativ de a fi emis in exercitarea normala a puterii de apreciere” si
ca, ,in limite normale, oportunitatea este altceva decat legalitatea unui act
administrativ; (...) dincolo de limita normalului (unde vom regasi abuzul si
disproportia vadita), oportunitatea este un aspect al legalitatii.” De asemenea,
a concluzionat ca excesul administratiei este intotdeauna susceptibil de
cenzura din partea instantei, inclusiv in cazul exercitarii puterii discretionare
de cdtre administratie, dar ca atunci cand niciun exces de putere nu poate fi
detectat de cdtre instantd, aceasta din urma nu va putea sa se substituie

administratiei si sd anuleze un act administrativ pe motiv de inoportunitate!s.

16 Tlie IovANAS, Drept administrativ, Editura Servo Sat, Arad, 1997, p. 51.

17 Ovidiu Poparu, ,Scoala de la Bucuresti” versus ,scoala de la Cluj": rizboi troian sau pseudo-
conflict? Eseu despre variile viziuni asupra oportunitatii actului administrativ (mitologie
pentru juristi)”, in Studia Universitatis Babes-Bolyai Iurisprudentia, nr. 2/2009,
http://arhiva-studia.law.ubbcluj.ro/articol/303, arhiva: https://perma.cc/D2DE-WKS8P.

18 De exemplu, in considerentele Deciziei nr. 2854/2019 a Sectiei de contencios administrativ

si fiscal, instanta suprema a retinut ci ,,... dispozitiile art. 85 alin. (1) lit. k) din Legea nr.
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In plus, odati cu intrarea in vigoare a Legii nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ!?, legiuitorul a explicat prin art. 2 lit. n)
semnificatia termenului de ,.exces de putere” ca fiind exercitarea dreptului de
apreciere al autoritatilor publice prin incdlcarea limitelor competentei
prevazute de lege sau prin incdlcarea drepturilor si libertatilor cetdtenilor.
Asadar, n afara dezbaterilor doctrinare elocvente, in prezent exista si un reper
legal in baza caruia exercitarea puterii de apreciere a administratiei poate fi
controlata si sanctionatd in cadrul unei actiuni formulate in contencios
administrativ.

In opinia noastri, definitia legald de mai sus contine in parte o
exprimare tautologicid deoarece, de cele mai multe ori, exercitarea puterii
discretionare de catre autoritatile publice are loc cu incalcarea drepturilor si
libertatilor cetatenilor. Ceea ce este cu adevarat important este ca limitarea
drepturilor si libertatilor cetatenilor sa nu fie impovaratoare, in caz contrar
masura administratiei intrand sub incidenta principiului proportionalitatii

»care impune respectarea unui echilibru rezonabil intre interesul public pe

80/1995 prevad doar posibilitatea, iar nu obligatia comandantului ierarhic superior de a
dispune trecerea in rezerva a cadrului militar condamnat definitiv pentru o infractiune
savarsita din culpa, ceea ce confera decidentului o marja de apreciere, pe care insa instanta de
judecata este datoare sa o sanctioneze daci constata ci aceasta a fost exercitata cu depasirea
competentei prevazute de lege ori cu incilcarea drepturilor si libertétilor destinatarului actului.
nalta Curte constati ci sustinerile recurentei-reclamante sunt nefondate, prima instanti
constatand in mod just ca ordinul atacat a fost emis cu respectarea limitelor dreptului de
apreciere a autoritatii publice, fard a putea fi decelat un exces de putere, in sensul art. 2 alin.
(1) lit. n) din Legea nr. 554/2004.”, disponibil la www.scj.ro, accesat in data de 19.08.2021.

19 Legea nr. 29/1990 a contenciosului administrativ, in vigoare pani la data adoptarii Legii nr.
554/2004, nu continea o definitie a excesului de putere.
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care autoritatea are obligatia sa il reprezinte si drepturile sau interesele
legitime private ce pot fi lezate prin conduita administratiei.”2?

Mai mult, in Codul administrativ?!, principiul proportionalitatii a fost
pentru prima data definit si reglementat, cu titlu general in ceea ce priveste
raporturile dintre administratie si particulari, dupa cum urmeaza:

,<Formele de activitate ale autoritatilor administratiei publice
trebuie sa fie corespunzatoare satisfacerii unui interes public,
precum si echilibrate din punctul de vedere al efectelor asupra
persoanelor. Reglementarile sau masurile autoritdtilor si institutiilor
administratiei publice sunt initiate, adoptate, emise, dupa caz, numai
in urma evaluarii nevoilor de interes public sau a problemelor, dupa
caz, a riscurilor si a impactului solutiilor propuse.

Consecinta codificarii principiului proportionalititii o reprezinta
excluderea stereotipurilor cu care de cele mai multe ori opera administratia
publica precum si obligarea autoritatilor publice de a cerceta cu atentie
imprejurarile unei situatii concrete supuse dreptului lor de apreciere, pentru
a evita masurile disproportionate in raport cu particularii vizati.

Din perspectiva controlului judiciar asupra activitatii organelor
administrative, acelasi reputat autor?? a sustinut ca reglementarea legala de
mai sus deschide calea unui control maximal de oportunitate (control de
proportionalitate), in sensul cd instanta de contencios administrativ poate
cenzura oportunitatea unui act administrativ in masura in care dispune de

mijloace procedurale adecvate acestui tip de control extins, cum ar fi accesul

20 fnalta Curte de Casatie si Justitie — Sectia de contencios administrative si fiscal, Decizia nr.
807/2012, citatd in Gabriela Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentata si
adnotata, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 113.

21 Codul administrativ a fost aprobat prin OUG nr. 57/2019, publicati in Monitorul Oficial nr.
555 din 5 iulie 2019.

22 Qvidiu Poparu, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ (I). Repere noi pentru o
teorie altfel, Tomul I. Notiune, Editia a 2-a, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2022, pp. 379-401.
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la constatarile autoritatii parate insesi in alte situatii, apropiate in timp si
relativ identice ca circumstante, sau apelul la un specialist cu cunostinte si
experienta similare din aparatul administrativ. Desi poate parea ca o ,tradare”
a gandirii Scolii de la Cluj, credem ca teoria profesorului Podaru este atractiva
pentru instantele judecitoresti care vor sa corecteze unele ,nedreptiti de
sistem” cu care se confrunta uneori particularul si pentru care apelul la
principiul proportionalitatii este ultimul resort.

In continuare, vom analiza interdependenta dintre puterea
discretionara si principiul proportionalititii pe masura ce vom cauta
raspunsul la intrebarile esentiale despre puterea discretionara: de ce a devenit
atat de importanta in activitatea aparatului administrativ modern, ce este de
fapt puterea discretionara si cum este aplicata in concret de citre organele

administrative?
I. Puterea discretionara

A. De ce?

Exercitarea puterii discretionare a fost si este probabil cea mai
criticatd prerogativa pe care puterea legislativa a conferit-o organelor
administratiei publice.

Intr-adevir, s-a demonstrat in numeroase prilejuri ci, oferind unei
autoritati marja de apreciere in alegerea mai multor cursuri de actiune,
puterea cu care a fost investitd a actionat impotriva scopului initial, si anume
cel de reducere a birocratiei si de optimizare a aparatului administrativ,
generand prejudicii mai grave particularilor. Probabil cea mai simpla

explicatie a acestei denaturari este, dupa cum spunea Lordul Acton, faptul ca
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sputerea corupe, iar puterea absoluta corupe in mod absolut”23, sau potrivit
judecatorului Douglas de la Curtea Suprema a Statelor Unite ale Americii:
,Discretia absoluta este un stapan nemilos. Este mai distructiva pentru
libertate decat orice inventie a omului”4.

Intr-un stat de drept si intr-o societate guvernati in virtutea
principiului legalitatii, puterea discretionarda nu poate fi echivalentul
arbitrariului?. Dreptul administrativ incearca sa limiteze aceasta tendinta
spre exces a administratiei prin instituirea unor mecanisme de control
judiciar precum principiul proportionalitatii. Astfel, puterea discretionara
trebuie exercitatad in concordanta cu scopul care sta la baza acordarii sale, dar
fara ca deciziile emise pe parcurs sa afecteze in mod substantial drepturile
subiective ale cetatenilor.

Totusi, de aici pana la acuzatiile de ,tiranism” sau ,despotism” puse in
sarcina aparatului administrativ este cale lungd. Ostilitatea argumentelor
indreptate spre instrumentul puterii discretionare este in mare parte

rezultatul neintelegerii necesitatii utilizarii sale in executarea politicilor

23 Neal Woob, Cicero’s Social and Political Thought, Editura University of California Press,
Berkeley, 1988, p. 160.

24 Christopher A. ANZALONE, Encyclopedia of Supreme Court Quotations, ed. M.E. Sharpe,
2000, New York, p- 174,
https://books.google.ro/books?id=3JCjZWrQjA4C&pg=PR3&source=ghs selected pages,
accesat in 30.08.2021.

25 Daniéle LOCHAK, ,,Le droit administratif, rempart contre I'arbitraire ?”, in Pouvoirs — Revue
francaise d’études constitutionnelles et politiques, nr. 46/1988, pp. 43-44.
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guvernamentale, sau este de fapt un pretext folosit de adeptii politicii laissez-
faire26 pentru a castiga teren?”.

Legile nu se aplica singure, ele au nevoie de o fortd suplimentara
pentru a fi puse in executare. In mod traditional, se consider: ci parlamentul
acordd puteri discretionare executivului in virtutea cunostintelor si
experientei organelor sale administrative, fiind astfel cel mai bine plasat sa
actioneze in vederea aplicarii legii?8. Autoritatile administrative sunt cele mai
competente sa realizeze obiectivul de interes public stabilit prin legislatie
datorita supravegherii continue pe care o desfasoara agentii sai si datorita

contactului direct cu problemele cauzate de punerea in aplicare a normelor?°.

26 I aissez-faire reprezinti politica minimei interventii a statului in economie si promoveazi
principiul liberei functioniri a pietelor si al competitiei, care se traduce prin aceea ca actiunile
individuale, private, motivate de interese egoiste, contribuie impreuna la bunéstarea societatii.
Vezi Simona-Gabriela Masca, Viorela Ligia VAIDEAN, Andreea GOLGUT, ,,Statul si economia —
aspecte teoretice si evidente empirice in UE”, in Economie teoretica si aplicata, vol. XVIII,
nr. 5/2011, p. 17.

Originea termenului este incertd, dar folclorul sugereaza ca este derivat din raspunsul pe care
l-a primit Jean-Baptiste Colbert, controlor general al finantelor din timpul regelui Ludovic al
XIV-lea al Frantei, cand i-a intrebat pe industriasi ce ar putea face guvernul pentru a le ajuta
afacerile: ,Lasati-ne in pace”. Disponibil la https://www.britannica.com/topic/laissez-faire,
accesat in data de 10.09.2021.

27 Robert M. COOPER, ,,Administrative justice and the role of discretion”, in Yale Law Journal,
vol. 47, nr. 4/1938, pp. 577-578.

28 Tbidem, p. 583.

29 De pild4, in urma unui studiu efectuat de Consiliul Concurentei din Romaénia (autoritate
administrativi autonomd), acesta a solicitat modificarea legislatiei privind infiintarea
cabinetelor medicale veterinare si a firmelor de contabilitate deoarece a rezultat ca cerintele de
infiintare si functionare a acestor persoane juridice sunt mai restrictive decat cele necesare
pentru desfasurarea activitatii cabinetelor medicale umane, constituind bariere care afecteaza

concurenta. Disponibil la http://www.consiliulconcurentei.ro/wp-
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Ca atare, exercitarea puterii discretionare de cétre functionari calificati si
instruiti iIn domenii specializate constituie ,raspunsul contemporan la
provocarea de a acoperi decalajul dintre un guvern popular si un guvern
stiintific”30.

In plus, puterea discretionari se situeazi in centrul prerogativelor de
putere publicd ale administratiei si reprezintda un instrument indispensabil
functiondrii sale, raspunzand necesitatii unei anumite libertati de actiune,
intrucat situatiile si nevoile individuale nu pot fi predeterminate de catre
legiuitor, fiind imposibil sa se prevada, apriori, toate ipotezele de actiune ale
administratieil. Asa cum s-a specificat in literatura de specialitate,
administratia nu poate fi redusa la imaginea unui robot cu comportament
programat32, intrucat circumstantele difera de la un caz la altul, iar aplicarea
unei reguli in mod mecanic tuturor ipotezelor de lucru in mod cert va genera
nedreptate.

In opinia noastrd, acordarea unei marje de apreciere organului
administrativ ar trebui sa aibd drept consecinta protejarea deplind a
drepturilor fundamentale ale particularului, catd vreme autoritatea poate in
acest mod si cantareasca impactul pe care promovarea interesului public il
are asupra dreptului subiectiv al cetateanului, si astfel sd ajunga la concluzia
cd, In anumite imprejurari particulare, este preferabild renuntarea la masura

de interes general, in favoarea protectiei intereselor particularilor. Cu alte

content/uploads/2021/08/studiu-veterinari-si-conta-aug-2021.pdf, arhivi:
https://perma.cc/ESD6-AULP.
30 Robert M. COOPER, op.cit., p. 583.
31 Maurice HAURIOU, Précis de droit administratif et de droit public, 12éme édition, Editura
Dalloz, Paris, 2002, p. 351.
32 Qvidiu PopARu, op.cit., p. 361; René Chapus, Droit administratif général, 13éme édition,
Editura Montchrestien, Paris, 1999, p. 1011.
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cuvinte, sa aplice metodologia dezvoltatd sub spectrul principiului
proportionalitatii. Este foarte important ca organele administratiei publice sa
actioneze in mod judicios atunci cand utilizeaza atributii cu putere de
apreciere, pentru ci acordarea unor astfel de prerogative are ca temei si scop
insdsi promovarea interesului public, care trebuie intotdeauna sa se
consolideze pe corectitudine, transparentd, responsabilitate si integritate in
luarea deciziilor. Astfel, atunci cand manifestarea vointei sale nu este strict
determinata prin lege, administratia trebuie s giseasca, in urma evaluarii si
aprecierii adecvate a faptelor, solutia optima posibild din punctul de vedere al
satisfacerii interesului general si al respectarii drepturilor individuale ale
persoanelor33. In acest sens, decizia Autorititii Nationale pentru Cetitenie de
a respinge cererea de dobandire a cetateniei romane formulata de o persoana
care a fost condamnata pentru trafic de stupefiante in straindtate este
judicioasd, intrucat Legea nr. 21/1991 prevede ca una dintre conditiile de
acordare a cetdteniei este aceea de a nu fi fost condamnat in tara sau in
strdindtate pentru o infractiune care 1l face nedemn de a fi cetdtean roman.
Apreciem ca traficul de droguri constituie o asemenea infractiune, astfel incat
nu poate fi detectat niciun exces in exercitarea puterii discretionare de catre
autoritate, decizia de respingere respectand principiul proportionalitatii. Pe
de altd parte, nu acelasi lucru se poate spune in cazul respingerii cererii de
dobandire a cetiteniei romine a unei persoane condamnate pentru
infractiunea de neglijenta in serviciu, in conditiile in care singurul prejudiciu
a fost cel produs societatii angajatoare si a fost de naturd pecuniara, de o
valoare relativ minori. In aceasti situatie, decizia de respingere nu a respectat

principiul proportionalitatii, deoarece fapta pentru care petentul a fost

33 Jean-Marie WOEHRLING, ,Le controle juridictionnel du pouvoir discrétionnaire en France”,
in La Revue administrative, 52e Année, nr. 7/1999, p. 79-80.
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condamnat nu constituie o infractiune care il face nedemn de a fi cetdtean
roman, autoritatea nereusind sa asigure echilibrul necesar intre protejarea
interesului national si respectarea interesului legitim privat de dobandire a

cetateniei romane.
B. Ce?

Unul dintre cele mai fervente domenii de interes ale dreptului
administrativ 1l constituie exercitarea puterii discretionare de catre
autoritatile statului, dat fiind cad puterea discretionara reprezinta limita
superioara a puterii pe care orice organ administrativ o poate detine intr-o
democratie3+.

In general, termenul ,,discretionar” este asociat cu alegerea liber3, fara
existenta vreunui criteriu predeterminat, oricat de arbitrara ar fi acea alegere.
O persoana care 1si intocmeste testamentul dispune de o asemenea libertate
in privinta persoanei gratificate, faira a putea fi ingradita in initiativa sa.
Totusi, atunci cand acest termen apare in contextul dreptului administrativ,
el dobandeste o altd semnificatie, care implica ratiunea organului emitent al
actului administrativ, si nu ,,capriciul” acestuia, ceea ce inseamna ca puterea
discretionara trebuie exercitata in mod impartial, dupa rigorile legii, iar nu

conform prejudecitilor organului emitent35.

34 J. H. GREy, ,Discretion in Administrative Law”, in Osgoode Hall Law Journal, vol. 17, nr.

1/1979, p. 107.

35 Brian Z. TAMANAHA, A Concise Guide to the Rule of Law, in Gianluigi PALOMBELLA si Neil

WALKER (ed.), ,Relocating the Rule of Law”, Editura Hart Publishing, Portland, 2009, p. 7-8.
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In doctrina de drept public, atat de la noi din tari3¢, cat si din
strdinatate3”, puterea discretionard este ilustratd ca fiind facultatea
administratiei de a alege, in limita competentei stabilite de citre legiuitor,
intre doud sau mai multe conduite, in aceeasi masura legale, pe baza unei
aprecieri libere a starii de fapt38. De fapt, puterea discretionara poate fi cel mai
bine definita drept capacitatea de a lua o decizie care sa nu poate fi catalogata
nici corectd, nici gresita3?, daca celelalte conditii de legalitate sunt indeplinite.

De exemplu, acordarea gratierii individuale este o prerogativa exclusiva a

36 Ovidiu PopARU, op.cit., p. 360; Tudor DRAGANU, Introducere in teoria si practica statului de
drept, Editura Dacia, Cluj-Napoca, 1992, p. 186; Dana APOSTOL-TOFAN, Puterea discretionara
st excesul de putere al autoritatilor publice, Editura All Beck, Bucuresti, 1999, p. 22; Emil
BALAN, Institutii administrative, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 27.
37 Paul LEWALLE, Luc DONNAY, Contentieux administratif, 3e édition, Editura Larcier,
Bruxelles, 2008, p. 1067; Mattias GUYOMAR, ,Les sanctions infligées par une autorité
administrative”, in Revue Francaise de Droit Administratif (RFDA), 2007, p. 1199; René
CHAPUS, op.cit, p. 1011.
38 De pild, potrivit art. 221 alin. (1) din Legea nr. 217/2003 pentru prevenirea si combaterea
violentei domestice, rep. M.of.: 948/15 octombrie 2020, ordinul de protectie provizoriu se
emite de catre politistii care, in exercitarea atributiilor de serviciu, constatd ci existd un risc
iminent ca viata, integritatea fizica ori libertatea unei persoane s fie pusi in pericol printr-un
act de violenti domestici, in scopul diminuirii acestui risc. in exercitarea acestei atributii,
politistii dispun de o marji largd de apreciere a starii de fapt, putdnd alege intre mai multe
masuri de protectie apte sd contribuie la diminuarea riscului iminent constatat, dintre care:
evacuarea temporara a agresorului din locuinta comun4, indiferent daci acesta este titularul
dreptului de proprietate; reintegrarea victimei si, dupa caz, a copiilor in locuinta comuns;
obligarea agresorului la péstrarea unei distante minime determinate fata de victima, fata de
membrii familiei acesteia, ori fatd de resedinta, locul de munca sau unitatea de invatimant a
persoanei protejate; obligarea agresorului de a purta permanent un sistem electronic de
supraveghere; obligarea agresorului de a preda politiei armele detinute. Disponibil la
www.legislatie.just.ro, accesat in data de 17.09.2021.
39 J. H. GrEy, op.cit., p. 108.
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Presedintelui Romaniei, prevazuta expres in art. 94 lit. d) din Constitutie, iar
exercitarea acesteia implica analiza si decizia exclusivd a Presedintelui, in
temeiul unor aprecieri proprii, fara ca vreun condamnat sa poatd invoca
dreptul de a fi gratiat, sau ca altad entitate statald sa poatd cenzura alegerea
sa40.

Odatd cu urcarea pozitiilor in ierarhia administrativa, puterea de

apreciere atribuitd autoritatilor creste rapid#!. Prim-ministrul Guvernului

40 11 doctrina si in jurisprudenta nationali s-au purtat discutii acerbe cu privire la natura
juridica a decretului de gratiere si a susceptibilitatii sale de a fi atacat pe calea contenciosului
administrativ.

Conform practicii curtii supreme din tara noastri: ,Intre persoana care solicitd gratierea
individuala si Presedinte nu se naste un raport de drept administrativ tipic, supus cenzurii
instantei de contencios administrativ, decretul de acordare a gratierii si, respectiv, de revocare
a acesteia, fiind, astfel cum au fost definite in doctrind, acte juridice complexe supuse unui
regim de drept constitutional, cu implicatii in planul dreptului procesual-penal. Asa fiind, in
mod corect instanta de fond a considerat ca decretul de gratiere si corespunzator decretul de
revocare a gratierii nu sunt acte administrative supuse controlului de legalitate al instantei de
contencios administrativ, in sensul dispozitiilor art. 1 din Legea nr. 544/2004, dupa cum nici
respingerea cererii de gratiere (Legea nr. 546/2002 — art. 10) nu poate fi considerati un refuz
de rezolvare a unei cereri in sensul acelorasi dispozitii legale (art. 1 alin. [1] din Legea
nr. 544/2004).” Decizia nr. 4416 din 20 septembrie 2005, ICCJ — Sectia de contencios
administrativ si fiscal, disponibila la: www.scj.ro, accesat in data de 17.09.2021.

Pe de alta parte, in literatura de specialitate, s-a sustinut ci, ,decretul de gratiere individuala
nu este un act care s priveasca raporturile Presedintelui cu Parlamentul si prin urmare nu
poate fi sustras controlului de contencios administrativ, decat cu incélcarea prevederilor art.
21 si 52 din Constitutia Romaniei revizuita, a art. 6 din Conventia Europeana a Drepturilor
Omului”. Lucian CHIRIAC, ,Despre irevocabilitatea si controlul de legalitate a decretului de
gratiere — act administrativ individual”, in revista Studia Universitatis Babes-Bolyai
Turisprudentia, nr. 2/2009, http://arhiva-studia.law.ubbcluj.ro/articol/295, arhiva:
https://perma.cc/W8VR-3BZN, pp. 46-54.

41 Bool CHAND, op.cit., p. 412.
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Romaniei, de exemplu, dispune de o larga plaja de prerogative discretionare,
incepand cu numirea si eliberarea din functiile de secretar de stat (art. 31 din
Codul administrativ) si pana la constituirea, prin decizie, de consilii, comisii
si comitete interministeriale in scopul rezolvarii unor probleme operative (art.
34 din Codul administrativ). In schimb, un agent constatator din cadrul unui
organ deconcentrat aflat in subordinea Guvernului dispune, in general, doar
de puterea discretionara de a stabili sanctiunea in cazul comiterii unei
contraventii*?2. Apreciem cd pentru a avea un autocontrol mai eficient in
privinta folosirii puterii discretionare, organele administrative trebuie sa fie
investite cu putere discretionara in mod limitat, numai in ceea ce priveste
anumite atributii speciale, cu excluderea unei competente discretionare
generale.

Manifestari ale puterii discretionare pot fi intalnite atat la emiterea de
acte administrative propriu-zise, mai exact acte individuale si acte normative,
cat sila exprimarea de refuzuri nejustificate, consacrate terminologic de legea
contenciosului drept acte administrative asimilate (art. 2 alin. (2) din Legea
nr. 554/2004).

In general, atunci cind adoptd acte normative in baza puterii de
apreciere conferite, administratia devine ,vocea legiuitorului” si dispune de
libertatea de a stabili propria bazd legald pentru viitoarele activitati
administrative, fie prin reglementarea metodelor si formelor juridice de

actiune, fie prin stabilirea perioadei, a teritoriului si a domeniului de aplicare

42 Art. 12 alin. (4) din HG nr. 488/2017 privind Regulamentul de organizare si functionare a
Inspectiei Muncii: ,Inspectorii de munci incheie procese-verbale de control si procese-verbale
de constatare si sanctionare a contraventiilor, de regula la sediul angajatorului sau la orice alt
loc de munca organizat de acesta si, prin exceptie, la sediile inspectoratelor teritoriale de

oo

munca.” Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 17.09.2021.
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a actului normativ, sau prin trasarea procedurilor interne de operare in

procesele de indeplinire a obiectivelor si sarcinilor publice*3.

Pe de alta parte, in ceea ce priveste emiterea de acte administrative

individuale, puterea discretionara poate fi observata din trei perspective:

a)

b)

autoritatea publici are dreptul sa decida dacéa va actiona sau nu va

actiona intr-un caz anume; de exemplu, potrivit art. 10 alin. (1)

din Legea nr. 60/1991 privind organizarea si desfisurarea
adunarilor publice, primarul localitatii, la propunerea comisiei de
avizare, poate interzice organizarea adunarilor publice atunci cand
detine date de la organele specializate, din care rezultd ca
desfasurarea acestora ar duce la actiuni turbulente de natura a
pune in primejdie ordinea si linistea publicd, siguranta
persoanelor, integritatea corporald, viata sau bunurile acestora ori
ale domeniului public.

autoritatea are posibilitatea de a opta pentru una dintre actiunile

previzute de lege; de pilda, in baza art. 492 din Codul

administrativ, functionarul public care se face vinovat de abaterea
disciplinara privind absenta nemotivatd de la serviciu poate fi
sanctionat de catre conducatorul institutiei publice cu oricare
dintre urmatoarele sanctiuni disciplinare: diminuarea drepturilor
salariale cu 5-20% pe o perioada de pana la 3 luni, sau cu 10-15%
pe o perioada de pana la un an de zile; suspendarea dreptului de
promovare pe o perioada de la unu la 3 ani; retrogradarea intr-o

functie publica de nivel inferior, pe o perioada de pana la un an, cu

43 Rafal Stasikowski, ,Issues of administrative powers in the processes of executing

administrative law”, in Studia Administracyjne, nr. 11/2019, p. 90.
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diminuarea corespunzatoare a salariului; destituirea din functia
publica.
c) autoritatea publicd are posibilitatea sa decida in mod liber cum va

actiona intr-o anumita situatie; de exemplu, conform art. 33 din

Legea nr. 55/2020 privind unele masuri pentru prevenirea si
combaterea efectelor pandemiei de COVID-19, pe durata starii de
alertd, in domeniul transportului aerian, ministerul de resort
poate dispune masuri, respectiv restrictii, cu privire la igiena si
dezinfectia spatiilor comune, echipamentelor, mijloacelor de
transport si aeronavelor, in scopul prevenirii contaminarii
pasagerilor si personalului ce activeaza in domeniul transportului
aerian.

Puterea discretionara poate fi identificata cel mai usor atunci cand in
legislatie este utilizata expresia ,poate” sau ,are dreptul/posibilitatea”, in
timp ce expresiile ,trebuie”, ,este obligat”, ,1i este interzis” semnaleazi lipsa
discretiei pentru factorul de decizie, competenta sa fiind legata.

Puterii discretionare i se opune competenta legata. Aceasta din urma
poate fi recunoscuta atunci cand continutul actului administrativ este complet
predeterminat de norma legald, in cuprinsul careia se mentioneaza expres
elementele de fapt si de drept necesare pentru emiterea actului*, fiind o
simpla indatorire legald de indeplinit in privinta céreia organul administrativ

nu are optiune®. In practica, situatiile nu se prezinta niciodata in alb sau

44 Jean-Marie WOEHRLING, op.cit., p. 76.

45 Potrivit art. 12 al. 1 din Legea nr. 416/2001, stabilirea dreptului la ajutorul social si a
cuantumului acestuia se face prin dispozitie scrisa a primarului, insd atit persoanele
indreptatite la ajutor social, cat si cuantumul acestuia sunt expres prevazute in cuprinsul art. 1

alin. (1) (,Familiile si persoanele singure, cetiteni romani, au dreptul la un venit minim
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negru, respectiv nu intotdeauna existd o delimitare ferma intre puterea
discretionara si competenta legata, acestea doua putand fi regasite in mai
multe elemente care impreuna conduc la manifestarea de vointa finald a
administratiei sub forma actului administrativ#6. De pilda, sunt frecvente
situatiile in care legislatia supune producerea unor efecte juridice de
indeplinirea unei conditii de fapt. Organul administrativ competent trebuie sa
constate daca faptele care 1i sunt prezentate se incadreaza in categoria juridica
prevazuta de lege, deci avem un element discretionar, insa odata calificate
juridic faptele, consecintele juridice se produc automat in baza legii, fara ca
organul administrativ sd poata influenta solutia legala, asadar un element
legat?7.

De aici putem decela o alta particularitate, si anume ca nu este necesar
ca elementul discretionar sid apara doar in ultima etapa a procesului
decizional, din contra, este posibil ca operatiunile administrative care stau la

baza actului administrativ sa fie efectuate cu putere de apreciere din partea

garantat ca forma de asistenti sociala”) si art. 5 alin. (1) din acelasi act normativ (,Cuantumul
ajutorului social se stabileste ca diferenta intre nivelurile prevazute la art. 4, transformate in
lei, si venitul net lunar al familiei sau al persoanei singure”), ceea ce Inseamna ca primarul nu
are nicio marja de apreciere in acest domeniu, fiind obligat s emitd dispozitia dacd sunt

intrunite conditiile legale. Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 24.09.2021.

46 Jean-Marie Woehrling, op.cit., p. 80.

47 Conform art. 13 din Legea nr. 407/2006 a vanitorii si a protectiei fondului cinegetic, pentru
pagubele si/sau daunele produse de catre exemplarele din speciile de faun de interes cinegetic
se acorda despagubiri, in urma cererii formulate de catre proprietarii de culturi agricole, prin
decizie de platd emisa de catre conducatorul structurilor teritoriale de specialitate ale autoritatii
publice centrale care raspunde de vanatoare (competentd legata). Constatarea pagubelor,
evaluarea acestora si stabilirea raspunderii civile se realizeaza de catre comisia de constatare in
cuprinsul unui proces-verbal (putere discretionard). Disponibila la: http://legislatie.just.ro,
accesat in data de 24.09.2021.
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organului emitent, in timp ce actul administrativ propriu-zis sa fie emis in

mod automat sub imperiul competentei legate.
C. Cum?

O relatie stabild intre stat si cetatenii sdi reprezinta un deziderat care
se dovedeste a fi de multe ori utopic, cu toate ca acesta ar putea fi realizat daca
legislatia ar contine norme simple si clare care sa-i permita cetateanului sa
stie din timp ce se asteaptd de la el si care sa-i permitd sa-si planifice
activititile in mod previzibil*8. Indeosebi, atunci cind in sceni intervine
puterea discretionard a autoritatilor publice, idealul stat-cetateni este
perturbat, pentru ca permite agentilor statului sa realizeze propria evaluare a
echilibrului dintre interesul public si interesele individuale ale cetatenilor,

deznodamantul fiind uneori lipsit de predictibilitate pentru cei din urma%.

48 pentru ca legea s# satisfaci cerinta de previzibilitate trebuie ca ea si precizeze cu suficienti
claritate intinderea si modalititile de exercitare a puterii de apreciere a autorititilor in
domeniul respectiv, tinand cont de scopul legitim urmarit, pentru a oferi persoanei o protectie
adecvatd impotriva arbitrariului (Hotdrarea din 4 mai 2000, pronuntati in Cauza Rotaru
impotriva Romaniei, pg. 52, si Hotérarea din 25 ianuarie 2007, pronuntatd in Cauza Sissanis
impotriva Roméaniei, pg. 66). Pentru detalii, a se consulta https://hudoc.echr.coe.int, accesat
in data de 27.09.2021.

49 De pild4, intr-o cauzi in care a fost supus controlului instantei de contencios administrativ
articolul 3 din Ordinul A.N.S.V.S.A. nr. 17/2011, s-a statuat c& textul legal, prin modul in care

a fost formulat, nu lasa de inteles in mod evident ca operatorii economici pot recurge si la

entititile private care actioneazd in domeniu, or aceasta deschide calea incalcarii principiilor
concurentei loiale, inclusiv prin pozitia dominanta pe care ar dobandi-o pe piata laboratoarele
AN.S.V.S.A,, autoritate care are si functia de verificare si control. Avand in vedere cumulul de
atributii de supraveghere, prevenire si control pe care il detine autoritatea publicd in domeniul
sdu de activitate, si, mai cu seam3, pozitia dominanta pe care o ocupi in virtutea prerogativelor

de putere publicd, A.N.S.V.S.A. avea obligatia rezultata din exigentele bunei administrari si
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Tiparul administrativ de exercitare a unei prerogative discretionare
este asemanator, sau ar trebui sa fie, modelului judiciar de pronuntare a unei
hotarari judecatoresti. Mai exact, intr-o prima etapa se stabilesc faptele si se
determina dispozitiile legale aplicabile spetei, urmand ca, ulterior, organul
administrativ sa aplice norma legala problemei ce reiese din situatia de fapt
prezentata, optand pentru una dintre cdile posibile de rezolvare?0. Astfel, este
foarte important ca deciziile adoptate sa aiba in vedere toate imprejurarile de
fapt relevante in cauza si sa se bazeze pe o analizd minutioasa a lor, nu doar
pe simple presupuneri, chiar daca presupune un rol activ din partea
decidentilor in colectarea de informatii suplimentare.

Legislatia poate prevedea in cazul exercitarii atributiilor cu putere
discretionara anumite cerinte care trebuie indeplinite in cursul procesului
decizional, cum ar fi obligatia de consultare publica, obligatia de solicitare a
unor avize consultative din partea altor organe administrative, obligatia de a
folosi si limba materna in unitatile administrativ-teritoriale in care cetatenii
apartinand minoritatilor nationale au o pondere de peste 20% din numarul
locuitorilor etc.

Totusi, daca legislatia nu specifica factorii care trebuie luati in
considerare, decidentul trebuie sa tind cont de solutia adoptata anterior cu

prilejul emiterii unor acte administrative de acelasi fel51. Practic, in acest caz,

emita norme administrative clare, care si nu genereze riscul distorsionérii liberei concurente
si aparitiei conflictelor de interese. Astfel, este nelegal actul administrativ care nu indeplineste
conditia de claritate in masura si excluda interpretarea in sensul deturnarii interesului public,
fiind emis cu exces de putere. Decizia ICCJ nr. 1622 din 27 martie 2014, disponibili la:
www.scj.ro, accesat in data de 27.09.2021.

50 Jean-Marie WOEHRLING, op.cit., p. 77.

51 Nu numai solutiile anterioare identice rezultate din emiterea unor acte administrative au

putere obligatorie pentru organele emitente, dar si practica anterioara identicd a organelor

33

SUBB lurisprudentia nr. 2/2022



Anghel-Marian POP:
Observatii asupra puterii discretionare a administratiet prin prisma principiului proportionalitdtii

este vorba despre respectarea principiului protectiei increderii legitime, care
constd in existenta unei actiuni constante a administratiei de naturad sa
contureze modalitatea in care intentioneaza sa actioneze in viitor intr-un caz
similar, ceea ce creeaza o asteptare legitima pentru particulari, cu exceptia
situatiei 1n care existd un interes public superior care sa o determine sa se
comporte altfel52.

In orice caz, puterea discretionari poate fi utilizati de citre
administratie numai cu respectarea competentei si a procedurii prevazute de
lege, ceea ce exclude posibilitatea de a crea alte reguli sau norme legale prin

actele administrative emise in exercitiul acesteia®3.

competente constand 1n abtinerea de la emiterea actelor administrative. De pilda, in
jurisprudenta CJUE, in Cauza C-183/14 Salomie si Oltean, Hotararea din 9 iulie 2015 (pct.
44), in care s-a invocat principiul protectiei increderii legitime in raport cu faptul cd organele
fiscale nu au solicitat anterior plata TVA aferenta tranzactiilor imobiliare incheiate de persoane
fizice, s-a retinut ci: ,/n al doilea rand, in ceea ce priveste principiul protectiei increderii
legitime, dreptul de a se prevala de acest principiu se extinde la orice justitiabil pe care o
autoritate administrativa l-a determinat sa nutreascd sperante intemeiate prin furnizarea
unor asigurdri precise.” In final, Curtea de Justitie de la Luxemburg a concluzionat in aceasti
speta ca: ,Astfel, o asemenea practica (a organului fiscal n.n.), oricdt ar fi de regretabila, nu
poate fi a priori de naturd sa dea contribuabililor vizati asigurdri precise cu privire la
neaplicarea TVA -ului unor operatiuni imobiliare precum cele in discutie in litigiul principal.”

Disponibila pe http://curia.europa.eu, accesat in data de 28.09.2021.

52 paul Crarg, ,,Substantive Legitimate Expectations in Domestic and Community Law”, in The
Cambridge Law Journal, vol. 55, nr. 2/1996, pp. 301-304.

53 Instanta a apreciat c prin Normele Metodologice aprobate prin HG: 453/2007 s-a adugat
la dispozitiile legale 1n aplicarea cirora acestea au fost edictate, in sensul ca prin dispozitiile
art. 1 si art. 2 din Legea nr. 315/2006 s-a prevazut expres dreptul cadrelor didactice la
acordarea ajutorului financiar in echivalent a 100€, iar prin dispozitiile art. 4 din acelasi act
normativ se prevede sursa de asigurare a finantirii acestui ajutor, si anume de la bugetul de

stat, fara a se institui nicio conditionare cu privire la limita fondurilor bugetare. Prin urmare,
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Totodata, expunerea sinteticid a motivelor de fapt si de drept care au
stat la baza deciziei administratiei nu are voie sa lipseasca din cuprinsul
niciunui act administrativ, in caz contrar, actul fiind anulabil®. Motivarea
unui act administrativ este singura cale prin care atat persoana vatamata, cat
si instanta de judecata pot verifica rationamentul parcurs de autorul actului

emis’s.

dispozitia art. 5 alin. 3 din HG: 453/2007, care statueaza ca sumele necesare platii ajutorului
financiar se suporta din bugetul ministerului de resort in limita creditelor bugetare aprobate,
este susceptibila sd anihileze, practic, dreptul cadrelor didactice la ajutorul financiar ce li se
cuvine, in puterea legii, intr-un cuantum prestabilit, si anume echivalentul in lei a sumei de 100
euro. In conditiile in care legiuitorul a inteles si confere acest ajutor banesc cu o valoare fix3,
atunci In contextul adoptirii metodologiei de aplicare a dispozitiilor legale nu se poate
restrictiona acest drept, prin introducerea unor conditii neavute in vedere la edictarea actului
normativ cu fortd juridicA superioara. Pentru detalii, a se vedea Sentinta civild nr.
6128/10.06.2015, pronuntata de Tribunalul Bucuresti, disponibila la: www.rolii.ro, accesat in
data de 28.09.2021.

54 Din picate, de cele mai multe ori, organul administrativ se rezumi la a indica in cuprinsul
actului administrativ doar textele legale sub imperiul carora a actionat, fira a descrie, mécar in
mod succint, starea de fapt retinuta. Astfel, instantele de contencios administrativ investite cu
o actiune in anularea actului administrativ nu au altd solutie la indemana decat aceea de a
admite actiunea, chiar dacd, pe fondul litigiului, este posibil ca autoritatea si fi fost indreptatita
la emiterea respectivului act. Cu titlu de exemplu, a se vedea Decizia nr. 1530/15.03.2018
pronuntati de catre Curtea de Apel Bucuresti, disponibila la: www.rolii.ro, accesati in data de
30.09.2021.

55 In jurisprudenta nationali s-a conturat o practici majoritard de respingere a motivului de
nulitate privind nemotivarea actului administrativ in cazul in care, desi nu a fost descrisa starea
de fapt in cuprinsul acestuia, totusi a fost mentionat un alt act sau o altd operatiune
administrativa (aviz, raport, propunere etc) care contine relatarea imprejurérilor de fapt. Cu
titlu de exemplu, a se vedea Decizia nr. 2557/29.09.2020, pronuntata de catre Curtea de Apel
Bucuresti, disponibila la: www.rolii.ro, accesati in data de 02.10.2021.

35

SUBB lurisprudentia nr. 2/2022



Anghel-Marian POP:
Observatii asupra puterii discretionare a administratiet prin prisma principiului proportionalitdtii

In general, norma legali care conferi putere discretionard unei
autoritati prevede si interesul public care necesita a fi protejat prin utilizarea
prerogativelor respective, fiind astfel mult mai simplu pentru organul emitent
al actului administrativ s motiveze oportunitatea luarii acelei masuri. De
pilda, Legea nr. 295/2004 privind regimul armelor, componentelor esentiale
si al munitiilor prevede ca autorizatia de procurare a armelor letale se acorda
persoanelor care nu prezintd pericol pentru ordinea publica, siguranta
nationald, viata si integritatea corporala a persoanelor. Asadar, autoritatea de
resort detine o marja larga de apreciere a cauzelor care pot sa impieteze
asupra dreptului persoanelor la detinerea autorizata a unei arme letale, in
practica evidentiindu-se motive precum declansarea urmaririi penale fata de
reclamant pentru infractiuni de furt de energie electrica®s, braconaj®’,

camatarie’®, cruzime fatd de animale®®, ori pentru diagnosticarea cu

56 Tn primi instant3, Tribunalul a apreciat cii retragerea autorizatiei a fost nelegal in contextul
in care reclamantul, desi a fost acuzat de furt de energie electrica, nu prezinta pericol pentru
ordinea publici deoarece in dosarele penale constituite ca urmare a savérsirii faptelor
respective s-a dispus renuntarea la urmirirea penali. In recurs, Curtea de Apel a casat sentinta
tribunalului si a respins actiunea reclamantului, ardtdnd c# pericolul deriva din
comportamentul contrar obligatiilor sociale legale ce revin unei persoane ce detine permis de
arme si munitii letale si neletale si trebuie analizat si retinut prin raportare la orice indiciu
negativ, pornindu-se de la presupunerea rezonabili ci acea persoana poate comite, in anumite
conditii, actiuni nelegale indreptate impotriva unei alte persoane, folosindu-se de arma sa si de
permisul ce 1i di posibilitatea sa o foloseasca. Decizia nr. 825/2019, Curtea de Apel Bucuresti,
disponibila la: www.rolii.ro, accesat in data de 02.10.2021.
57 Sentinta nr. 704/2018/CA a Tribunalului Iasi, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data
de 02.10.2021.
58 Sentinta nr. 638/2017 a Tribunalului Ilfov, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data de
02.10.2021.
59 Sentinta nr. 3028/2018 a Tribunalului Cluj, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data de
02.10.2021.
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schizofrenie paranoida%?, sau pentru simpla sanctionare contraventionala a
reclamantului!.

Pe de alta parte, nu este mai putin adevarat cd, intr-un mediu juridic
din ce in ce mai complex, legislatia poate sa contina concepte deschise®? care
permit administratiei sa fie flexibila in stabilirea unor obiective de interes
general si In adoptarea unor cursuri de actiune diferite pentru atingerea
obiectivelors3. In aceste cazuri, organul emitent are cu atat mai mult obligatia
sa indice In mod clar si cuprinzator toate elementele de fapt si de drept care
au stat la baza deciziei sale, motivarea conferind actului transparenta, astfel
incat particularii vizati sa poata verifica daca actul este corect fundamentat si,
in acelasi timp, pentru ca instanta de judecata sa-si poata exercita controlul
jurisdictional®4.

De pilds, intr-o spetd dedusi judecitii Inaltei Curti de Casatie si
Justitie, s-a concluzionat cd nu s-a respectat cerinta motivarii actului
administrativ, cu toate ca autoritatea publica a mentionat in actul atacat
situatia de fapt si textele de lege incidente, ceea ce de regula ar fi suficient
pentru ca actul sa fie considerat legal. Cu toate acestea, instanta suprema a
apreciat ca autoritatea administrativa nu a efectuat o analiza exhaustiva a
tuturor conditiilor legale prevazute de normele respective, desi situatia o

impunea.%5 Totodata, in cuprinsul aceleiasi hotarari judecatoresti s-a retinut

60 Sentinta nr. 1934/2017 a Tribunalului Suceava, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data
de 02.10.2021.
61 Sentinta nr. 261/2020 a Tribunalului Sibiu, disponibild la: www.rolii.ro, accesat in data de
02.10.2021.
62 Notiuni precum ,.cazuri urgente”, ,la nevoie”, ,interesele generale ale societitii” etc.
63 Rafal STASIKOWSKI, op.cit, p. 89.
64 Decizia ICCJ nr. 3354/2020, disponibild la: www.scj.ro, accesat in data de 10.10.2021.
65 Decizia ICCJ nr. 1692/2020, disponibild la: www.scj.ro, accesat in data de 10.10.2021.
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ca orice decizie de naturda a produce efecte privind drepturile si libertatile
trebuie motivata prin chiar actul care produce efecte juridice, iar nu ulterior,
printr-un alt act, mai ales din perspectiva posibilitatii persoanei de a aprecia
asupra legalitatii si temeiniciei masurii, respectiv asupra respectarii limitelor
dintre puterea discretionara si arbitrariu®®.

Credem ca aceasta ar trebui sa fie orientarea majoritara a instantelor
judecatoresti atunci cand se invoca nemotivarea ca motiv de nulitate, in sensul
ca nu este suficient ca actul administrativ sa fie motivat in fapt printr-o
operatiune administrativd mentionata in preambulul sdu, ori printr-un act
procedural (de pilda, intaimpinarea) depus in fata instantei de contencios
administrativ. Pentru ca actul administrativ sa fie considerat motivat
corespunzator si, implicit, legal, acesta trebuie sa contina toate elementele de
fapt si de drept pe care organul administrativ le-a avut in vedere atunci cand
a emis actul vatdmator, in caz contrar, singura solutie fiind anularea
acestuia®’.

Cu precadere, atunci cand intr-o spetd se invoca incalcarea
principiului proportionalitatii, lipsa motivarii in fapt face imposibila
verificarea caracterului adecvat, necesar si echilibrat al actului administrativ,
intrucat detaliile faptice sunt esentiale in cantarirea efectelor actului asupra

drepturilor subiective vatimate. De exemplu, unei persoane fara cetatenie

66 Ibidem.

67 In practicd, am intalnit anumite solutii de mentinere a unor acte administrative care erau
nemotivate sau insuficient motivate, insa in acele cazuri judecitorul a motivat solutia de
respingere a actiunii in baza prevalentei interesului public. intr-unul dintre cazuri a fost vorba
despre o actiune in anularea unei decizii de revocare a unui permis de vanitoare pe motiv de
pericol social, si desi acesteia 1i lipsea motivarea, totusi instanta a respins actiunea avand in
vedere ci reclamantul si-a amenintat fosta sotie cd o va impusca cu arma de vAnatoare pentru
care detinea acel permis.
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romana 1i poate fi revocat dreptul de sedere pe teritoriul statului roman
pentru varii motive, dintre care unele mai banale, cum ar fi desfasurarea de
activitati in calitate de salariat fara aviz de angajare in munca, iar altele foarte
grave, precum desfasurarea unor activititi de natura sa puna in pericol
siguranta nationald. Or, pentru a putea fi efectuat controlul de
proportionalitate a unei astfel de masuri, instanta trebuie sa discearnd din
insusi cuprinsul actului administrativ starea de fapt care a atras o masura atat

de dura pentru strainul vizat.

. Concluzii

Constatam ca orice act de exercitare a puterii discretionare de catre
administratie contine in mod intrinsec o obligatie de proportionalitate.
Ignorarea acestei obligatii determina vatdmarea dreptului persoanei vizate si
autorizeaza interventia instantei de judecatd, dat fiind cd emiterea actului
administrativ cu incélcarea principiului proportionalitatii se incadreaza in
cuprinsul notiunii de exces de putere, pe care instanta de contencios il poate
sanctiona chiar si in cazul exercitarii puterii discretionare.

Exercitarea puterii discretionare ramane o chestiune complexa si
relativa, in sensul ci evaluarea sa depinde adesea de imprejurarile cauzei sau
de contextul exercitarii sale. Decizia administrativa care respecta principiul
proportionalitatii este cea care reflecta o examinare autentica si realista a
fondului cazului dedus spre solutionare organului administrativ, si care, per
a contrario, nu se limiteaza la aplicarea in mod inflexibil a normei legale fara
a lua in calcul imprejurarile relevante ale spetei.

Astazi, intrebarea nu mai este daca prerogativele discretionare ale
autoritatilor administrative sunt de dorit sau nu, in schimb ce controale si

garantii pot fi introduse pentru a elimina orice abuz in exercitarea puterii
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conferite. Credem ca posibilitatea de control judiciar pe care o au instantele
prin intermediul principiului proportionalitatii poate fi un raspuns adecvat la
tendinta autoritatilor publice de a devia de la scopul de interes general
urmarit de lege si de a impune limite excesive drepturilor si libertatilor

cetatenilor.
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politic, prin intermediul peculiului, sclavul roman a avut posibilitatea, daci stapanul
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PECULIUM PROFECTICIUM - A FACET OF THE
IMPROVEMENT IN THE SLAVE CONDITION IN
ANCIENT ROME

Abstract: The Latin term peculium was originally used, in the Roman
Antiquity, in order to describe the goods assigned to an individual who was placed
under the authority of the father of the family and by the will of the latter. This
especially concerned slaves, who were under the power of those to whom they
belonged. Despite his servile status, which granted him no legal, civil, or political
rights, due to the peculium, the Roman slave had the possibility, if his master
authorized him, to earn money and goods for the dominus and himself and, thus, to
make savings or even to buy his freedom.

Key words: peculium, serv, slave, administratio, pater familias, master,

goods.
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l. Motivare

Din sursele istorice si literare avute la indeméana, incepand cu finalul
Republicii, aristocratii romani sunt cunoscuti ca fiind conservatori in ceea ce
priveste administrarea averilor lor si modul in care investeau capital in
acestea, cu scopul de a le mari. Totusi, nedorind sa se implice in activitatile de
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productiel, angajau pentru aceste munci oameni liberi sau nominalizau sclavi,
strategie care s-a bazat pe crearea, dezvoltarea si utilizarea anumitor institutii
juridice, a cdror istorie o putem proiecta tocmai in perioada Republicii
romane2. Una dintre ele — si cea pe care am ales-o ca subiect al articolului de
fatd — a fost peculiul. Cunoscuta inca inainte de emiterea Edictum triplex3,
sec. I 1. Hr., ideea de peculiu 1si poate avea radacinile chiar in Legea celor XII
Table, care ar fi stabilit cd anumiti sclavi detineau posibilitatea de a stdpani
bunuri, insd fara a avea acces la gestionarea lor din punct de vedere
comercial®. In ceea ce priveste utilitatea si intrebuintarea pe scari largi a
acestei institutii, ele trebuie cdutate in necesitatile economice pe care
societatea romana le-a dezvoltat, odata cu expansiunea teritoriala, inceputa
in sec. III 1. Hr.

Avand 1n vedere ci cea mai la indemana sursa juridica, pe care o putem
folosi cu referire la tema selectatd, sunt Digestele lui Iustinian, opiniile care
ne-au ajutat in dezvoltarea materialului de fata provin din perioada clasica a
dreptului roman, insd ne vom folosi si de anumite texte republicane. Din

punct de vedere teoretic, subiectul nostru este unul dens, acoperind capitole

! O mentalitate specifici Romei a fost aceea ci munca pentru bani era socotit a fi 0 ocupatie
nedemnd de un om liber. Cetidteanul roman se indeletniceste cu politica, cu rdzboiul, cu arta
sau cu jocurile de noroc — dar nu presteaza munca remunerati. A o contracta este sinonim cu
a te plasa intr-o pozitie social inferioard. Pentru detalii a se vedea Mircea Dan Bos, Manual
elementar de drept privat roman, ed. a II-a revizuita si adiugitd, Ed. Universul Juridic, 2019,
p-247.
2 Jean-Jacques AUBERT, Productive investements in agriculture: instrumentum fundi and
peculium in the later Roman Republic, in Jesper Carlsen&Elio Cascio, 2009, p.167.
3 Ulpian, D. 15.1.1.1. Este vorba despre un edict care pune in discutie trei subiecte, conform lui
Ulpian.
4 Lg. XII Table 7.12. Pentru detalii a se vedea Samuel PAHUD, Le statut de l'esclave et sa
capacité a agir dans le domaine contractuel. Etude de droit romain de I'époque classique,
University of Lausanne, 2013, p. 239.
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ca persoane, bunuri, obligatii si procedura de judecati® din cadrul materiei de
Drept privat roman.
In paginile care urmeazi vom incerca, asadar, si rispundem la
intrebari precum:
e (Cat de mult putea s detina un sclav in Roma Antica?
e In ce consta stipanirea lui de fapt?
e Care era scopul acesteia?
¢ Cum si intelegem ca un obiect de drept civil — sclavul, poate
angaja in raporturi juridice un subiect de drept civil —
stapanul? etc.

Acolo unde sursele ne permit, vom insera si situatii concludente din
viata de zi cu zi a romanilor.

Pentru a creste interesul cititorilor, incepem prin expunerea unor
cazuri localizate chiar in Italia, unde anumiti sclavi administrau suficienti
bani, astfel incat sa se angajeze in afaceri extinse, altii detineau propriii sclavi
sau chiar le imbinau in mod armonios pe ambele.

Un exemplu este cel al sclavului imperial Musicus, administrator al
tezaurului provinciei Lugdunensis (pe teritoriul Frantei de astazi), ce a fost
comemorat, dupa moartea sa, de un numar de 16 sclavi, pe care 1i avea in
stapanire si care, la randul lor, erau angajati in diferite afaceri®. Apoi,

Nemesianus, bibliotecarul unuia dintre procuratorii provinciei Dacia, a

> Deoarece in materialul de fati am atins doar tangential aceasti problematici, pentru
procedura de judecati si actiunile care sanctionau institutia peculium-ului a se vedea Wiliam
Warvick BuckranD, The Roman Law of Slavery, ED. University Press, Cambridge, 1908, p.
207 siurm.

® C.LL. V1.5197. Paul WEAVER, Vicarius and Vicarianus in the Familia Caesaris, in Journal of
Roman Studies, 54(1-2), 1964, p. 117-128, DOI: https://doi.org/10.2307/298657, accesat la
data de 07.05.2022.
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construit un templu din banii sdi proprii’”. De asemenea, Suetonius ne
aminteste despre un sclav, al carui nume nu il cunoastem, dar care si-a
cumparat functia de dispensator® pentru fabuloasa suma de un milion de
sesterti®. Despre un alt asemenea dispensator, un sclav numit Rotundus, se
spunea ca detine un vas de argint de 500 kg si ca sclavii pe care acesta 1i
administra aveau alte opt vase de argint, cantarind jumatate din greutatea
amintitalo.

Remarcam cum, in multe locuri, este indicat rolul sclavilor in comert,
in industrie sau finante, fapt care 1i transforma in personaje care traiau intr-
un lux si confort putin cunoscute majoritatii oamenilor liberill. Acesta poate
reprezenta unul dintre motivele pentru care portretele lor au ramas in istorie
— nu era imposibil pentru un sclav roman sa acumuleze atat de multa bogatie.
Enumerarea cazurilor anterioare reprezinta pentru noi doar un pretext prin
care vom face trecerea la analizarea, din punct de vedere juridic, a acestei

realitati romane, care a permis unor elemente sociale lipsite de capacitate

7 AE 1913.50 (inscriptie dedicativi descoperits la Ulpia Traiana Sarmizegetusa): Caelesti
Virgini Augustae sacr(um) Nemesianus Caes(aris) n(ostri) servos(!) librarius templum a solo
<p=R>ecunia sua ex voto fecit. Pentru detalii privind inscriptia: https://edh.ub.uni-
heidelberg.de/edh/inschrift/HD026979, accesat la data de 07.05.2022.

8 Persoani care distribuie sau administreazi anumite bunuri. in contextele analizate,

considerdm ca sensul este cel al unui administrator, tinand seama de suma achitata pentru
obtinerea functiei, dar si de importanta acesteia din urma.

? Suetonius, Life of Otho, 5.2.
https://penelope.uchicago.edu/Thayer/e/roman/texts/suetonius/12caesars/otho*.html,
arhivi: https://perma.cc/P6FY-H638.

10 Plinius, Natural History, 33.145.
https://penelope.uchicago.edu/Thayer/L/Roman/Texts/Pliny the Elder/33*.html, arhiva:
https://perma.cc/9PLB-R7BQ.

1 Joseph DECLAREUIL, Rome et l'organisation du droit, Ed. La Renaissance du livre, Paris,
1924, p.142.
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juridicd sa administreze si sa obtina, de multe ori, averi considerabile:

peculiul.
ll.  Ce este si cum se formeaza un peculium?

Siin cazul peculiului observam, din punct de vedere istoric, un progres
conceptual. Astfel, termenul a fost utilizat, in prima faza, pentru bunurile
(pecus inseamna cap de bovind)!2 pe care un pater familias le incredinta fiului
(alieni turis) care se afla sub autoritatea lui, cu scopul ca cel fara capacitate de
exercitiu sa le administreze!3. Cu toate cd la Roma, alaturi de peculiul simplu,
denumit si peculium profecticium (peculium a patre profectum'#), au mai
existat peculium castrense, peculium quasi castrense'® si peculium
adventicium!®, in lucrarea noastra, ne vom limita discutia doar la cel dintai,

fiind cel mai des intalnit atat in textele jurisconsultilor, cat si in operele

12 pentru detalii referitoare la termenul pecunia a se vedea si Carlos AMUNATEGUI PERELLO,
Problems concerning familia in Early Rome, in Roman legal tradition nr. 4, 2008, p. 37-45.
https://romanlegaltradition.org/contents/2008/RLT4-AMUNATEGUI.PDF, arhiva:
https://perma.cc/G6XV-Y4CT.

13 Morris SILVER, At the base of Rome’s Peculium Economy, Fundamina, vol. 22, nr. 1, 2016,
p. 67.

14 provenit de la pater familias.

!5 Primul termen, denumit si peculium militare, i gisim definit la jurisconsultul Macer,
D. 49.17.11: orice dobandeste un soldat, pe care nu l-ar fi dobandit daci nu ar fi servit (ca
militar).

Peculium qust castrense a fost introdus in perioada Dominatului, reprezentand castigurile
obtinute de cétre un fiu de familie in alte domenii decat in cel militar (ca functionar al statului,
de exemplu) si chiar sa dispuna de aceste bunuri prin testament, cf. Inst 2.6.11.

16 C.Th. 8.18.1, 7. Creat de imparatul Constantin, il viza pe fiul de familie care obtinuse o
mostenire de la mama sa sau prin donatie de la un tert si asupra ciruia pater familias detinea
doar dreptul de uzufruct.
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literare. Cum fiii de familie nu erau intotdeauna la indemana stiapanului sau
nu detineau maturitatea necesara pentru incheierea de acte juridice in numele
acestuia, romanii s-au folosit in astfel de cazuri de sclavi. Datorita acestei
cutume, (initial) servii erau folositi in exploatarea patrimoniului familial, prin
constituirea de catre pater familias a unei mase de bunuri distinctel?.

Sclavul, incapabil si dobandeasca pentru sine insusi, era asemeni
femeii casatorite in manu sau fiilor de familie, un instrument de achizitie
pentru stipin. In aceste activititi el Imprumuta personalitatea lui
pater familias, tertii cu care contracta fiind instiintati de acest faptls;
vrand-nevrand, practica a dus la consecinta incomoda ca unii sclavi sa fie
tratati cu respectul potrivit unui cetatean roman. Putem chiar conchide ca
statutul sclavilor de incredere ai cocontractantului a fost intotdeauna
complicat de faptul ca acestia erau delegati ai unui egal sau superior si
controlau accesul la stapanii lor.

Prin urmare, constatim cum stdpanirea de fapt asupra masei de
bunuri denumita peculium s-a extins de la fiii de familie la sclavi. Astfel,
conceptul devine general folosit pentru detinerea si administrarea de lucruri
permise oricarei persoane aflate sub puterea alteia, indiferent daca este libera
(fiu de familie) sau sclav, insa numai cu acordul stapanuluil®.

Dupa cum am amintit, ca sediu principal al materiei avem Digestele
lui Tustinian, care rezerva un intreg capitol problematicii peculiului si un altul

mostenirii lui20.

7 Ulpian, D. 15.1.5.4.
'8 Gaius 1.52. Gaius, D.50.17.133.
19 Anumiti autori numesc acest tip de peculiu — peculia servorum. A se vedea Antonio GUARINO,
Diritto privato romano, ed. Jovene Napoli, 2001, p. 674.
2p.15.1, 33.8, 40.7.
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Astfel, pornind de la explicatia data de catre jurisconsultul Aelius
Tubero, peculium era vazut ca ,proprietatea” unui sclav separata de cea a
stdpanului pe care o detinea insa cu permisiunea celui din urma2!. Tubero,
citat de Celsus si Ulpian, emite cea mai simpla definitie a ceea ce reprezenta
un peculium, dar adauga faptul ca acesta contine si ceea ce raimane dupa ce
sclavul 1si achita datoriile fata de dominus?2. Definitia clasica elaborata pentru
peculiu subliniazd existenta a doui elemente: unul intentional — acordul
stdpanului si unul material — delimitarea celor doua mase de bunuri?3. Dintre
acestea, cel dintai a fost crucial in existenta acestei institutii juridice, iar un
comentariu al lui Pomponius ne releva ca acordul stipanului in crearea
peculiului poate fi tacit sau expres, chiar fara incuviintarea sclavului?4, insa
nu poate lipsi.

Asadar, masa de bunuri din peculium apartinea, din punct de vedere
legal, stipanului insi, de facto, se afli in administrarea sclavului. In esents,
un peculium era distinct de ceea ce stapanul detinea in mod obisnuit si de
aceea, de multe ori, 1l intdlnim sub clasificarea de res peculiares?s. Alte
denumiri sub care a ramas cunoscutd aceastd masa de bunuri mai sunt
pustllum patrimonium si velut patrimonium proprium?2s.

Unii autori sugereaza faptul ca, acordand sclavului respectiva masa de
bunuri, pater familias il incuraja pe acesta sa isi utilizeze la maximum
calitatile antreprenoriale, administrative, comerciale si, in acelasi timp,

gradul de supraveghere pe care stapanul il manifesta asupra lui s-ar fi

a Pomponius, D.15.1.4.2,6.
22 Ulpian, D.15.1.5.4.
23 Ulpian, D.15.1.5.4.
24 Pomponius, D. 15.1.49pr.
25 Tulian, D.6.1.56. Paul, D.18.1.40.5.
26 Ulpian, D. 15.1.5.3, D.15.1.39.
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diminuat?’. Nu este greu de inteles ca intocmai existenta acestui tip de relatie
intre stapan si serv 1l facea pe cel din urma un cocontractant de incredere.

Odata ce in societatea romana s-a dezvoltat ideea de peculium, au
aparut si consecinte pe plan legal si comercial. Cu referire la cel din urma
aspect, afacerile pe care sclavul le realiza puteau sa se localizeze pe mare sau
in regiuni in care nu locuiau stapanii sdi28. Ca exemplu, Ulpian discuta despre
un cetdtean din provincie care, pentru a-si vinde marfa, tinea un sclav la
Roma. Acelasi lucru se intampla si in zonele rurale, unde sclavii conduceau
afaceri la o distanta considerabila de resedinta oficiala a stapanului?®.

Juridic vorbind, in baza puterii acordate prin crearea unui peculiu, un
serv putea incheia raporturi juridice atat cu terti, dar si cu stapanul lor.
Graitor este cazul descris de Cicero care 1i transmite lui Quintus ca sclavul lui,
Nicephorus, 1-a impresionat in mod favorabil: ,l-am intrebat daca i-ai dat
anumite instructiuni despre constructia despre care mi-ai vorbit si acesta mi-
araspuns ca a inceput munca pe cont propriu pentru suma de 16.000 sesterti,

si ca tu doar ulterior ai addugat anumite imbunatatiri”30. Un alt sclav este

27 Peter GARNSEY, [ ndependent freedmen and the economy of Romn Italy under the Principate,
Klio, Beitrage zur alten Geschichte, 1981, p. 362-363, Willem J. ZWALVE, Callistus’s case: some
legal aspects of Roman business activities, in De Blois, Lukas&Rich, John, Amsterdam, 2002,
p.127 apud Morris SILVER, At the base of Rome’s Peculium Economy, Fundamina, vol. 22, nr. 1,
2016, p. 67.

28 Gaius, D.40.9.10.

2 Ulpian, D.5.1.19.3. Christian LaEs, Child slaves at work in Roman Antiquity, in Ancient
Society, 2008, p.249.

30 Cicero, Letters to Quintus, 3.2.5.
https://books.google.ro/books?id=3dxUAAAAcAAJ&pg=PA68&Ipg=PA68&dq=cicero+letter
s+to+quintus+nicephorus&source=bl&ots=i8rzghgzWU&sig=ACfU3U2Q4L LBeXZuZy31X9
PI3 5aG5YrA&hl=en&sa=X&ved=2ahUKEwi-
1cK51pH2AhWPNewKHVFQCEIQ6AF6BAgPEAM #v=0onepage&q=cicero%20letters%20t0%2
Oquintus%20nicephorus&f=false, accesat la data de 05.03.2022.
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Callistus care a trait la inceputul sec. III d. Hr. si care a primit de la stapanul
sau — sclav imperial la randul lui —, Carpophorus, o suma foarte mare de bani
cu instructiunea s aduca profit din afacerile bancare ale celui din urma3!. De
asemenea, sclavii din vila lui Cato isi foloseau o parte din banii lor pentru a
cumpara sclavi mai tineri (care intrau, automat, in proprietatea stapanului)
cu scopul de a-i instrui, iar apoi si 1i vindi la un pret mai mare32. In acest mod
sclavii initiau activitati economice cu scopul de a acumula bogatii si pentru ei
Insisi.

O chestiune interesanta intalnim la jurisconsultul Servius, referitor la
o speta ce priveste relatia patrimoniald dintre sclav si stapan, cu trimitere la
sclavii detinuti in peculium. Astfel, ceea ce sclavul obtine prin propriii sai servi
nu trebuie sa fie dedus din peculium, deoarece peculiul lor este parte din cel
al sclavului principal33. Mergand mai departe, Ulpian afirma faptul ca in masa
de bunuri pot fi inclusi alti sclavi cu propriul lor peculium, inteles ca activ si
pasiv patrimonial, iar in ceea ce priveste estimarea valorii acestei mase de
bunuri trebuie luat in considerare totul. Chiar dacd Labeo sustine parerea
contrara®4, pozitia lui nu a fost acceptata de catre jurisconsulti. Acesti sclavi,
numiti vicarii, faceau parte din peculiul cuiva, sef asupra lor fiind un anumit

servus ordinarius. Prin urmare, in atare situatii exista la Roma o asimetrie

3 Hippolytus Romanus, Refutation of all heresies, 9.7.
https://www.newadvent.org/fathers/050109.htm, arhiva: https://perma.cc/E9BM-LYPA.

2 Plutarch, Marcus Cato, 21.7.
http://www.perseus.tufts.edu/hopper/text?doc=Perseus%3Atext%3A2008.01.0013%3Achap
ter%3D21%3Asection%3D7, https://perma.cc/ COHK-K44V.

3 Ulpian, D.15.1.17.

34 Celsus, D. 15.1.6.
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intre propriii sclavi, care erau in mod clar subordonatii unui alt serv, si cei ai

unui egal sau superior, care aveau o parte din statutul de stapan3.
ll.  Componenta masei de bunuri

Intrebarii despre modul in care se stabileste daci un bun va face sau
nu parte din peculium3é raspundem, in primul rand, ca acesta putea fi format
din bani, sclavi, alte bunuri materiale si chiar din alte elemente, ca atunci cand
stapanul platea pentru sclavul respectiv costul deplasarii acestuia la Roma
sau, de exemplu, formarea vocationala ori educatia lui®’. Este important de
remarcat faptul ca sclavul care detinea peculiul nu era inclus in acesta38.

Un exemplu simplist, la o prima vedere, a ceea era inclus intr-un
peculium gasim la jurisconsultul Alfenus?®, anume terenuri si boi. La o analiza
mai atentd 1nsa, observam ca sclavului i se ofera posibilitatea sa instraineze
bunuri mancipi. Aceasta practica va deveni o obisnuinta la Roma deoarece nu
exista nicio indoiala ca tranzactiile lipsite de formalitati erau realizate prin
intermediul celor de sub putere*®. Vom observa cum, incepand cu finalul
Republicii, sclavii au devenit actori economici importanti si legislatia, prin
edictul pretorului, i-a introdus intr-un sistem care initial le era prohibit.

Ramanand inca la continutul unui peculiu, jurisconsultii clasici ne spun ca

3 Seneca, Epistole, 47.14.

https://www.stoics.com/seneca epistles book 1.html#%E2%80%98XLVII1, arhivi:
https://perma.cc/AK2B-6BG3.

36 Alfenus, D.15.3.16.

37 Morris Silver, op.cit., p.76.

38 Ulpian, D.15.1.11.pr.

» Alfenus, D.15.3.16.

4 Jean Christian DUMONT, Servus. Rome et lesclavage sous la République, Roma, 1987, p.
369.
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acesta putea ingloba bunuri mobile sau imobile, incluzand alti sclavi (vicarii)
cu propriul lor peculium*, si chiar creante*?. Cu exceptia bunurilor
necorporale, nu avem niciun motiv sa credem ca masa de bunuri ar fi fost mai
restransa in perioadele anterioare, chiar daca in sec. IT1I d. Hr. Marcianus face
referire la sclavi care au exclus din peculium tot ceea ce se asteptau sa
primeasca din partea stapanului care 1i intretinea*3. Legat de acest aspect si
deoarece toate referintele pe care Varro le-a facut la peculium in Res Rusticae
conduc inspre ideea ca ceea ce sclavii obtineau in plus din administrarea lui
era folosit pentru sustinerea vietii lor de zi cu zi*4, unii autori au introdus
ipoteza cd servii aflati in zonele rurale nu erau hraniti sau intretinuti
corespunzator de cétre stapanii lor, tocmai datorita acestor castiguri4s.

Cu timpul, peculiul va cuprinde nu numai ceea ce stapanul i-a atribuit
sclavului in mod direct, ci si economiile, achizitiile si darurile primite din
exterior#®. Altfel spus, orice lucru care nu a fost dobandit prin rea-credinta,
impotriva vointei stapanului sau a unei terte persoane, putea face parte din
masa de bunuri. Cu toate acestea, jurisconsultii au facut o distinctie, dupa cum
darurile primite 1i sunt necesare sclavului sau reprezinta doar o categorie de
bunuri de care se poate dispensa. Astfel, un cadou oferit sclavului, constand
in haine necesare lui, nu va creste masa de bunuri; in schimb, acelasi dar care

contine obiecte de imbracaminte ce nu 1i folosesc poate avea situatia juridica

41 A se vedea n.n. 3.

42 Ulpian, D. 15.1.7.4.

43 Marcian, D. 15.1.40.1.

44 Varro, Res rusticae, 1.2.17.
https://penelope.uchicago.edu/Thayer/e/roman/texts/varro/de re rustica/1*.html, arhiva:
https://perma.cc/K7PE-37MN.

45 Ulriche RoTH, Food, status and the peculium of Agricultural slaves, Journal of Roman
Archelogy, nr. 18, 2005, p. 36.

46 Florentinus, D.15.1.39.
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inversa. Pe de alta parte, cand un sclav detine un peculium, hainele pe care
acesta le foloseste pot face parte din el, insa nu si cele care au fost transmise
pentru a le purta la ocazii speciale?”.

Din mai multe texte, observam ci dobandirea acestor lucruri trebuie
sa fie ex peculium, ex peculiari re, peculiari causa sau peculii nomine*s. Acesti
termeni au inteles asemanator, iar in cele ce urmeaza vom analiza situatii in
care un bun indeplineste conditiile pentru a face parte din peculium. Pana
atunci, cd o regula generala trebuie retinut faptul ca vointa stapanului este cea

care guverna regimul juridic al bunurilor®.
IV.  Aspecte privind regimul juridic al peculiului

De la sfarsitul epocii republicane, asistam la un proces care urmareste
sa recunoasca sclavului o capacitate juridica limitata. Acest proces a fost
determinat de mai multi factori: de propagarea in societatea romana a ideilor
umaniste ale filosofiei grecesti, de necesitatea de a sanctiona o realitate — in
fapt, a fi sclav nu mai era sinonim cu a fi fara avere proprie, chiar daca in teorie
sclavul nu putea fi titular al unui patrimoniu propriu — si de cerintele unei
vieti comerciale tot mai complexe. In vechiul drept roman, sclavul putea
imbunatati situatia stapanului sau, de pilda facandu-1 creditor in urma unui
act juridic de achizitie, iIn care a figurat imprumutand personalitatea
stdpanului (ex persona domini); nu-l putea face insa debitor, pentru a nu-i
inrautati situatia patrimoniald. Aceastd conceptie primitiva, compatibila cu
structura unei societati care cunostea un comert redus si, in consecinta, un

numdr limitat de acte juridice, ramane in urma dezvoltarii economice si

47 Pomponius, D.15.1.25.
8 11 folosul peculium-ului.
* Paul, D.15.1.8.
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sociale de la finele Republicii si inceputul Imperiului. Stapanii de sclavi aveau
interesul sd foloseascd in activitatea lor comerciald tot mai intensa si mai
extinsa munca sclavilor, care deseori se dovedeau priceputi si inzestrati cu
multa initiativd. Dar actele juridice care se incheie in domeniul activitatii
comerciale sunt acte sinalagmatice, in care se obtine un profit in schimbul
unui sacrificiu: un pret pentru instrainarea lucrului (in materie de vanzare),
chiria pentru vanzarea fortei de munca (in contractele de locatiune) etc. Cu
alte cuvinte, partile contractante din aceste operatii juridice deveneau in egala
masura si creditori si debitori. Vechiul principiu al dreptului roman ca sclavul
nu poate face situatia stapanului mai rea59, ca, deci, nu poate si-1 faca debitor,
nu ingdduia folosirea sclavilor ca reprezentanti ai stapanilor in incheierea
unor astfel de acte juridice, deoarece stipanii urmau sia devind nu numai
creditori, ci si debitori. Pretorul intervine insad si recunoaste, in anumite
cazuri, In conformitate cu necesitatile vietii economice si sociale, capacitatea
sclavului de a incheia acte juridice in interesul stapanului sdu si de a-1 face in
consecinti in egald misura creditorul si debitorul acestor acte. In acest mod,
stdpanii de sclavi au putut folosi munca acestora in cele mai diferite si
fructuoase operatii comerciale si au largit sfera exploatarii muncii servile.
Dupd cum am mentionat, printre situatiile in care pretorul a
recunoscut capacitatea sclavilor de a incheia acte juridice in numele
stapanilor a fost si administrarea de catre cei dintai a unui peculiu. Aceste
bunuri, desi raimaneau in proprietatea stapanului, alcatuiau totusi o masa
patrimoniald distincta, pe care sclavul o administra, dar ale carei venituri
reveneau stapanului. Uneori, sclavul inzestrat cu spirit comercial si ajutat de
imprejurari favorabile, putea chiar sd mareasca acest patrimoniu si sa traga
unele foloase personale. Ei puteau chiar s se rascumpere de la stipani.

Actele, pe care le incheia sclavul reprezentand pe stapan cu tertele persoane

50 Gajus, D. 50.17.133.
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si In legdturd cu activitatea comerciala legata de peculiu, dddeau ultimilor
dreptul sa urmareasca pe stapan — in principiu — in limita bunurilor cuprinse
in peculiu deci despagubirea era stabilitd chiar In momentul intentarii
actiunii. Acest statut semi-independent acordat sclavilor stimula activitatile
acestuia si crestea randamentul in beneficiul stapanului5?.

Daca pana acum am discutat pe larg despre modul in care era privita
pozitia sclavului in raport cu masa de bunuri pe care o administra, vom
enumera in cele ce urmeaza cateva cazuri in care unui sclav i se permitea sa
augmenteze sau sa diminueze cantitatea peculiului, dar si modalitatile in care
putea realiza acest fapt.

O prima si cea mai la iIndemana situatie este aceea a dobandirii
lucrurilor prin intermediul unor tranzactii unilaterale sau bilaterale. Asadar,
daca bunul in sine este obtinut cu scopul de a fi un res peculii sau castigat prin
munca cinstitd de catre sclav, nu avem nicio indoiala de faptul ca peculiul este
mirit cu valoarea respectivi. In relatia juridici existenti intre sclav si masi
de bunuri pe care o administreaza, sclavului 1i este permis sa achizitioneze, in
numele stdpanului, chiar daca acesta din urma nu are cunostinta despre
tranzactia pe care o va realiza sclavul®2; proprietatea astfel obtinuti da nastere
in patrimoniul stapanului acelorasi drepturi ca si cum va fi dobandit el insusi:
de exemplu, stapanul detine actiunea Publiciana®® sau nu va putea uzucapa,
in situatia in care sclavul a achizitionat ceva cu rea-credinta*. Adiacent
problematicii discutate, Ulpian sustine faptul cd orice debitor al unui

peculium poate sa plateasca sclavului®® si ca depozitul facut de catre un sclav

3! Mircea Dan Bo, Manual elementar de drept privat roman, editia a II-a revizuiti si adugits,
Ed. Universul Juridic, 2019, p. 89-90.
32 Paul, D.41.2.1.5.
53 Ulpian, D.6.2.7.10.
34 Paul, D.41.4.2.10.
35 Ulpian, D.12.6.26.8.
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va fi returnat acestuia®®. Astfel, regula generala pe care o extragem este aceea
ca daca un tert se indatoreaza printr-un contract fata de sclav, plata poate fi
facuta celui din urma. Cunoastem, de asemenea, faptul ca daca un debitor al
peculiului 1i achita sclavului in mod fraudulos o datorie, cel din urma nu va fi
eliberat de obligatia sa.

O fateta deloc doritd a dobandirii de bunuri o reprezinta furtul. Din
acest motiv, dacd un sclav sustrage un bun de la stapanul sau si 1l pastreaza in
peculium, jurisconsultii considera ca acesta nu face parte din masa de bunuri
deoarece este un lucru furat, despre care stipanul nu are cunostinti5”. in
situatia in care un res peculiaris se dovedea a fi fost insusit cu rea-credinta de
la un tert, nu facea parte din masa de bunuri. Tot astfel, daca un sclav ar fi
administrat un peculium cu intentie frauduloasa (pentru a-l pagubi pe
stdpan), bunurile utilizate in acest scop nu erau incadrate ca furate pana in
momentul in care intrau in proprietatea unei terte persoane3s.

Un alt caz de crestere a valorii masei de bunuri poate fi acela al
gratificarii sclavului. Jurisconsultii romani, lovindu-se de astfel de spete, s-au
intrebat 1n ce circumstante o donatie sau o mostenire oferita servului de catre
un tert poate intra in peculiul sdu. Fiindca solutiile oferite nu au adus o
clarificare 1n atare situatii, nu stim cu certitudine daca astfel de bunuri puteau
fi componente ale unui peculiu®®. Regula care aduce armonie in rezolvarea
acestei probleme este aceea ca un peculium nu este compus doar din lucrurile
pe care le-a stabilit initial stipanul sclavului, ci si din acelea despre care daca

ar fi stiut, ar fi consimtit®®. Banuim, totusi, ca niciun cetidtean roman nu ar

56 Alfenus, D.46.3.35.
7 Paul, D.41.3.4.9.
58 Tulian, D.47.2.58.3.
% Ulpian, D.15.1.7.
60 Pomponius, D.15.1.49.
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renunta la a fi beneficiarul unui act cu titlu gratuit si precizam ca Institutiile
lui Iustinian transeaza problematica astfel: ,...dacd insa a fost instituit
mostenitor (sclavul), nu poate dobandi mostenirea decat din imputernicirea
voastra (a stapanului) si, daca procedeaza din imputernicirea voastra,
dobandeste mostenirea pentru voiél.”

Daca dobandirea de bunuri de catre sclav cu scopul de a creste
valoarea unui peculium a fost usor acceptata in societatea romana, nu acelasi
tratament l-au cunoscut operatiunile care presupuneau o diminuare a lui.
Initial, simpla detinere a acestei mase de bunuri nu oferea sclavului si puterea
de a le instraina: acordul stapanului este necesar in toate situatiileé?, inclusiv
dupa ce servilor li s-a permis reprezentarea celui dintai in acte sinalagmatice.
Ulterior, jurisconsultii clasici au cazut de acord asupra faptului ca vointa unui
dominus se poate exprima si prin oferirea citre sclav a deplinei puteri de
administrare (administratio), caz in care nu mai este necesara autorizarea
stapanului ori de cate ori se realiza o tranzactie care implica bunuri din
peculiu®3. Cu exceptia acestei situatii, orice instrainare ar fi dorit sa realizeze,
sclavul avea nevoie de autorizarea certa a stapanului, inclusiv cand dorea sa
manumita un alt sclav aflat in peculiu®4; in caz contrar actul nu era valid. Prin
urmare, operatiunile realizate din propria initiativa a sclavului nu oferea iusta
possesio cocontractantului care cunostea starea de fapté® si, mai mult, o astfel
de persoana putea fi invinuitad pentru furt. O alta consecinta a instrainarii
facute fara autorizarea stapanului era aceea ca proprietatea, chiar si banii,

puteau fi revendicati®®.

1 Tnst. 2.9.3.
82 Ulpian, D.6.1.41.1.
%3 paul, D.15.1.46.
%4 paul, D.12.6.13.pr. Codex 7.11.2.
85 Codex 4.26.10.a.
% Ulpian, D.12.1.11.2.
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Pentru situatia platii unei datorii a stapanului de catre un sclav care
detine libera administratio peculii%’, textele pe care le intalnim ne ofera
raspunsuri divergente in domeniul procedural. In Digeste este prezentat cazul
unui sclav care a achitat ex peculio un debit care nu putea implica masa de
bunuri pe care o administra, iar intrebarea care apare este daca plata poate fi
considerata sau nu valabila. Din solutiile jurisconsultilor tragem concluzia ca
nu: Papinian, a carui ipoteza ne arata ca sclavul detinea autoritate de a
instraina bunuri, ofera stapanului actiunea in revendicare pentru recuperarea
banilor¢8, insa Iulian este de parere ca poate fi folosita aici doar o condictio®?;
astfel, ambii sunt de acord cd plata nu a fost valida. Mai mult, Iulian nu discuta
despre o imputernicire a sclavului si nici despre faptul ca detinerea lui
administratio i-ar oferi acestuia puteri nelimitate.

Ce se Intampla 1n cazul unei remiteri de datorie a unui debitor de-al
stapanului? Avea, un sclav, dreptul si realizeze acest mecanism, mai ales ca
efectul este eliberarea datornicului de datoria sa si, prin urmare,
imposibilitatea stapanului de a-l mai actiona in instanta? Raspunsul
jurisconsultilor a fost cel afirmativ, cu conditia ca in atare situatii este
neaparat cerut administratio. Este adevarat ca Gaius mentioneaza solutia
intr-o foarte scurta fraza’®, insa reprezinta, de departe, singura cerinta
necesari pentru ci o astfel de operatiune si poati avea loc. In acelasi timp,

subliniem ca principiul se aplica doar sclavilor de buna-credinta, nu si celor

87 Pentru mai multe detalii asupra acestui concept a se vedea Andrea Mazzoleni, Breuvi note in
tema de administratio peculii: un concetto clasico o un introduzione giustinianea?, in Forum
Historiae Iuris, 2021, DOI: https://doi.org/10.26032/fhi-2021-001.

88 papinian, D.46.3.94.3.

% Tulian, D.46.1.19.

™ Gaius, D.12.2.21.
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care ar fi stiut ca stapanul nu isi doreste realizarea unei astfel descarcari de
datorie”!.

Daca pentru operatiunile anterioare s-a solicitat existenta lui
administratio in persoana sclavului, in Roma Antica acesta nu poate, din
propria lui initiativa, sa transforme o obligatie veche in una nou4, ldsand-o pe
cea dintai fara efect’. Cu toate acestea, daca debitorul peculiului devine
debitorul unui tert care, la randul lui este creditor al aceleiasi mase de bunuri,
efectul este fara indoiald novatia’® si acceptat unitar de catre jurisconsulti.

Adaugam in acest punct si faptul ca un sclav furat, un fugar sau unul
despre care nu este sigur ca se afld sau nu in viatd nu poate detine
administratio despre care am vorbit mai sus74. Prin urmare, orice plata facuta
cu buna stiinta unui sclav care se incadreaza in categoriile enumerate va fi una
invalida.

Sanctionat juridic incd din timpul Republicii, in perioada Imperiului
s-a produs o anumita schimbare in regimul juridic al peculiului: sclavilor le
este permis sa realizeze raporturi comerciale in folosul propriu, utilizand
bunurile care le-au fost incredintate de dominus. Astfel, sclavul apare pe
scena comerciala a Romei Antice distinct de stapanul lui. Sunt evidentiate in

acest sens exemplele de sclavi care detin sclavi in comun cu stapanul?s,

"I Ulpian, D.16.3.11.
7 Florentin, D.46.2.16.
7 Paul, D.15.1.48.1.
7 Paul, D.15.1.48.pr.
5 Labeo, D.33.8.22.1. Samuel PAnUD, Le statut de l'esclave et sa capacité a agir dans le
domaine contractuel. Etude de droit romain de l'époque classique, University of Lausanne,
2013, p. 266.
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administreaza o padure sau cultiva un teren, non fide dominica, sed mercede
ut extranei coloni solent”®.

O altd modificare importanta a intervenit sub aspect procedural. Ca
regula generald cunoastem ca daca un sclav incheie un contract, dreptul la
actiune izvorat din acest acord de vointe apartine stapanului. Daca initial
acest drept la actiune nu a fost privit ca parte a unui peculium, cu timpul el a
devenit in re peculiari, fiind acceptat ca si componenta a masei de bunuri. Cu
toate acestea, niciodatd nu s-a renuntat la ideea ca titularul actiunii va fi
stapanul sclavului””.

Raméanand in sfera obligatiilor, peculiul implica anumite indatoriri
intre sclav si stapan sau ale stapanului fata de sclav, care au inceput sa fie
recunoscute ca factori importanti ce faceau parte peculium?’8. Exemple am
amintit pe parcursul materialului de fatd si se concretizau in hrana,
imbracamintea, respectiv garantarea unor conditii decente de trai oferite
sclavilor, in timp ce acestia din urma trebuiau sa dea dovada de buna-credinta
in administrarea patrimoniului oferit de catre dominus. Dupa cum putem
intui, existenta unui peculium depindea de grija, loialitatea si competenta
sclavului caruia 1i fusese incredintat. Peste toate acestea, situatia era destul de
riscantd atdt pentru stapan, dar si pentru sclav, cat timp administrarea
respectivei masei de bunuri deschidea posibilitatea aparitiei unor obligatii
contractuale. Chiar daca, cu siguranta au existat numerosi servi care si-au

tradat stapanii prin modul in care au ales sa conduca afacerile incredintate,

76 Scevola, D.33.7.20.1: nu datorita increderii acordate de catre stapan, ci veniturilor dobandite
de la coloni.

7 A se vedea si n.n. 86.

8 D.15.1 prezintd multe cazuri de acest fel.
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Plutarch ne descrie cazul unui sclav de nalta tinuta morala si cu un deosebit
spirit economic”?.

Dorinta sclavului de a-si rascumpara libertatea valora pentru stapanul
sdau protectie Impotriva nesupunerii sau a neseriozitatii in ceea ce priveste
administrarea acestui peculiu, chiar daca nu ne indoim ca supusul putea
uneori sa il ingele in actele pe care le realiza. Exemple de servi care s-au
rascumpirat de la dominus sunt nenumarate, insi aici voi aminti doar trei. In
primul dintre ele Ulpian aminteste despre dansatorul Paris care a recastigat
in fata judecatorului, de la Domitia, pretul pe care acesta il platise pentru
dezrobirea lui8?. De asemenea este amintit si cazul unui sclav care a
imprumutat banii de la un tert si i-a oferit stapanului sau in schimb pentru
libertate8!. O ultima situatie, mai inedita avand in vedere protagonistul ei, este
cea a unei femei sclav care putea sa foloseasca aceastd masa de bunuri ca
zestre sau sa isi cumpere un mormant: pe piatra funerara a Valeriei Lycisca
scrie ca la varsta de 12 ani a venit la Roma, fapt care i-au atribuit drepturile
unui cetdtean si posibilitatea de a cumpara un loc pentru ciand va deveni o

punga de cenusas?.

” Plutarch, Marcus Cato, 21.5-8.
http://www.perseus.tufts.edu/hopper/text?doc=Plut.+Cat.+Ma.+21.5&fromdoc=Perseus%3
Atext%3A2008.01.0013, arhiva: https://perma.cc/AFF4-2F37.

80 Ulpian D. 12.4.3.5.

81 Papinian, D. 15.1.50.3.

82 CIL. 6.28228. Michele Bellomo, Silvia Gazzoli, Monsignor Luigi Biraghi e il falsi di
Cernusco, in La fasificazione epigrafica. Questioni di metodo e casi di studio, Ed. Ca’Foscari,

2019, p.25, DOIError! Hyperlink reference not valid..
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V.  Tncetarea peculiului

Papirius Fronto, jurisconsult al sec. al II-lea d.Hr., exprima intr-o
maniera mai poetica faptul ca peculiul poate fi comparat cu o fiinta vie, a carei
nastere era necesar si fie urmata de crestere, expansiune, declin si apoi
disparitie®3. Asadar, inspre finalul articolului nostru, ne mai ramane sa
discutam despre modul in care un peculium inceteaza si mai existe. De la
crearea lui, atat intentia stapanului de a separa cele doud patrimonii, cat si
controlul de facto al sclavului sunt necesare. Fara vreunul dintre aceste
elemente, nu putem vorbi despre peculium, insa cea mai mare greutate in
existenta lui o are vointa lui pater familias.

Astfel, daca stidpanul retrage din masa de bunuri un lucru pentru el
insusi sau 1si exprima dorinta ca acesta nu trebuie sa faca parte din categoria
in peculio, lucrul respectiv va pierde acest caracter8*. Regula se aplica si
intregii mase de bunuri, privita ca universalitate. De asemenea trebuie retinut
faptul cd este suficienta exprimarea dorintei stdpanului in acest sens fara ca
bunurile sa fie scoase din custodia sclavului, prin asa numitul ademptio®?.

Daci un bun piere, firi indoiald acesta nu va mai exista in peculiu. in
situatia in care distrugerea lucrului da nastere unui drept la actiune, acest
drept 1i va lua locul in masa de bunuri, iar daca sclavul deceda in timpul
procesului, actiunea trebuia sia continue cu scopul de a determina cui i

apartine bunul care a facut parte din peculiu®e.

83 Marcian, D.15.1.40pr.

84 Ulpian, D.15.1.7.6.

85 Marcian, D.15.1.40pr: ademtio este un act unilateral care provine de la dominus prin care
acesta Intelege sa dizolve existenta peculiului.

86 Codex 7.66.5. Speta prezentata in Codex prezinta un aspect inedit, anume acela ca sclavul
decedat care detinuse in administrare peculium-ul era de sex feminin, situatii mai rar intalnite
la Roma.
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Pe langa cele expuse, atat decesul servului, cat si instrainarea acestuia
de catre stapan duc la disparitia peculiului®’. Totodata, dezrobirea sclavului
era un mijloc prin care acesta nu va mai administra masa de bunuri®8 si, astfel,

peculiul isi inceta existenta.

VI. Concluzii

O realitate 1n care sclavul era vazut numai ca un simplu res nu ar putea
decat sa se opuna conditiei sclavului, asa cum este definit de ius civile, aut
gentium. Statutul lui, dupa dreptul civil, apare ca incompatibil (contra
naturam) cu dreptul natural care 1l clasifica asemeni oricarei fiinta umane.
Chiar daca aceasta realitate i-a permis sa stabileascd asa-zise obligatii
naturale cu stapanul sau sau cu diferiti terti cAnd incheia acte in nume
propriu®®, institutia peculiului este cea care confera sclavului o mai mare
autonomie personald, deoarece, in schimbul constituirii ,,cvasipatrimoniului”
sdu, sclavul devine un adevirat actor autonom de scena economico-juridica a
dreptului roman, in sens larg.

Remarcam, totusi, faptul ca existenta peculiului nu modifica
substantial statutul juridic al sclavului: acesta creeaza doar anumite
posibilitati avantajoase pentru serv care, de cele mai multe ori, pot fi puse in
practica doar prin concursul stapanului. Daca sub aspect personal constatam

imbunatatiri esentiale in modul in care este tratat un sclav, din punct de

87 Pentru cazuri in care sclavul a fost vindut impreuna cu peculium-ul pe care il administra, a
se vedea Gaius, D. 21.1.18.2.
88 Ulpian, D. 23.3.39pr. pentru situatii in care cel manumis primeste si peculium-ul odata cu
eliberarea.
8 Ulpian, D. 50.17.32.
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vedere patrimonial tot ceea ce realizeaza o face prin intermediul lui pater
familias.

Totodata, pe parcursul articolului am observat cum, la momentul
aparitiei in societatea romana, peculiului nu i s-a acordat o atat de mare
importanta juridica si nu era compus decat din anumite bunuri, fara a exista
posibilitatea cd acesta sd facd obiectul unei tranzactii autorizate. Totusi,
incepand cu finalul Republicii, a capatat foarte mare valoare comerciala,
economica, juridica, incluzand alti sclavi, bunuri mobile, imobile, mosteniri,
activ, pasiv etc®. In acest mod, respectiva masi de bunuri ajungea cateodata
la o foarte mare valoare.

In fine, chiar dacd nu este intru totul posibil sia cantarim pe de-a
intregul fenomenul institutiei denumita peculium, investitiile financiare ale
stapanilor de sclavi in aceastd masa de bunuri au avut un impact puternic in
ceea ce priveste productia agricola si cresterea economiei romane. O prima
cauza a cresterii economice, in general, o reprezinta acumularea de capital,
dar oamenii — 1n speta sclavii — difera in abilitatile si motivarea lor de a
acumula bunuri prin modalititile de investitie avute la iIndemana. Prin
articolul de fatd am incercat sa prezint modul in care Roma Antica a inovat
aceasta posibilitate a cresterii patrimoniului prin mijloace juridice,
acordandu-le si sclavilor capacitate juridica limitata. Prin urmare, peculiul a
fost un concept juridic sanctionat la Roma ca atare, iar unele pareri contrare
ale jurisconsultilor cu privire la aceastd problema nu fac decét sa reflecte

complexitatea institutiei.

% Ulpian, D.15.1.7.1-5.
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l. Introducere in teoriile eficientei in dreptul insolventei.
Premise

Conceptul de eficienta in contextul procedurilor de insolventa este in
continuare un subiect al dezbaterilor. Eficienta a fost analizatd in doctrina
anterior momentului deschiderii procedurii insolventei (eficienta ex ante) in
timpul procedurilor de insolventa (eficienta interim), cat si ulterior finalizarii
procedurii insolventei (eficientid ex post). Insi continutul si ramificatiile
eficientei, concept esential al analizei, nu au fost insa tratate intr-un cadru
sistematicl.

Principala controversd privind eficienta se raporteaza la natura
ambigud a acestui concept. Putem considera eficienta un obiectiv al
procedurii sau un mijloc de obtinere a obiectivelor trasate pentru o procedura.
Din prisma economici, se invoca atat conceptul de eficienta statica (eficienta
ca scop) — unde obiectivul principal al insolventei ramane gestiune eficientd a
activelor existente a debitorului; cat si de conceptul de eficientd dinamica
(eficienta ca mijloc) — unde obiectivul principal al procedurii este
maximizarea averii debitorului cu scopului oferirii unui randament de
recuperare mai bun creditorilor2.

Privita pragmatic, eficienta din prisma protectiei creditorilor ne

permite sd alocAm un numar de resurse limitate (masa patrimoniala a

1 J. FRANKS: A comparison of financial reconstructing in destressed exchanges and Chapter 11
reorganizations, Journal of Financial Economics, nr. 35/1994, pp. 351-365.
2 J. FrANKS: The direct and compliance costs of financial regulation, Journal of Banking and
Finance, 1998, pp. 1551-1570.
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debitorului) in mod echitabil cétre participantii la procedura insolventei, cu
scopul obtinerii unui rezultat optim de cétre cei din urmas3.

Avand in vedere acest obiectiv trasat pentru analiza noastra, studiul va
trata principalele teorii ale eficientei procedurii insolventei, raportandu-ne la
specificul legislatiei din Romania.

Astfel cum vom observa pe parcursul acestei analize, nici una din
teoriile prezentate nu poate fi acceptata fara rezerve, motiv pentru care vom
tratat atat aspectele pozitive cat si cele negative referitoare la aplicabilitatea
acestora in practica din Romania.

In continuare, vom realiza o analizd economici (de tip Law and
Economics) pentru a prezenta valentele eficientei asa cum pot fi identificate
in legislatia roman4, realizand un studiu al avantajelor si dezavantajelor
utilizarii acestor tipologii in cadrul procedurii insolventei. Vom lua in
considerare diferitele dificultdtii ce pot interveni din cauza asimetriei
informatiei precum si externalititilor negative. In final, vom concluziona prin
prezentarea tipologiei de eficienta pe care autorul o considerda adecvata
sistemului de protectie a creditorilor in cazul procedurii insolventei din

Romania.
A. Teoria contractualista si principiul maximizarii valorii

O prima paradigma a eficientei priveste procedura insolventei dintr-o
prisma contractuald, cu un accent predominant acordat dinamicii
contractuale existente intre debitor si creditorii sdi, ca rezultat al
fundamentului contractual. Aceasta teoriei contractualistd (contractarian

perspective) este favorizatd predominant de doctrinele specifice Law and

3 J. Franks: Financial Distress and Bank Restructuring of Small to Medium Size UK
Companies, Review of Finance, nr. 9/2005, pp. 65-94.
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Economics, fundamentandu-se pe modelul de tip Creditor Barganing Model
(denumit 1n continuare CBM)*.

Conform acestei teorii, procedura insolventei se rezuma la o procedura
colectiva de executare silita si de recuperare creante, justificata de existenta
unor creditori multipli. Aceasta procedura este justificata in contextul si in
masura in care creditorii pot lucra impreuna sa isi maximizeze sansele de
recuperare a datoriilor aferente.

Pornind de la explicatiile de mai sus, CBM incurajeaza plasarea
creditorilor in pozitia contractuald ex ante in care s-ar fi aflat daca ar fi avut
suficientd informatie si pozitie privilegiati de negociere. In esentd prin
coordonare creditorilor, acestia ajung colectiv si fie, ca urmare a deschiderii
procedurii, proprietarii activelor din patrimoniul debitorului (desigur in
limitele stabilite de legislatia insolventei)s.

In temeiul acestui fundament, se determini si mecanismele specifice
procedurilor de insolventa construite pe aceasta tipologie de eficientd, anume
o suspendare de drept a procedurilor individuale de executare silita, reguli de
coordinare si supraveghere colectiva, precum si actiuni colective intreprinse
pentru maximizarea colectiva a sanselor de recuperare. Acolo unde exista
derogiri de la aceste reguli (ex. mentinerea anumitor acte initiate direct de
catre un anumit creditor), o astfel de actiune poate sa fie justificatd doar daca
este In favoarea binelui colectiv al creditorilor®. Acelasi fundament se aplica si

in cazul operatiunilor de reorganizare, in sensul in care aceasta procedura este

4o. Couwenberg: Costs and recovery rates in Dutch liquidation-based bankruptcy system,
European Journal Law and Econ., nr. 26/2008, pp. 110-121.
3 Idem.
8 M. Dawkins: Systemic Share Price Fluctuations after Bankruptcy Filings and the Investors
who Drive them, Journal of Financial and Quantitative Analysis, vol. 2, nr. 2/2007, pp. 403-
415.
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justificatd doar in masura in care oferd un rezultat mai favorabil pentru
creditori decat deschiderea unei proceduri de lichidare/faliment. In astfel de
paradigme, de cele mai multe ori, procedurile de reorganizare sunt
descurajate din moment ce presupun costuri si pierderi care nu sunt
justificabile din prisma creditorilor.

Din aceasta perspectiva, obiectivul principal urmarit de catre eficienta
specifica teoriei contractualiste si modelului CBM este de maximizare a averii
debitorului, minimizand in mod corelativ costurile aferente procedurii de
insolventd. Din acest motiv se considera ca aceasta teorie este fundamentata
pe principiul maximizarii averii debitorului.

Astfel, o proceduri a insolventei este eficienta in situatia in care nici o
noua realocare/actiune nu ar putea sa asigure un nivel mai ridicat al averii
debitorului. Interventia statului prin modificari legislative este justificata
doar in masura in care va oferi un plus de valoare pentru creditorii afectati si
doar in cazul in care acest demers nu poate sa fie atins prin negocierile
contractuale sau consensul creditorilor. In ceea ce priveste aceasti ultima
conditie, interventia statului este justificatd in mod redus, acolo unde
costurile generate de modificare prin consensul creditorilor ar fi prea mari si
nejustificate din prisma eficientei, statul intervenind pentru a prelua si
suporta acest cost, asigurand o internalizare a externalitatii negative’.

In contextul mai amplu al procedurii insolventei, principiul
maximizarii averii debitorului isi are utilitatea in masura si in situatia in care
este utilizat pentru protejarea creditorilor afectati de starea de insolventa a
partenerului contractual. Astfel procedura devine eficienta in situatia in care

alocarea de resurse spre un anumit tip de procedura (reorganizare, faliment,

7 A. Bris: The costs of bankruptcy: Chapter 7 Liquidation versus Chapter 11 Reorganization,
The Journal of Finance, Vol. LXI, nr. 3/2006, pp. 1255-1301.
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procedura extra-judiciara colectiva) este mai favorabila creditorilor decat o
alta procedura similari, in acelasi interval de timp/durata a procedurii8.
Acest fundament isi gaseste o pozitie centrald in standardele trasate de
UNCITRAL (Legislative Guide on Insolvency Law) care stipuleaza ca
principalul obiectiv (al procedurii), anume maximizarea activelor si a valorii
debitorului, este strans legat de obtinerea unui echilibru intre reorganizare si
lichidare (faliment). Similar, Legea nr. 85 din 2014 privind procedurile de
prevenire a insolventei si de insolventa stipuleaza, prin art. 4 alin. (1), ca
prevederile prezentei legi se bazeaza pe anumite principii, printre care
maximizarea gradului de valorificare a activelor si de recuperare a creantelor.
Desi la o prima privire, aplicarea acestui principiu pare sa fie una
facila, in practica intampinam probleme reale care ridica semne de intrebare
raportat la utilitatea acestui mecanism. Prima remarca pe care putem sa o
facem este legata de valorile pe care le comparam pentru a lua o decizie
eficientd. Principiul maximizarii valorii in cazul falimentului se rezuma la
recuperarea creantelor in mod optim si apoi distribuirea activelor obtinute
catre creditorii aferentei. Beneficiarii directi sunt creditorii astfel incat
valoarea vizata de citre acestia este in mod evident gradul de recuperare.
Analiza devine mai dificila cand ajungem sa ne raportam la procedurile de
reorganizare si procedurile de prevenire a insolventei (extrajudiciare). In
acest caz, beneficiarii acestor proceduri sunt atat creditorii cat si debitorul si
alte categorii de persoane interesate (stakeholder) aferenti procedurii, astfel
inciat eficienta procedurii se va raporta la maximizarea valorii in raport cu

interesele tuturor acestor participanti®.

8 L. LoPuck:: A team production theory of bankruptcy reorganization, Vand. L. Rev., nr.
57/2004, pp. 749-765.
? 0. Vychodil: What drives the optimal bankruptcy law design?, Working paper UK FSV-IES, nr.
62/2004, pp. 4-12.
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Mai mult decat atat, astfel de comparatii sunt realizate ex ante, inainte
de a dispune de informatii suficiente pentru a putea determina daca o anumita
procedura va oferi un nivel mai ridicat de succes raportat la obiectivele de
maximizare. Solutia propusa este sa se aloce o perioada de timp suficienta in
care sa fie aplicatd procedura de reorganizare pentru a se putea colecta
informatii aferente pentru a determina randamentul potentiall0. Se prezinta
insa un paradox, daca admitem ca trebuie sd initiem procedura reorganizarii
(etapa care ofera cel mai mic nivel de informatie ex ante), suntem obligati sa
suportam si costurile acestei proceduri care poate in final si ne ofere un
nivelul redus de eficienta.

Putem concretiza aceste critici prin analiza acestei proceduri la nivelul
legislatiei din Romania in doua situatii in care acest principiul al maximizarii
valorii este propus cu preciddere: testul creditorului privat precum si
principiile de echitate utilizate la momentul deciziei privind reorganizarea
debitorului.

Testul creditorului privat, in conformitate de art. 5 alin. (1) pct. 71 din
Legea nr. 85/2014, reprezinta analiza comparativa a gradului de indestulare
a creantei bugetarel! prin raportare la un creditor privat diligent, in cadrul
unei proceduri de prevenire a insolventei sau reorganizare, comparativ cu o
procedura de faliment. Analiza are la baza un raport de evaluarel? intocmit de

catre un evaluator autorizat membru ANEVAR, desemnat de creditorul

10T, RicHTER: Allocating decision-making powers among creditor classes: the Ups and Downs
of Battling Claims Heterogenity in Czech Corporate Insolvency Law, European Business
Organization Law Review, nr. 14/2013, pp. 595-609.
"' D. UNGUREANU: Notiunea de ajutor de stat in jurisprudenta nationali si europeans, Revista
Roména de Jurisprudenta, nr. 3 din 2012.
12 M. Tovu: Asteptarile mediului de afaceri de la Codul Insolventei, Revista Romand de Dreptul
Afacerilor, nr. 9 din 2014.
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bugetar si se raporteaza inclusiv la durata unei proceduri de faliment
comparativ cu programul de plati propus.!®* Nu constituie ajutor de stat
situatia in care testul creditorului privat atesta faptul ca distributiile pe care
le-ar primi creditorul bugetar in cazul unei proceduri de prevenire a
insolventei sau reorganizare sunt superioare celor pe care le-ar primi intr-o
procedura de faliment.

Testul creditorului privat a fost introdus pentru a facilita
fundamentarea deciziei creditorului bugetar de a accepta o reorganizare sau
o reducere a creantei bugetare. Prezentul test este o noutate legislativa in
Romania propusi de citre legiuitor, in linie cu practicile europene. In acest
sens Curtea de Justitie a Uniunii Europene a decis, in cauza Frukona Kosice
(C-73/11P), ca facilitatile de platd constituie un ajutor de stat in sensul
articolului 107 alineatul (1) TFUE dacd, tinind seama de importanta
avantajului economic acordat astfel, intreprinderea beneficiara nu ar fi
obtinut in mod evident facilitati comparabile cu cele ale unui creditor privat
care se afla intr-o situatie cat mai apropiata de cea a creditorului public si care
urmareste sa obtina plata sumelor pe care i le datoreaza un debitor care are
dificultati financiare.

In legislatie autohtoni, testul creditorului privat este obligatoriu in
procedura concordatului preventiv, in cazul in care prin proiectul de
concordat se propun reduceri ale creantelor bugetare, devine obligatorie
prezentarea rezultatelor testului creditorului privat (art. 24 alin. (5) din Legea
nr. 85 din 2014), fiind utilizat si in situatia in care creditorul bugetar doreste
sa isi fundamenteze decizia de vot in legitura cu un anumit plan de

reorganizare. Asa cum s-a subliniat in doctrina, testul este doar o parghie de

13 R. Buran, Codificarea insolventei, meritele noii reglementéri, Revista Romana de Dreptul
Afacerilor, nr. 7 din 2014.
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care se poate folosi creditorul bugetar, acesta nu naste o obligatie in sarcina
statului de a manifesta o anumita conduita.

Scopul testului creditorului privat este astfel de a compara situatia
unui creditor privat diligent in doua situatii complet diferite cu scopuri
diferite: reorganizare si faliment, fiind o reflectie a principului maximizarii
valorii. Evaluare se face ex ante, intr-un moment in care este dificil de
determinat succesul pe care planul de reorganizare ar putea sa il aiba precum
si potentialele beneficii care ar putea si fie obtinute ca urmare a continuarii
activitatii curente a societatii in scopul dezvoltarii. Daca percepem
reorganizarea ca o vanzare a societatii catre proprietarii anteriori (conducerea
societatii lato sensu), in schimbul careia creditorii obtin sume de bani sau alte
creante mai avantajoase fata de societatea in reorganizare, se ridica in mod
justificat intrebarea de ce un creditor ar fi dispus sa renunte la o valoare reala
rezultata din faliment si lichidare (la pretul pietei din momentul evaluarii sau
similar celui din momentul evaluarii) pentru o valoare potentiala ce ar rezulta
in urma reorganizarii.

Aceste considerente ridicd indoieli legate de eficienta testului
creditorului privat din prisma relevantei lui pentru un creditor, justificand o
decizie care 1i impune un grad ridicat de risc.

Similar, art. 139 alin. (2) din Legea nr. 85 din 2014 stabileste ca, in
cazul confirmarii unui plan de reorganizare, tratamentul corect si
echitabil exista atunci cand sunt indeplinite cumulativ urmatoarele conditii:

e niciuna dintre categoriile care resping planul si nicio creanta
care respinge planul nu primeste mai putin decét ar fi primit in
cazul falimentului;

e nicio categorie sau nicio creanta apartinand unei categorii nu

primeste mai mult decét valoarea totala a creantei sale;
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¢ 1n cazul in care o categorie defavorizata respinge planul, nicio
categorie de creante cu rang inferior categoriei defavorizate
neacceptante nu primeste mai mult decat ar primi in cazul
falimentului;

e planul prevede acelasi tratament pentru fiecare creanta in
cadrul unei categorii distincte, cu exceptia rangului diferit al
celor beneficiare ale unor cauze de preferinta, precum si in
cazul in care detinatorul unei creante consimte la un tratament
mai putin favorabil pentru creanta sa.

In linie cu testului creditorului privat, principiul tratamentului corect
si echitabil considera oportuna aplicarea principiului maximizarii valorii in
sensul evaludrii situatei creditorilor defavorizati comparativ la finalul a doua
proceduri cu obiective diferite. Se impune astfel o analizd a randamentului
procedurii reorganizarii din prisma gradului de recuperare a creditorului in
contrast cu procedura falimentului'4. Asa cum am mentionat mai sus, ex ante
o astfel de analiza nu poate genera un raspuns concret, fezabil, raportat la
riscurile care i se aloca creditorului. Din prisma analizei empirice, se va putea
realiza o comparatie ex post eficienta a rezultatelor obtinute de creditori in
contextul in care participantii vor alege una din cele doua optiuni ex ante, insa
doar una din cele doua proceduri va fi parcursa iar determinarea rezultatelor
aferente celeilalte proceduri neparcurse va fi cel mai probabil imposibild din
punct de vedere empiric.

In concluzie, teoria contractualisti fundamentati pe principiul
maximizarii valorii in teorie ofera o baza justificabild si echitabild pentru

determinarea eficientei procedurii insolventei. Insd problemele ridicate in

4 W. Jane: Hedge Funds and Chapter 11, The Journal of Finance, Vol. LXVII, nr. 2/2012, pp.
516-542.
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practicd de aceastd teorie demonstreaza dificultitile practice existente in a
cuantifica In mod eficient aceste valori, golind de cele mai multe ori de

continut o astfel analiza empiricals.

B. Comunitarismul si principiul eficientei costurilor de
tranzactie

In opozitie cu notiunile restrictive prezentate de citre teoria
contractualistd, perspectiva comunitarista percepe procedura insolventei ca
un mecanism ce include un numar amplu de beneficiari, in afara spectrului
creditorilor. Aceastd teorie considera ca fiind relevante toate interesele
participantilor, inclusiv cele ale comunitatii in ansamblu ei, insa nu aloca o
prioritate unui anumit interes!.

Daca teoria contractualista incuraja o detasare fata de procedurile de
reorganizare, percepute in ansamblul lor ca fiind lipsite de eficienta din
prisma randamentului oferit creditorilor, aceasta paradigma considera ca
legiuitorul ar trebui sd intervina pentru a descuraja orice interventie a
perceptiilor specifice gandirii contractualiste.

Acest lucru se datoreaza faptului ca viziunea maximizarii averii
creditorului favorizeaza in special creditorii contractuali putand omite pe cei
care suferd cel mai mari greutiti in contextul insolventei debitorului. Ne

referim aici la creditorii care nu au reusit sa 1isi concretizeze relatia

SR, SQUIRE: The case for Symmetry in creditors’ rights, The Yale Law Journal, nr. 118/2009,
pp. 812-850.
16 M. Siems: Convergence in Corporate Governance: A Leximetric Approach, The Journal of
Corporation Law, Vol: 35, nr. 4/2010, pp. 731-755.
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contractuala astfel incat sa poata sa isi protejeze interesele de efectele negative
cauzate de insolvental”.

Conceptul de comunitate la nivelul teoriei comunitarismului poate
include instantele judecatoresti, practicienii in insolventa, guvernele, clientii
(consumatori) si creditorii ce rezulta din relatie de natura delictuala, angajatii
si familiile acestora.

Comunitarismul ia in considerare pierderile pentru cei care nu au
beneficiaza de drepturi anterior insolventei, cum ar fi angajatii care isi vor
pierde locurile de munca, furnizorii care isi vor pierde clientii si concurentii
care se pot confrunta cu o devalorizare a mediului de afaceri.

Dar aceasta perspectiva nu este incontestabila in contextul in care
anumite interese economice nu pot sa fie efectiv cuantificate.
Comunitarismul'® poate favoriza reorganizarea unei societati in speranta in
care aceasta va fi repusa in starea anterioara, protejand interesele majoritatii
beneficiarilor insa indiscutabil aceasta perspectiva este in conflict cu teoria
contractualista daca nivelul de recuperare al creantelor ar fi mai mare in cazul
lichidarii.

Regulile de distributie sunt esentiale in comunitarism, oferind din nou
o perspectiva contrara contractualismului. De exemplu, teoria
comunitarismului accepta o afectare sau alterare a drepturilor creditorului
garantat, In cazul in care societatea debitoare este mai protejata prin acest

mecanism?!®. O astfel de redistribuire este vazuta nu atat ca o abatere de la

7 M. RoE: The derivates Market’s Payment Priorities as Financial Crisis Accelerator, Stanford
Law Review, 539/2011, pp. 540-581.
8 H. ORTIZ-MOLINA: Lending to small business: the role of loan maturity in addressing
information problems, Small Business Economics, nr. 30/2008, pp. 361-383.
¥R ManN, Explaining the pattern of secured credit, Harvard Law Review, vol. 110, nr.
3/1997, pp. 632-683.
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protectia drepturilor creditorilor, ci mai degraba ca rezultat inevitabil al
insolventei, in care costurile si riscurile procedurii sunt distribuite intre
participanti.

Comparativ cu teoria contractualista, perspectiva comunitara este
deschisa salvgardarii societatii chiar daca acest lucru ar putea veni in
detrimentul maximizarii averii creditorului.

In lumina caracterului distributiv al comunitarismului, aceasti
doctrina considera ca eficienta generala este corelata cu eficienta costurilor
tranzactiei. Principiul de baza sustine reducerea costurilor de tranzactie
implicate in realizarea obiectivelor legii insolventei in vederea minimizarii
riscului de reducere a fondurilor disponibile??. Aceasta teoriei in mod evident
favorizeaza creditorii chirografari care vor fi mai protejati ca urmare a
reducerii costurilor aferente procedurii.

Comunitarismul urmareste sa distribuie castigurile si pierderile din
insolventa atunci cand costurile de tranzactie pot fi ridicate si, prin urmare,
reducerea la minimum a costurilor de realizare a acesteia.

Desigur eficienta costurilor de tranzactie este un criteriu de eficienta a
mijloacelor care urmareste reducerea costurilor in executarea unei tranzactii
economice, masuratd cu ajutorul matricei banilor. Acest criteriu?! este
reflectat intr- unul dintre obiectivele-cheie ale legii insolventei consemnate
in UNCITRAL (Legislative Guide on Insolvency Law) referitor la

203, Scuwarcz: The Easy case for the priority of secured claims in bankruptcy, Duke Law
Review, vol. 47, nr. 3/1997, pp. 432-470.

21 3. FRANKS: An empirical investigation of US firms in reorganization, The Journal of Finance,
vol. 44, nr. 2/1989, pp. 752-764; FRANKS, J: Control rights, debt structure and Loss of private
benefits: The case of the UK Insolvency Code, The review of Financial Studies, Vol. 9, nr.
4/1996, pp. 1170-1011; R. BUFAN, Tratat practic de insolventa, Ed. Hamangiu, 2014, pp. 62-
85.
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minimizarea costului functiondrii sale: "Insolventa ar trebui abordata
si rezolvatd intr-o maniera ordonata, rapida si eficientd, pentru a evita
perturbarea nejustificatad activitatile comerciale ale debitorului
st minimizarea costului procedurii."

Similar, Legea nr. 85 din 2014 privind procedurile de prevenire a
insolventei si de insolventa stabileste, prin art. 4 alin. (1), ca prevederile
prezentei legi se bazeaza pe urmatoarele principii, printre care asigurarea
unei proceduri eficiente, inclusiv prin mecanisme adecvate de comunicare st
derulare a procedurii intr-un timp util si rezonabil, intr-o maniera obiectiva
st impartiald, cu un minim de costunri.

In contextul insolventei, Prof. Riz Mokal?? delimiteazi doui categorii
largi de suprapuneri a costurilor de tranzactie in implementarea unui set de
obiective. Prima este problematica costurilor de coordonare datorate
existentei unor limite asupra a ceea ce oamenii din lumea reala pot prevedea
in vederea alegerii unui raspuns adecvat la un set de circumstante prezentate,
existand de asemenea asimetrii informationale?3.

Tocmai datoritd asimetriei informationale, punerea in aplicare a unui
set de obiective de baza care implicd cooperarea creditorilor in cadrul
procedurii insolventei necesitd eforturi extinse bazate pe informatii cat mai
complete si mai exacte.

A doua categorie de costuri de tranzactie o reprezintd costurile de
motivare care apar din cauza unui potential conflict de interese, de exemplu
intre interesele conducerii societétii si cele ale creditorilor. Aceste costuri
rezultd atunci cand se impune ca interesele diferitelor parti sa fie aliniate

astfel incat factorii de decizie relevanti sa fie incurajati sa coopereze si sa

22 R. MOKAL: On fairness and efficiency, Modern Law Review, Mai 2003, pp. 2-19.
23 K. AYOTTE: An efficiency-based Explanation for Current Corporate reorganization practices,
The University of Chicago Law Review, vol. 73, nr. 1/2006, pp. 430-461.
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urmeze un set de obiective. Astfel costurile de tranzactie includ costurile de
obtinere a informatiilor cu privire la diferitele optiuni precum si negociere,
supraveghere/monitorizare precum si costuri de executare a contractelor+.

Incilcarea eficientei costurilor de tranzactie inseamni consumarea
mai multor resurse decat este necesar pentru punerea in aplicare a unei
propuneri sau a unui obiectiv. Acest lucru determina pierdere, unde aceleasi
obiective ar fi fost atinse prin mijloace mai eficiente. Teoria admite si pierderi
morale, in sensul in care scopul ar trebui si fie obtinerea unor obiective care
au o relevantd morala, justificabile din prisma procedurii insolventei?5.

Aplicarea practica a eficientei costurilor tranzactiei este mai complexa
decit pare initial. Este dificil sa se compare eficienta regimurilor alternative
de insolventd la nivelul costurilor de tranzactie din cauza deficientelor
generate de asimetria informationald precum si de gradul de reusita al unei
potentiale proceduri.

In acest sens, primul neajuns se referdi la posibilitatea ca
urmarirea eficientei costurilor tranzactiei poate rezulta ca urmare a mai
multor solicitari obiective. Acest neajuns apare in special dacd obiectivele
sunt cele monetare, cum ar fi maximizarea averii debitorului. Putem
presupune ci procedura de reorganizare ar oferi un nivel mai ridicat al averii
debitorului dar presupune in acelasi timp si un cuantum mai ridicat al

costurilor. In acest context, desi randamentul oferit de procedura de

24 D. CrrroN: Bankruptey costs, leverage and multiple secured creditors: the case of

management buy-outs, Accounting and Business Research, vol. 38, nr. 1/2008, pp. 71-89;
BLAzy, R.: Why do banks ask for collateral in SME lending?, Applied Financial Economics, nr.
23/2013, pp. 1110-1115; FrRANKS, J: Do bankruptcy Codes Matter? A study of Defaults in
France, Germany and the UK, Journal of Finance, Vol. 63, no. 2/2008, pp, 571-602.
25 M. PosaDA: Are there alternatives to bankruptcy? A study of small business distress in Spain,
SERIEs, nr. 5/2014, pp. 293-331.
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reorganizare este mai bun, datorita costurilor, teoria costurilor de tranzactie
ne indica procedura de faliment ca fiind mai viabila. Dar poate fi falimentul
considerat mai eficient si mai justificat decdt reorganizare eficientd a
debitorilor, mai ales din prisma erorilor de tip 1 si tip 2? A admite o astfel de
premisa presupune o distantare fatd de obiectivele generale a procedurii
insolventei. In sine, eficienta costului tranzactiilor este inadecvati pentru a
decide daca salvarea societitii este mai eficientd decat lichidarea in cazul in
care obiectivul urmarit este obtinerea rezultatelor cele mai bune pentru
creditori2®.

Teoria costurilor de tranzactie devine eficienta in situatia in care se va
incerca salvgardarea societatii prin diferite metode, si nu in cazul in care se
prezintd lichidarea ca o optiune viabila in paralel cu altd procedura de
reorganizare?’. In aceasti situatie, aceasti paradigmi incurajeazi alegerea
acelei optiuni care genereaza costurile cele mai reduse.

Daca a fost stabilita deja ruta de gestiune a procedurii insolventei,
aplicarea teoriei costurilor de eficientd ridica probleme suplimentare din
prisma nivelului de atingere a obiectivului unic trasat. Daca avem o metoda
in care rezultatul preconizat are o probabilitate de reusita de 60% dar costuri
mai ridicate spre deosebire de o altd metoda in care sansa de reusita ar fi de
50% dar cu costuri semnificativ mai mici, teoria costurilor de tranzactiei ne-
ar indruma spre tranzactia mai riscanta, contrar intereselor generale ale
creditorilor.

Rezumand, eficienta costurilor tranzactiilor este insuficienta pentru a

compara daca o procedura a insolventei este mai eficienta decat alta, daca

26 D, BAIRD: The rights of secured creditors after RESCAP, University of Illinois Law Review,
Vol. 2/2015, pp. 851- 862.
27 K. THORBURN: Bankruptcy auctions: costs, debt recovery and firm survival, Journal of
Financial Economics, nr. 85/2000, pp. 341-360.
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procedurile au diferite scopuri.Cu toate acestea, este util pentru
alegerea intre mijloacele disponibile pentru a atinge obiectivele fiecarui
regim?8.

O modalitate in care costurile tranzactiei pot fi totusi reduse la
minimum sunt prin reducerea duratei procedurii de insolventa. Altd metoda
ar fi este prin minimizarea costurilor de coordonare prin asigurarea unor
niveluri uniforme de informatiicitre creditori. Cutoate acestea, este
important sa fie luate in considerare costurile cresterii nivelului de
transparenta oferit creditorilor, la un nivel care ar determina o ineficienta a
procedurii din prisma eficientei costurilor de tranzactionare?®.

In ciuda acestor dezavantajele, eficienta costurilor tranzactiilor este
incd frecvent mentionatd in doctrina de specialitate in domeniul
insolventei. Aceasta paradigma ar fi motivata de faptul cd maximizarea valorii
este un obiectiv ce favorizeaza strict creditorii, inadecvat insa din prisma

protectiei tuturor beneficiarilor procedurii insolventei.

C. Teoria valorilor multiple, principiul costurilor de tranzactie
si eficienta Kaldor-Hicks

Teoria valorilor multiple considera ca legea insolventei are multiple
obiective si acopera o sfera mai larga decat teoria contractualista. Aceasta
abordare ataca in mod direct fundamentele economice care traseaza o singura
teorie unificatoare a legii insolventei, anume, maximizarea avutiei
creditorilor. Aici, legea insolventei este vazuta ca servind mai multe valori,

fara posibilitatea de a ordona in prioritati trasate de la inceput.

28 1. Wrrss: Bankruptcy resolution, Journal of Financial Economics, nr. 27/1990, pp. 291-311.
2% S. DAVYDENKO: Strategic Actions and Credit Spreads: An empirical Investigation, The Journal
of Finance, Vol. LXII, Nr. 6/2007, pp. 2634-2668.
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Datorita valorilor concurente si potential conflictuale in care nici o
valoare nu domina asupra celorlalte, Prof. Warren3? sustine ca insolventa este
o incercare de a aborda modul in care consecintele si pierderile generate de
insolvabilitate trebuie distribuite intre diferiti actori.

Pentru a face acest lucru, teoria propune patru obiective principale ale
sistemului de insolventa: 1. sporirea valorii debitorului; 2. distribuirea valorii
conform principiilor normative multiple; 3. absorbtia costurilor legate de
esecul afacerii in raport cu co-contractantii debitorului; si 4. focalizarea pe
monitorizare si supraveghere privata.

In acelasi sens, doctrina sustine ci legea insolventei nu rispunde doar
problemelor economice legate de colectarea datoriilor, ci si unor intrebari mai
mari legate de socul financiar care este inteles ca o criza a diverselor valori
umane, cuprinzand cele morale, politice, personale, sociale si economice.
Aceasta scoald de gandire include nu numai debitorul si creditorii sai, ci si
intreaga retea de persoane care suferd efectele problemelor financiare ale
debitorului. Vanessa Finch3! extinde considerentele teoriei valorilor multiple,
prin stabilirea a patru valori sau repere importante pentru evaluarea legii
insolventei, si anume eficienta, expertiza, responsabilitatea si
corectitudinea/echitatea.

Existenta acestor repere multiple ingreuneaza luarea deciziilor in ceea
ce priveste alocarea resurselor si rezolvarea conflictului dintre diferitele
obiective de distributie. Deoarece nu exista un principiu stiintific pentru
gestionarea unor astfel de dispute, o cale de urmat consta in constrangerea

procesului de luare a deciziilor in moduri rationale, adaptate la caracteristicile

30 E. WARREN: Contracting out of Bankruptcy: An empirical Intervention, The Harvard Law
Review Association, nr. 4/2005, pp. 1201-1242.
3 V. Fincn, Corporate Insolvency Law: Perspectives and Principles, Ed. Cambridge
University Press, Cambridge, 2009.
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specifice ale riscului financiar atunci cand se examineaza legea insolventei ca
raspuns la paradigma de risc financiar32.

Acest lucru se poate obtine prin luarea in considerare a modului in
care se desfiasoara procesul decizional al unei persoane obiective, fie prin
referire la principii rationale sau prin alocarea increderii catre jucatori cu rol
important in proceduri. In plus, teoria se fundamenteazi pe o analizi a
valorilor care trebuie protejate in insolventa pentru a ajuta la luarea deciziilor,
chiar daca aceste obiective nu ofera raspunsuri precise. Punctul central al
acestei teorii este plasat pe luarea unor decizii informate atunci cand se
trateaza dificultati financiare, in special atunci cind este dificil sa se
maximizeze bunastarea economica a creditorilor din cauza conflictelor dintre
valorile existente in cadrul procedurii si cu atdt mai mult in cazul in care
majoritatea valorilor sunt considerate prin abordare a fila fel de importante33.

In linie cu aceasti teorie, Legea nr. 85 din 2014 privind procedurile de
prevenire a insolventei si de insolventd prevede, prin art. 4 alin. (1), ca
»dispozitiile prezentei legi se bazeazd pe urmatoarele principii, printre care
recunoasterea drepturilor existente ale creditorilor si respectarea ordinii de
prioritate a creantelor, avand la baza un set de reguli clar determinate si
uniform aplicabile precum si valorificarea in timp util si intr-o maniera cat
mai eficienta a activelor.”

In acest context, eficienta se refersi, in mod evident, atat la costul
tranzactiilor, cat si la eficienta Kaldor-Hicks. La fel ca si comunitarismul,
criteriul de eficientd al costurilor tranzactiei este adecvat in abordarea

valorilor multiple deoarece economisirea costurilor implicate in realizarea

32 A. ONO: The role of collateral and personal guarantees in relationship lending: Evidence from
Japan’s SME Loan Market, Working Paper, Martie 2008, pp. 5-29.
33 E. JANGER: The logic and Limits of Liens, University of Illinois Law Review, Vol. 2/2015, pp.
595-611.
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obiectivelor legii insolventei elibereaza mai multe resurse pentru a atinge cat
mai multe din obiectivele vizate34. Cu toate acestea, deficientele subliniate
anterior de doctrina privind acest principiu trebuie avute in vedere atunci
cand se utilizeaza acest criteriu.

Criteriul de eficientd Kaldor-Hicks este de asemenea aplicabil aici.
Acesta defineste o alocare eficienta a resurselor ca fiind cea in care utilitatea
castigatd dintr-o schimbare a alocarii resurselor depasesc pierderea de
utilitate. Deoarece maximizarea avutiei creditorului nu este nici strict
urmaritd, nici nu este posibila atribuirea unei valori monetare tuturor
valorilor multiple ale legii insolventei, setul de obiective care este in cele din
urma urmarit este unul care va satisface la maxim scopurile jocului
insolventei si va conduce la cel mai eficient rezultat in ceea ce priveste nivelul
castigurilor si bunastarii pe care le genereaza3s.

Totusi, meritd mentionat cd nu exista nicio cale de rezolvare a
problemei conflictelor intre valori necuantificabile. Cu toate acestea,
principiul Kaldor-Hicks permite ca setul de obiective care sunt urmarite in
cele din urma sa fie stabilit intr-o maniera corespunzatoare, care implica
cantarirea costurilor si avantajelor de utilitate3e.

Abordarea valorilor multiple percepe legea insolventei ca fiind
condusa de obiective multiple, in care realizarea eficientd a obiectivelor se

poate referi atat la costul tranzactiei cat si la eficienta Kaldor-Hicks.

3 J. Franks: A study of bankruptcy costs and allocation of control, Working Paper, Martie
2005, pp. 2-35.
35 C. GuTIERREZ: Valoracion economica de la eficiencia de los sistemos concursales: un analisis
empirico international, Revista Espanola de Financiacion y Contabilidad, nr. 150/2011, pp.
223-245.
36 R. Brazy: Credit, sactions judiciaires et selection d’entrprises, Revue d’economie politique,
nr. 1/2002, pp. 79-99.
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Criteriul de eficientd Kaldor-Hicks este utilizat pe scara larga de citre
oamenii de stiintd si economie si este indispensabil economiei sociale. Este
adesea angajat ca un ajutor normativ pentru evaluarea politicilor alternative
in domeniul dreptului si economiei (Law & Economics), in care maximizarea
bunastarii sociale este consideratd drept obiectivul general al legii. Criteriul
utilizeaza o valoare de utilitate pentru a masura eficienta. Pentru a putea
detalia mai bine acest concept, mai intai devine relevanta prezentarea
criteriilor de eficienta Pareto, criteriul Kaldor-Hicks fiind varianta ajustata a
acestora?’.

Eficienta Pareto se refera la o alocare a resurselor in randul
persoanelor de asa natura incat orice alta realocare imbunatateste bunastarea
unei singure persoane in detrimentul alteia; cu alte cuvinte, este atinsa
alocarea optima a resurselor in cazul in care situatia unui participant nu poate
fi imbunatatita fara a pozitiona un alt participant intr-o situatie mai grava.

O alocare a resurselor este Pareto superioara celei alternative daca si
numai daca nici o persoana nu este afectata de aceasta alocare, iar bunastarea
a cel putin unei persoane creste. In practici, este dificil si consideram
superioritate Pareto drept un obiectiv al politicii de eficienta juridica,
deoarece adoptarea normelor produce atat cAstigitori cat si pierzitori. Intr-
un astfel de scenariu, criteriile Pareto vor exclude aproape toate situatiile
juridice reglementate, prin urmare, nu ofera multa indrumare cu privire la
situatiile din lumea reala3s.

In schimb, criteriul de eficientd Kaldor-Hicks, cunoscut si ca o

potentiald imbunititire Pareto, are o perspectivi agregata. In cazul in care o

37 R. BLazy: Le role des guaranties dans les prets des banques franciases, Revue d’economie
politique, nr. 4/2006, pp. 506-519.
38 C. TaBB: Credit bidding, security and the obsolescence of Chapter 11, University of I Law
Review, 2012, pp. 2- 35.
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persoana poate fi pozitionatd mai bine in ciuda dezavantajarii altuia, castigul
net in bunastare trebuie sa fie pozitiv pentru ca alocarea sa fie considerata o
imbunatatire Kaldor-Hicks. Cu referire la lege, o norma legala sau o politica
este eficientd din prisma Kaldor-Hicks, daca cei care beneficiaza de aceasta
reguld castigd suficient pentru a compensa pe deplin dezavantajul creat
celorlalti participanti, desi aceasta compensare este mai degraba ipotetica
decit reald3®.

In cazul in care a avut loc o compensare reali a acestora si nu au existat
costuri de tranzactie implicate, distributiile Kaldor-Hicks vor fi transformate
in distributii Pareto-superioare. Criteriul Kaldor-Hicks este similar cu
criteriul de maximizare a valoriilor, acesta din urma fiind o versiune
augmentata a primului si utilizeazd mai degraba o masura monetara decat o
utilitate?®. Astfel, ca 0 maximizare a valorilor, eficienta lui Kaldor-Hicks este
clasificata ca un criteriu de eficienta finala, deoarece se concentreaza asupra
eficientei alocarii resurselor.

Un cadru de reglementare a insolventei este mai eficient din prisma
Kaldor-Hicks in cazul in care alocarea resurselor pe care le produce genereaza
un randament social net mai bun comparativ, inteles ca agregare a utilitatilor
individuale. Desi conceptual simpla, eficienta lui Kaldor-Hicks este dificil de
determinat in practica*!. Pentru a stabili castigurile si pierderile din orice
schimbare a alocarii resurselor, trebuie si fie constatate si trebuie comparate
utilitati generate de participanti pentru a sti daca castigatorii au compensat in

mod corespunzator invinsii ajustarii.

3 . MooNEY: The (IDlegitimacy of bankruptcies for the benefit of secured creditors, University
of Illinois Law Review, Vol. 2/2015, pp. 738- 758.
" H. EIDENMULLER: Comparative Corporate Insolvency Law, Working Paper, 2015, pp. 2-27.
41 C. TaBB: The bankruptcy clause, the fifth amendment and the limited rights of secured
creditors in bankruptcy, University of I Law Review, Vol. 2/2015, pp. 766- 807.
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Utilitatea este obtinuta din satisfacerea preferintelor raportat la
experienta unici a unui anumit individ. Intelese in acest mod, comparatiile
interpersonale de utilitate sunt incoerente si inconsistente, incercand sa
consolideze utilitatea in randul persoanelor ale caror preferinte sunt, de
asemenea, incoerente?2,

In afard de incapacitatea de a consolida aceste preferinte, teoriile
jurisprudentiale care urmaresc maximizarea utilitatii ofera o greutate egala
preferintelor tuturor indivizilor. In acest mod, ei presupun nerealist si
nejustificat ca preferintele individuale de utilitate sunt identice, indiferent de
nivelul lor de bogitie; ceea ce nu este adevirat in realitate*3. In primul rand,
prima si cea mai importanta obiectie este cd valorile necesare pentru aplicarea
testului eficientei Kaldor-Hicks nu pot fi determinate in practica.

Un al doilea neajuns se referd la obstacolul determinarii valorii
suficiente de compensare, deoarece eficienta Kaldor-Hicks este atinsd numai
atunci cand pierzatorii dintr-o schimbare in alocarea resurselor sunt cel putin
pe deplin compensati de citre castigitori in termeni ipotetici. in cazul in care
un pierzator al eficientei Kaldor-Hicks a obiectat puternic la o anumita
realocare de resurse, este nevoie de un nivel foarte ridicat de compensare ex
post pentru a asigura o compensare optima. Astfel nu putem fi siguri daca
aceasta schimbare este eficientd, in cazul in care pot exista persoane care nu
doresc sa fie compensate pentru pierderea suferita. Din aceasta prisma exista
neclaritati din perspectiva compensarii adecvate a pierzatorului unei alocari
Kaldor-Hicks*4.

42 B. ScHoLTENS: Financial regulation and the financial system architecture in Central Europe,
Journal of Banking and Finance, nr. 24/2000, pp. 530-545.
43 J. FrANKS: supra n.n. 31, pp. 2-35.
4 D. Barrp: supra n.n. 23, pp. 851- 862.
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Un al treilea dezavantaj se refera la echitatea expunerii persoanelor la
astfel de exproprieri, in contextul in care criteriul nu face distinctie intre
nevoile individuale ale persoanelor. Bazandu-ne pe eficienta lui Kaldor-Hicks
in apararea unei reguli sau a unei politici, rezulta ca un castig pentru un grup
de persoane justifica pierderile suferite de alte persoane (care sunt tratate ca
simple mijloace), in contextul in care, asa cum s-a mentionat anterior, nu este
necesara plata unei compensatii reale.

Chiar si pierderi extreme sunt acceptabile atat timp cat un numar
suficient de mare de indivizi mici obtin beneficii individuale care agregate
ating un castig mai mare decit pierderea. In timp ce unele reguli sau politici
sunt justificate in ciuda pierderilor suferite de un individ si castiguri mai mari
ale altuia, Mokal*¢ sustine ca justificarea acestei teorii nu poate ramane
nefundamentata. Justificarea corectd necesitd demonstrarea faptului ca
alegerea unei anumite reguli sau a unei politici a rezultat dintr-un proces in
care a oferit cel putin o protectie corespunzitoare si egala intereselor
fundamentale ale tuturor partilor relevante (desi ne intrebam care si cum sunt
stabilite aceste interese fundamentale). Cu toate acestea, indiferent de metoda
de aplicare, nu se poate nega ca unele persoane vor fi puse intr-o pozitie mai
grava sub criteriul Kaldor-Hicks in realitate.

Deficientele cumulate ale criteriului Kaldor-Hicks — problema
stabilirii unei compensatii suficiente si justificarea machiavelicd a tratarii
persoanelor drept mijloace in vederea obtinerii eficientei — face dificila
determinarea eficientei unui regim de insolventi in raport cu un altul. in

special, chiar dacd abordarea valorilor multiple vizeaza imbunétatirea

45 K. AYOTTE: supra n.n. 20, pp. 430-461.
46 R. MoKAL: supran.n. 19, pp. 2-19.
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rezultatelor pentru creditori, poate fi dificil pentru terti si determine
rezultatul real datoritd problemei masurarii utilitatii4’.

Astfel putem concluziona cd teoria valorilor multiple ale legii
insolventei este legata de criteriile specifice ale costului tranzactiilor si ale
eficientei Kaldor-Hicks. Acest lucru se datoreaza faptului cid o crestere a
eficientei costurilor tranzactiilor minimizeaza risipa fondurilor disponibile
care pot fi directionate spre atingerea mai multor valori multiple ale legii
insolventei (avand in vedere deficientele eficientei costurilor tranzactiei). Mai
mult, o crestere a eficientei Kaldor-Hicks este in concordanta cu atingerea
unui set de obiective care genereaza cel mai inalt nivel de utilitate economica.
Criteriile pot fi complementare in perspectiva valorilor multiple, in care setul
final de obiective care urmeaza sa fie urmarit, in ceea ce priveste cantitatea si
intensitatea lor, este cel considerat a oferi cea mai buna bunastare societatii

la cel mai mic cost al tranzactiei*s.

1. Concluzii finale si consideratii privind utilizarea eficientei
in cadrul procedurii insolventei romanesti

Eficienta nu a fost un concept discutat amplu la nivelul legislatiei din
Romania pani la momentul aparitiei Legii nr. 85 din 2014. In legislatia
anterioara, conceptul de eficienta era subinteles insa nu era descris ca atare.
In legislatia din 2014, au fost introduse principiile de fundamentare a
legislatiei insolventei din Romaénia.

Conceptul de eficienta a procedurii apare in cadrul principului 3,

anume asigurarea unei proceduri eficiente, inclusiv prin mecanisme adecvate

47 K. AYOTTE: supra n.n. 20, pp. 430-461.
8 0. VYCHODIL, supra n.n. 9, pp. 4-12.
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de comunicare si derulare a procedurii intr-un timp util si rezonabil, intr-o
manieri obiectivi si impartiali, cu un minim de costuri. Insi nu se descrie
clar ce se intelege din acest concept de eficientd si nici mecanismele de
cuantificare pentru determinarea indeplinirii acestei tinte.

Prevederea face trimitere la mecanisme de comunicare adecvate si la
timpul rezonabil al procedurii, cu un minim de costuri. Aceste elemente ale
eficientei Imprumutad atat din teoria maximizarii valorii, precum si din
eficienta costurilor de tranzactie. Mecanismul de comunicare ca metoda de
reducere a asimetriei informationale precum si principiul minimizarii
costurilor sunt specifice teoriei comunitariste, corelate cu eficienta costurilor
de tranzactie. In schimb, reducerea perioadei de timp a fost sugerati ca o
perspectiva specificd maximizarii valorii, care favorizeaza o procedura cu un
grad ridicat de celeritate.

Similar celor mentionate mai sus, majoritatea principiilor enuntate
pot sa fie impartite intre cele doua teorii ale eficientei. Astfel, specifice teoriei
contractualiste sunt maximizarea gradului de valorificare a activelor si de
recuperare a creantelor; asigurarea unui tratament egal al creditorilor de
acelasi rang; recunoasterea drepturilor existente ale creditorilor si
respectarea ordinii de prioritate a creantelor, avand la baza un set de reguli
clar determinate si uniform aplicabile; fundamentarea votului pentru
aprobarea planului de reorganizare pe criterii clare, cu asigurarea unui
tratament egal intre creditorii de acelasi rang, a recunoasterii prioritatilor
comparative si a acceptarii unei decizii a majoritatii, urmand sa se ofere
celorlalti creditori plati egale sau mai mari decat ar primi in faliment;
valorificarea in timp util si intr-o maniera cat mai eficientd a activelor.

Corelativ, comunitarismului si teoriei costurilor de tranzactie sunt
specifice urmatoarele principii: acordarea unei sanse debitorilor de redresare

eficienta si efectiva a afacerii, fie prin intermediul procedurilor de prevenire a
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insolventei, fie prin procedura de reorganizare judiciara; asigurarea unei
proceduri eficiente, inclusiv prin mecanisme adecvate de comunicare si
derulare a procedurii intr-un timp util si rezonabil, intr-o maniera obiectiva
si impartiala, cu un minim de costuri; asigurarea unui grad ridicat de
transparenta si previzibilitate in procedurd; favorizarea, in procedurile de
prevenire a insolventei, a negocierii/renegocierii amiabile a creantelor si a
incheierii unui concordat preventiv.

Subliniem ca la nivelul acestor principii apar confuzii intre elementele
specifice eficientei si echitatii si cele specifice conceptelor de expertiza si
raspundere, mai degraba cu iz de norma procedurala. Astfel, conceptele
mentionate mai sus, mijloace si metodele care asigura o operativitate a
acestora, nu pot fi considerate la randul lor principii esentiale al procedurii
insolventei. Amintim aici limitarea riscului de credit si a riscului sistemic
asociat tranzactiilor cu instrumente financiare derivate prin recunoasterea
compensarii cu exigibilitate imediatd in cazul insolventei sau al unei
proceduri de prevenire a insolventei unui cocontractant, avind ca efect
reducerea riscului de credit la o suma neta datorata intre parti sau chiar la
zero atunci cand, pentru acoperirea expunerii nete, au fost transferate garantii
financiare; asigurarea accesului la surse de finantare in procedurile de
prevenire a insolventei, in perioada de observatie si de reorganizare, cu
crearea unui regim adecvat pentru protejarea acestor creante; in cazul
grupului de societiti, coordonarea procedurilor de insolventa, in scopul
abordarii integrate a acestora; administrarea procedurilor de prevenire a
insolventei si de insolventa de cétre practicieni in insolventa si desfasurarea
acestora sub controlul instantei de judecata. Cele amintite anterior pot fi
considerate mecanisme care faciliteaza eficienta si sustin atingerea
obiectivului denumit echitate, insa nu ar trebui sa fie considerate principii ale

insolventei.
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Datorita amestecului de concepte si obiective pe care le vehiculeaza
legea insolventei din Romania, conform celor indicate mai sus, consideram ca
aceasta este fundamentata pe teoria valorilor multiple, aplicand elemente
specifice eficientei costurilor de tranzactie, eficientei Kaldor-Hicks precum si
trasaturi specifice teoriei maximizarii valorii.

Avand in vedere nevoia de cuantificare a acestor teorii privind
eficienta masurilor de protectie a creditorilor, consideram ca definitia oferita
de teoria economica asigurda cea mai cuprinzatoare sfera de aplicabilitate.
Astfel, gradul de eficientd este stabilit ca raport intre efectul dorit si efortul
depus pentru obtinerea acestui efect. Transpunand aceasta notiune in analiza
noastra, avand in vedere teoriile enuntate mai sus precum si motivul principal
al participarii active a creditorilor in insolventa (recuperarea sumelor aferente
creantei sale), gradul de eficientd a masurilor de protectie a creditorilor
garantati se cuantifica prin raportul dintre rata de recuperare a creantelor
totale si costurile procedurii.

Propunem astfel s ne indepartam partial de conceptele de eficienta
Pareto sau Kaldor-Hicks*® si sa ne apropiem de conceptul de eficienta
economica (sau tehnica) sustinut de cétre profesorul Mokal®® pentru aceasta
componenti a analizei economice. In aceste sens ne aliniem teoriei valorilor

multiple, utilizand teoria costurilor de tranzactie.

49 R. MOKAL: supra n.n. 19, pp. 2-19.
50 1d.
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Abstract: The Act CXXX of 2016 on the Code of Civil Procedure introduced
the image of the managerial judge into the Hungarian civil litigation. This perception
means that the judge has to take an active part in the litigation. Itis not just the notion
of the Hungarian legislator, but it is also an international requirement. The new
principle — so-called the court’s duty to manage the case — entitles and obligates the
judge to offer some kind of support to the parties so that they can perform their
procedural obligations properly. This means the judge has to guide the parties if their
preparatory statements are incomplete, not sufficiently detailed or contradictory.
However, this support is not equal to giving advice like a legal counsel does. The judge
cannot overtake the functions and tasks of either the party or the legal counsel. The
judicial guidance is meant to provide the parties an opportunity to enforce their
claims and to get a proper level of legal protection. This image of an active and
managerial judge originates from the Austrian social model of litigation, which goes
back to 1895. But it is also not unfamiliar to the Hungarian litigation because the Act
I of 1911 on the Civil Procedure was based on an active role of the judge too. My goal
is to determine what the real essence and function of the active role of the judge is. I
also examine that in what kind of situations and in what procedural phases the judge
can offer support to the parties. Furthermore, I intend to define the limits of judicial
management. In addition, I analyse how some interpretations view the issues that
appeared in judicial practice.

* PhD student, Géza Marton School of Legal Studies, University of Debrecen,
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l. Introduction - The recent reforms of the Hungarian
procedural law

It was a significant landmark that the Act CXXX of 2016 on the Code
of Civil Procedure (hereinafter: CCP) came into effect on 1st of January 2018.
This Act innovated the Hungarian procedural law in many aspects, including
the system of the principles and the structure of first instance proceedings.
Since then, the procedure of first instance is divided into two stages: the
preparatory stage and the main hearing stage. The former phase is for
submitting the requests, claims, motions for evidence, defining the
framework of the legal dispute and preparing the taking of evidence, while the
latter phase is limited for taking evidence. This system is also known as the
main hearing model or the concentrational model. In order to define the
framework of the legal dispute as soon as possible, the judge must facilitate

the concentration of proceedings and enable the parties to fulfil their
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procedural obligations. Therefore, the active case management is
indispensable to achieve these goals, so the judge has to play a more
prominent role in the proceedings.

The active role of the judge is also an international requirement.
According to the recommendation of the CEPEJ (European Commission for
the Efficiency of Justice), the judge should have a pro-active role in case
management in order to guarantee fair and timely case processing, in
accordance with timeframes. Moreover, the recommendation suggests that
the courts should also play an active role in ensuring the rapid progress of the
proceedings with the powers to order the parties to provide such clarifications
as are necessary, to order the parties to appear in person, to raise questions of
law, to call for evidence and to control the taking of evidence. The
recommendations refer to the European Court of Human Rights, which said
that the complete inaction by the judicial authorities have been causes of
violation of the reasonable time clause.!

In my writing, beside reviewing the international and Hungarian
evolution of the active judicial role, I aim to define what the essence and
purpose of the judicial activity is and in what form it shows up in the
Hungarian civil procedural law. In addition, I point to its relation to other
principles. I also intend to specify in what procedural phases and in what form
the judge can manage the case actively. Primarily, I seek the answer to what
factors are the limits of active case management. In other words, my goal is to
find out what procedural acts the judge can use to fulfil his duty to manage

the case and what acts are prohibited for him.

1 Compendium of ,best practices” on time management of judicial proceedings, CEPEJ,
Strasbourg, 8 December 2006, p. 13.
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Il. The origins of the active role of the judge

The German Act on Civil Procedure (deutsche Zivilprozessordnung,
hereinafter: dZPO), which was based on the French Act on Civil Procedure
(Code de procédure civil) accomplished the liberal procedural perception to
the greatest extent. The liberal state acknowledged its citizens’ liberty,
therefore, the state did not intend to intervene in their legal disputes, since
they were strictly treated as private affairs. The parties were the exclusive
masters and owners of their lawsuit due to the high level of principle of free
disposition. Under the dZPO, the rules of the civil litigation were too
complicated for the parties who were unfamiliar with the law, and because of
the nearly complete absence of intervention of the state, in some cases it was
extremely burdensome to enforce their claim. The dragging on of the litigation
due to the lack of obligation to tell the truth and the lack of the requirement
to conduct the lawsuit quickly was another disadvantage.2

By recognizing these problems, Franz Klein created the Austrian Act
on Civil Procedure (Osterreischische Zivilprozessordnung, hereinafter:
0ZPO), which was based on the social procedural model. Klein consciously
turned away from the German liberal model and dedicated himself to
protecting socially disadvantaged parties. This type of disadvantage includes
not only their financial situation, but also their unfamiliarity with the law.? As
a result, the Austrian procedural law protected the socially weaker
individuals. On the one hand, it decreased the dominancy of the parties; on
the other hand, it empowered the judge with more tools in connection with
conducting the procedure. The judge was obliged to provide information to
the parties who were not represented by a legal counsel and were unfamiliar
with the law. Meanwhile, both parties were obliged to tell the truth.

? KencYEL Miklés, Magyar polgari eljarasjog, Osiris Kiado, Budapest, 2013, pp. 53-55.
3 KENGYEL, Magyar polgari eljarasjog, p. 55. ref. 1.
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The Act of 1895 is still in effect in Austria; however, it has been
amended numerous times, but it remained loyal to the original perception of
the relationship between the court and the parties. The way the 6ZPO
regulates gathering evidence and other information in cases is exemplary,
because the judge is the master of the lawsuit in the social procedural model,
and he shall manage the proceedings by his discretionary powers in a fair,
efficient, and economical way. This model aims to reduce financial
inequalities and legal knowledge gaps by using active case management in a
way that the judge conducts and manages actively the proceedings.*

This shows up mostly in the method of ascertaining the facts, and by
this, the Austrian model remarkably differs from the German model. The
original dZPO followed the absolute adversarial system, while the 6ZPO made
a cautious step towards the inquisitorial system, but its adversarial
characteristics still prevail. In Austria, the main limit of the judicial activity
was that the judge must not conduct the proceedings ex officio and it is the
parties’ obligation to provide the evidence. Nevertheless, the judge can gather
the evidence only in some special circumstances, especially if certain types of
evidence are expected to be the basis for determining the facts.?

Similar to the current version of dZPO, the 6ZPO also obliges the
parties to collaborate and to submit their presentations in a timely and
complete manner so that the procedure can be carried out as quickly as
possible (Prozessforderungspflicht)® and so does the Hungarian procedural
law. Moreover, the parties are obliged to tell the truth, and they are expected
to present the facts clearly and in full.” The liberal model did not oblige the

4 6ZPO, Section 182.
> 6ZPO, Section 183, Subsection 4.
6 0ZPO, Section 178. Subsection 2.
7 0ZPO, Section 178. Subsection 1.
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parties to tell the truth, because the German procedural law treated the
lawsuit as a “litigious warfare” of the parties. The Austrian social model is the
opposite of this, because it expects the parties to tell the truth. The Austrian
procedural law intended to establish a “civil litigious working community” in
which the judge and the parties could actively cooperate. The responsibility of
the parties has increased, since they are obliged to tell the truth, meanwhile
the judge’s role has increased noticeably, thus he had to manage the
proceedings, provide information to the parties who are not represented by a
legal counsel, and conduct the proceedings as soon as possible while pursuing
to discover the facts as extensively as possible. In the social procedural model,
the judge has to be the manager of the case, so he has to act as a managerial
judge who conducts the lawsuit dominantly and actively.?

The social model and also the entire Austrian procedural law had a
serious effect on the Hungarian procedural law, which appeared in the Act I
of 1911 on the Code of Civil Procedure (hereinafter: Civil Procedure of 1911).
Due to this, the Civil Procedure of 1911 preferred the active judicial role. In
this Act, the active judicial activity showed up in case management completed
with the already applied case administration.? The latter means that the judge
had to conduct the proceedings, open the hearing, call the parties to present
their statements, hear and ask questions of the witnesses, experts and other
persons, close the hearing, and also, he had to pronounce the decisions.
Furthermore, the judge had to make sure that the parties clarify their

uncertain requests and statements, make up incomplete statements and

8 RECHBERGER, Walter H., Die ésterreichische ZPO — (k)ein Vorbild fiir die ungarische ZPO
1911?; In: SUTTER-SoMM, Thomas - HARSAGI Viktéria (eds.): Die Entwicklung des
Zivilprozessrechts in Mitteleuropa um die Jahrtausendwende; Reform und Kodifikation —
Tradition und Ernuerung, Schulthess Verlag, Ziirich, 2012, pp. 26-27.
® KencyYEL Miklés, A magyar polgari perjog szaz éve — az 1911. évi polgari perrendtartas,
Magyar Jog, 2011/6, p. 325.

104

SUBB lurisprudentia nr. 2/2022



Attila KISS: Active case management in the Hungarian civil procedure

evidence, and submit the required requests and statements. He also had to
consider certain circumstances ex officio.?

The Austrian model, which was based on the active judicial role and
the cooperation of the parties, turned out to be reasonably popular, since
beside Hungary, other countries followed it. Within the Germanic law system,
it has appeared in the German and Swiss procedural law too. In Germany, the
amendment of 1909, so-called Amtsgerichtsnovelle, strengthened the
position of the judge at the district court level, and then it was extended to all
civil procedures in 1924 in the whole country. The German judge was
authorized to discuss the facts and requests with the parties, to prepare to
discover the facts, to obtain official information, to summon witnesses, to
appoint an expert, and to oblige the parties to be present at the hearing. In
addition, he was expected to oblige the parties to make statements about every
relevant fact and submit appropriate motions.!! The amendment of 2001 of
the dZPO obliged the judge to substantively conduct the proceedings
(materielle Prozessleitung) and so that he has specific tasks to determine the
framework of the legal dispute.!? According to the current version of the
dZPO, if it is necessary, the judge must discuss the factual and legal aspects of
the dispute with the parties and ask questions, and he must ensure that the
parties give a complete explanation about all relevant facts in time, in
particular they add sufficient information on the facts alleged, identify the

evidence and make the relevant applications. The court can use measures

19 Act T of 1911 on the Code of Civil Procedure, Section 224 and 225.
"' Kirary Lilla, Gyorsabb, egyszeriibb, olesébb, hatékonyabb?: Az Uj magyar polgari
perrendtartds dltalanos rész osztott perszerkezetének hatékonysdgi elemzése, Akadémiai
Kiad6, Budapest, 2019, p. 152.

12 WopEra Zsuzsa (ed.), A polgari perrendtartasrél szolo 2016. évi CXXX. torvény

magyarazata, Wolters Kluwer, Budapest, 2017, p. 29.
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taken by the process management to structure the proceedings.!3 As a result,
the German procedural law has got rid of its liberal characteristics through
the above-mentioned reforms, and by leaving behind the dominance of the
parties, it recognized that the active case management could be the key to an
efficient way to enforce claims.

The Swiss Act on Civil Procedure (schweizerische
Zivilprozessordnung, hereinafter: schZPO) also applies active case
management. Most of all, it shows up in the so-called principle “the court’s
obligation to question”. The Act says: if a party’s submissions are unclear,
contradictory, indeterminate, or obviously incomplete, the court will give
them the opportunity to clarify and supplement by asking appropriate
questions.!* Furthermore, the Romanian Act of 2010 on Civil Procedure uses
an especially active case management. Unlike the above-detailed legal
systems, the Romanian procedural law prefers the inquisitorial system
instead of the adversarial system and aims to completely prove the alleged
facts.15 This means that the Romanian judge has the right to take all measures,
which could be reasonably necessary to reveal the truth, even against the will
of the parties.1¢ The active judicial role fits, but the extended ex officio proving
method and the inquisitorial system does not correspond with the European

tendencies.

13 4ZPO, Section 139.

14 schZPO, Article 56.

15 SzikELY Janos, Ujitasok a bizonyitdsi eljards terén Romdnia tj Polgdri eljdrdsjogi torvénykonyve
rendelkezéseinek fényében; In: HARSAGI Viktoria — RAFFAI Katalin — SURI Noémi (eds.), Uj jogalkotdsi
perspektivak és tendenciak Magyarorszagon és az Eurépai Unioban, Pazmany Press, Budapest, p. 2014
16 GHITA, Daniel, Procedure Institutions Reformed through the New Romanian Civil
Procedure Code: Legal Bases and Prospects; In: Revista de Stiinte Politice, 2015, No. 46., p.
319.
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lll.  The evolution of the judicial role in Hungary

The social model and also the entire Austrian procedural law had a
serious effect on the Hungarian procedural law, which appeared in the
ActIof 1911 on the Code of Civil Procedure (hereinafter: Civil Procedure of
1911). Due to this, the Civil Procedure of 1911 was also based on the active
role of the judge. In this Act, the active role of the judge showed up in case
management completed with the already applied case administration of the
proceedings.l” The latter means that the judge had to conduct the
proceedings, open the hearing, call the parties to present their statements,
hear and ask questions of the witnesses, experts and other persons, close the
hearing, and also he had to pronounce the decisions. Furthermore, the judge
had to provide the parties to clarify the uncertain requests and statements, to
make up the incomplete statements and evidence and to submit the required
requests and statements generally. He also had to take in consideration
certain circumstances ex officio.’® The judge was expected to manage the case
actively in order to discover the material truth.1?

After the end of World War 11, in the beginning of the communist era,
nearly the whole legal system was reformed in Hungary. The civil procedural
law was not an exception with the Act III of 1952 on the Code of Civil
Procedure. This Act was based both on the Act I of 1911 and the Soviet code
of 1923 on Civil Procedure, it was a kind of mixture of them. However, it
primarily aimed to get rid of the imperialistic and bourgeois rules that the Act

I of 1911 used to have.2® So, similar to the Soviet procedural law, the court

" KENGYEL, A magyar polgari perjog szdz éve..., p. 325. ref. 9.
18 Act T of 1911 on the Code of Civil Procedure, Section 224 and 225.
1% KENGYEL, A magyar polgari perjog szaz éve..., p. 326. ref. 9.
2" NEMETH Janos, A polgari perjogunk fejlédése a felszabadulds 6ta, Magyar Jog, 1985/3-4.,
p. 290.
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had to discover the material truth, while the right to disposition was pushed
into the background and was divided among the party, the court and the
prosecution.?! In order to find out the truth, the judge was obliged to take a
dominant part in the procedure. Generally, judicial dominance was one of the
characteristics of the socialist procedural law. This perception prevailed for a
while in the post-communist era. Then it was thought that the judge is not
expected to enforce the claims of the parties instead of them, despite their will
or in the case of their negligence, but it is his task to provide to enforce their
claims in an efficient, impartial, and fair trial.22 It also implies that the judge
did not have to discover the truth. The principle of free disposition was
strengthened, whereas taking evidence ex officio was restricted to special
types of procedures. However, the judge was bound to the requests of the
parties but was not bound to the right to be enforced, so he can judge a legal
dispute under another legal title. After that the Act CXXX of 2016 made a

serious change in this aspect.
IV.  The court’s duty to manage the case as a principle

The Hungarian legislator was convinced that the active role of judges
in case management was necessary to be expressed as a basic principle. A
clearly visible attribute of the CCP is that the chapter about the basic
principles contains exclusively those principles that shall apply throughout
the entire civil procedure. Beside them, there are more procedural principles
regulated by the CCP, but they do not necessarily affect the whole procedure.
However, the court’s duty to manage the case was regulated as a basic
principle because it has to affect the entire civil procedure. By this, the judges’

role was strengthened and made more active in order to define the framework

21 KeNGYEL, Magyar polgari eljardsjog, p. 62. ref. 1.
22 The ministerial justification of the Act LX of 1995.
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of the dispute. First of all, it manifested in case management both at first and
second instance.23 The essence of the divided structure of the procedure is that
the object of the legal dispute should be determined in the preparatory stage,
and after that, the main hearing should be limited only to taking evidence. The
closing of the preparatory stage functions as a general preclusion, which
means after that the parties can submit new statements or motions for the
presentment of evidence or change the action under exceedingly strict
conditions. To avoid the extreme formalism of the divided procedural
structure, which would be against the interests of both parties, and to prevent
it from leading to an ineffective production of the files instead of the pursuit
of justice, the judge has to be given a managerial, active role.24

The court’s duty to manage the case is inseparable from the principle
of concentration of proceedings and the parties' obligation to facilitate the
proceedings, which are also main basic principles of the civil procedure. The
principle of concentration of proceedings applies to both the court and the
parties, both of them shall strive to make available at the appropriate time all
facts and evidence necessary to deliver the judgment, so that the legal dispute
can be adjudicated, if possible, during a single hearing.25 In addition to this,
the parties shall be obliged to enable the proceedings to be conducted and
completed in a concentrated manner.2¢ The CCP says under the regulation of
the court’s duty to manage the case: with a view to ensuring the concentration
of proceedings, the court shall, in the manner and using the means specified

in this Act, contribute to enabling the parties to perform their procedural

23 WoPERA, A polgari perrendtartasroél szolo..., p. 28. ref. 12.
X DoME Attila, A perkoncentracié kulcsa: a kozbenszélo hatarozat; In: NEMETH Janos — VARGA
Istvan (eds.): Egy 4j polgari perrendtartas alapjai, HVG-Orac, Budapest, 2014, p. 406.
%5 CCP, Section 3.
26 CCP, Section 4, Subsection 1.
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obligations.?” It should be added that primarily the principle of the parties'
obligation to facilitate the proceedings should be understood under the
procedural obligations, therefore these three basic principles are closely
related to each other. Moreover, the principle of concentration of proceedings,
the parties’ obligation to tell the truth and the principle of good faith should
also be understood under it. A Hungarian scholar, Varga doubts that the
court’s duty to manage the case should be treated as a principle, he views it as
only a procedural criterium. In his perception, it does not have an own
content, it is merely a reference to the concentration of proceedings and the
parties' obligation to facilitate the proceedings.28

The relation between the court’s duty to manage the case and the
parties’ obligation to facilitate the proceedings might seem quite controversial
at first glance. It might be believed that a certain civil procedural model has
to choose either the dominance of the parties or the dominant and active role
of the judge. However, in the Hungarian procedural law, these two basic
principles should not prevail at the expense of each other, on the contrary,
they should strengthen each other in an optimal case. We could also say that
they are directly proportional to each other. This means the parties are able
to collaborate and collude to facilitate the concentration of proceedings so
long as the court offers support to enable the parties to fulfil their procedural
obligations. Although we should note that the parties can and have to make
an effort to collaborate. As we observe the drafting of the court’s duty to
manage the case in the Act, it has a supplementary and an auxiliary function
in connection with the parties' obligation to facilitate the proceedings. But

both principles’ main goal is to concentrate the actions, which also cannot

27 OCP, Section 6.
28 yarGA Istvéan (ed.), A polgari perrendtartds és a kapcsolédé jogszabalyok kommentarja
I/III., HVG-Orac, Budapest, 2018, p. 32.
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have an end in itself. The concentration of proceedings has to provide both
the efficient, rapid jurisdiction and the legal protection on individual and
social level too.

We could summarize the court’s duty to manage the case and the
parties' obligation to facilitate the proceedings as the obligation to cooperate
or the principle of cooperation. Under this perception, neither the judge nor
the parties dominate the proceedings otherwise the procedural rights are
divided between them in a way that expects the cooperation of them. The
judge is the one whose task is to organize and manage to cooperate, since the
parties went to the court because they were not able to solve their legal dispute
by themselves. Thus, the judge is expected to conduct the proceedings in a
managerial way.2®

A counter-argument alleged that the active role of the judge might
result the legal counsels being pushed into the background, tending to be
passive and being unmotivated to get prepared thoroughly. Nevertheless, this
is obviously not the purpose of judicial activity, but rather to correct the
mistakes of the legal counsels, or properly make up for the deficiencies of the
legal counsels who tend to be passive.?® Although it is indispensable to
emphasize that the judge must not replace the legal counsels, he must not take
over his tasks, since the active case management works as a safety net, by
which the judge can merely correct and make up for the deficiencies in a

subsidiary manner.

% fiLEss Tamas — DOME Attila: Alapuetések a polgari per szerkezetéhez; In: NEMETH Janos —
VaRaa Istvan (eds.), Egy tij polgari perrendtartas alapjai, HVG-Orac, Budapest, 2014, p. 59.,
p. 64.,p. 78.

3 pomE, A perkoncentracié kulcsa..., p. 415. ref. 24.
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V. Manifestations of judicial activity

Basically, the measures or the conducts of the court can be classified
into two categories. The case administration includes all the measures that
serve the scheduling and the continuity of the proceedings.3! Their goal is to
make the proceedings as rapid, cheap, expedient and efficient as possible.32
These procedural acts can be carried out both at the hearing (e.g. opening the
hearing) and outside the hearing (e.g. summon). Within the case
administration, the judge shall determine the sequence of these acts and his
task is to maintain order. There is no doubt that the case administration is
necessary to conduct the proceedings, even in that type of procedural systems
where the judge is expected to be rather passive.

Besides that, case management includes all the measures which aim to
give the parties an opportunity to expound their standpoints about the
content of the relevant substantive law and to present the facts and their
evidence in time that are necessary to judge the lawsuit.?? Case management
is directed at the merit of the legal dispute, which is related to the right to be
enforced.3* Providing information properly in the framework of case
management facilitates that the court and the parties are able to be aware of
the relevant facts and legal standpoints that were apparently not taken into
consideration or were considered irrelevant or unimportant by the parties,

but are going to be the basis of the court’s decision.3> The main purpose of

3 KirALY, Gyorsabb, egyszeriibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 161. ref. 11.
32 fi1Ess — DOME, Alapuetések a polgari per szerkezetéhez..., p. 74. ref. 29.
3 URL: http://jogiforum.hu/interju/137 (14.12.2021).
3 KirALY, Gyorsabb, egyszertibb, olesébb, hatékonyabb?..., p. 161. ref. 11.
35 fiLEss Tamés — EBNER Vilmos, A perceziira — az érdemi targyalas el6készitése; In: NEMETH
Janos — VARGA Istvan (eds.), Egy ij polgari perrendtartas alapjai, HVG-Orac, Budapest, 2014,
p- 388.
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case management is to prevent making a decision that cannot settle the legal
dispute definitively.3¢

Under the relevant rule of the CCP, if the preparatory statement made
by a party including, for the purposes of this section, any statement made in
the statement of claim, is incomplete, not sufficiently detailed or
contradictory, the court shall intervene to have the party make a complete
preparatory statement or rectify its deficiencies.?” By exercising case
management, the judge becomes more active, thus he is able to facilitate the
concentration of proceedings. The judge shall call upon the parties to explain
their unclear requests and statements, and complete their evidence and
statements, moreover, he has to pay attention to the circumstances that must
be taken into consideration ex officio.?® In addition to this, the judge can ask
a question anytime in order to clarify the case, and he is obliged to provide
information to the party without legal counsel concerning his rights and
obligations accrued by the judicial proceedings.?® Case management is
important to prevent making a ’surprise judgment’ that were not expected by
the parties at all, because such a judgment would make the procedure
completely ineffective.40

Active case management can take place both in written and oral form.
The great advantage of the oral form is that the parties are able to react
directly to each other’s statements, and the judge can make the deficiencies
and contradictions clear directly and immediately. The written form could be

more advantageous in more complicated legal disputes in which the parties

36 KirALY, Gyorsabb, egyszeriibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 146. ref. 11.
37 CCP, Section 237, Subsection 1.
3 The Conception of the new CCP, p. 62.
3 CCP, Section 111.
40 The Conception of the new CCP, p. 61.
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need more time to get prepared to make appropriate, reasonable, coherent
and detailed statements.#! Case management is exercised mostly at the
preparatory hearing in an oral form. However, it can also be applied in a
written form before the preparatory hearing if the judge ordered further
preparation in writing.

It is important to note that the court’s duty to manage the case and
case management are not the same as the obligation to provide information.
The CCP of 1952 expected the judge to provide information generally in every
case, however, the current CCP does it in a more limited way. While exercising
case management, the judge must not distinguish the parties being
represented by a legal counsel or not. The obligation of cooperation must be
interpreted in the relation between the court and the parties, so optimally the
legal counsels should act as a ’professional bridge’ between the court and the
party represented by them. Therefore, the legal counsels should play the role
of an intermediary in the system, which is based on cooperation.#? If the judge
exercised case management asymmetrically, the party represented by a legal
counsel would call the judge in question for not being impartial enough. So,
the judge must not take over the task and the role of neither of the party, nor
the legal counsel.

Providing information in the framework of case management shall be
clear enough and adequate, and it shall always be adjusted to the
characteristics of the party as well.#® Although both the party who is
unfamiliar with the law and the party represented by a legal counsel should
be provided by information, it should not happen in the same measure and

the same way due to their circumstances. Under the regulations of the CCP,

1 fi1Ess — EBNER, A perceziira — az érdemi targyalds elkészitése, p. 388. ref. 35.
42 fiLESS — DOME, Alapuetések a polgari per szerkezetéhez..., p. 74. ref. 29.
3 firEss — EBNER, A perceziira — az érdemi targyalds elkészitése, p. 388. ref. 35.
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the court shall have the power to order to have the party heard in person so as
to define the framework of the dispute, in particular, with a view to clarifying
the party’s factual claims, legal allegations and the availability of filing
motions, statements of defence and evidence, and the court shall inform the
party concerning - where appropriate - the possibility of presentment of
evidence, the means of evidence available under this Act, and the relevant
conditions having regard to facts requiring evidencing.#* These are the only
occasions that are allowed to exercise case management slightly
asymmetrically, but this distinction does not violate either the principle of

impartiality, or the principle of equality of the parties.
VI.  Timing of case management

As it was mentioned above, the court’s duty to manage the case counts
as a basic principle, which must prevail during the entire proceedings. This is
a guiding rule, but it is worth clarifying at what phase of the proceedings it
should be exercised.

The managerial judge shall exercise case management during the
whole procedure until the end of it,*5 including both the preparatory stage and
main hearing stage, plus the proceedings of the second instance but with a
different intensity. Generally, the main time for active case management is
when the judge recognizes that the efficient exercising of the party’s right to
disposition is not provided sufficiently, and this mostly occurs during the
preparatory stage. Therefore, case management has a prominent role during
the preparatory stage, since the purpose of the judicial activity is to clarify the
facts and define the framework of the legal dispute, and primarily the

preparatory stage is the place for that. The judge can exercise case

4 CCP, Section 253, Subsection 1-2.

45 fiLESS — DOME, Alapuetések a polgari per szerkezetéhez..., p. 70. ref. 29.
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management if he notices that the party’s preparatory statement is
incomplete, unclear, not detailed enough or contradictory. It is also important
to note that there is a significant difference between the preparatory stage and
the proceedings after that in the aspect of case management. Namely, the
court has more extensive rights during the preparatory stage because only the
framework of the legal dispute is being defined in this procedural phase,*¢
which essentially requires the judge to conduct actively. Under the CCP, if the
preparatory statement made by a party including, for the purposes of this
section, any statement made in the statement of claim, is incomplete, not
sufficiently detailed, or contradictory, the court shall intervene to have the
party make a complete preparatory statement or rectify its deficiencies.#” So
determining the exact time to intervene belongs to the discretionary powers
of the judge. Does that kind of discretionary power cover all phases of the
procedure, especially before the preparatory stage? Or to be more precise,
while examining whether the statement of claim is suitable for litigation, is
the judge allowed to exercise case management?

The National Conference of the Leaders of Civil Law Divisions has
interpreted numerous questions like that. Firstly, it was not entirely clear
what the correct solution is if the statement of claim does not contain one of
the compulsory content elements or contains it incompletely: rejecting the
statement of claim, ordering the remedying of the deficiencies, or exercising
case management. According to the interpretation, if it does not contain at
least one of the compulsory content elements at all, the court shall reject it. If
it does contain all these elements, but they are incomplete, the court shall
order remedying the deficiencies. If it does contain all such elements

completely, but the claim is inconsistent, illogical, or contradictory, the court

46 KirALY, Gyorsabb, egyszeriibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 164. ref. 11.
47 CCP, Section 237, Subsection 1.
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should neither reject the claim nor order remedying the deficiencies. The right
solution is to accept the statement of the claim and deliver it to the defendant.
After the defendant has submitted the statement of defence, the court shall
exercise case management in the preparatory stage so that the plaintiff can
correct the mistake.48

From this interpretation we can deduce that the court should not
exercise case management before the preparatory stage. However, it is
necessary to note that the lawsuit is not established until the statement of
claim is delivered to the defendant. The legal effects of the action arise at this
procedural moment, so before this moment there is only a bipolar legal
relation between the court and the plaintiff, and after that it becomes a
tripolar lawsuit. The equality of the parties and the requirement of
impartiality expect the judge not to exercise case management until the
defendant is not aware of the claim.

Secondly, according to another interpretation, the judge shall not
exercise case management if he notices that the right to be enforced is
incomprehensible, however it is allowed to order remedying the deficiencies
within judicial guidance, so in this way the judge can contribute to enabling
the parties to perform their procedural obligations.#® It indicates that the
judicial guidance can be fulfilled without case management, hence the former
one is a broader notion. So, they are definitely not equal to each other, case
management is not the only way of the duty to manage the case. However,
there is no doubt that case management is its primary and most common

form.

48 Interpretation No. 10 of the National Conference of the Leaders of Civil Law Divisions

(07.07.2017.); URL: https://kuria-birosag.hu/hu/ckot-allasfoglalasok?page=10 (17.12.2021),

49 Interpretation No. 11 of the National Conference of the Leaders of Civil Law Divisions

(21.06.2018.); URL: https://kuria-birosag.hu/hu/ckot-allasfoglalasok?page=6 (17.12.2021),
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So, it is clearly visible that case management can be exercised only
after the communication of the claim, however, there is a major difference
between exercising it in the preparatory stage or after it. During the
preparatory stage, the judge can exercise it in a much wider range, because
the legal dispute is just being detected in an abstract way in this stage,3® which
highly demands the active guidance of the judge.

The essence of case management in the preparatory stage is that the
parties are able to consider their goals as much as possible, they can reveal
their intentions, they can consider their realistic possibilities, and a kind of
schedule is being made for the proceedings by the cooperation of the parties
and the judge. The primary task of the managerial judge in the preparatory
stage is to correct the parties’ unintentional errors, to make up for the
deficiencies, to unequivocally clarify the relevant questions of law and facts to
be decided for all of the parties, and last but not least, to impartially enable
and facilitate the parties — without violating their right to disposition — to
enforce their legal claims. As a result, the court and the parties should get a
full view of the case, thereby the legal dispute gets clear for everyone.51
Although the frames of the legal dispute can be clarified optimally during a
single preparatory hearing, the judicial guidance might be counterproductive.
It could be a contradiction that, on the one hand, the parties have to present
their statements and motions under the principle of concentration of
proceedings, and the judge has to clarify and summarize the legal dispute
during the preparatory stage as thoroughly as possible.

Optimally, the framework of the dispute could be determined by case
management at only one hearing, the judicial activity might prolong the

procedure. On one hand, the parties are obliged to submit their statements as

50 fiLEss — DOME, Alapvetések a polgari per szerkezetéhez..., p. 70. ref. 29.
S DOME, A perkoncentracié kulesa..., p. 406., p. 411. ref. 24.
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soon as possible, but on the other hand, the court has to determine the
framework of the dispute as thoroughly and precisely as possible. So, to solve
this problem, according to an interpretation, it is allowed to postpone the
preparatory hearing if the party cannot motion for the presentment of
evidence immediately in the preparatory hearing due to exercising case
management.52 The reason behind this is that case management apparently
cannot be treated as a fault of the party.

However, the legal dispute is defined by closing the preparatory stage
and a certain schedule for taking evidence is made, the judge is entitled to
exercise case management during the main hearing stage, especially if such a
novum comes to light that needs judicial guidance. Nevertheless, case
management is only allowed to exercise within a much narrower range at the
main hearing stage,5® because this phase is only limited to performing the
tasks that have already been5* consulted in the preparatory stage. Case
management in exercised the main hearing stage is a legal reason for
amendment of the action or the statement of defence or subsequent taking of

evidence, which shows how significant it is.55
VII. The limits of the active case management

It is indispensable to delimit the active role of the judge and to point
out the procedural criteria and guarantees that must not be violated by active
case management. The primary limit is a guiding basic principle, the principle
of free disposition. It is of the utmost importance that the judge must not take

over the tasks of the parties, not even while exercising case management. Of

52 Interpretation No. 19 of the National Conference of the Leaders of Civil Law Divisions
(15.04.2019); URL: https://kuria-birosag.hu/hu/ckot-allasfoglalasok?page=3 (17.12.2021).
53 fiLESS — DOME, Alapuetések a polgari per szerkezetéhez..., p. 70. ref. 29.
4 DoME, A perkoncentracié kulcsa..., p. 406. ref. 24.
>% CCP Section 215, Section 216, Section 220.

119

SUBB lurisprudentia nr. 2/2022



Attila KISS: Active case management in the Hungarian civil procedure

course, the court shall hear and determine disputes upon request, the parties
may dispose freely of their actionable rights and the motions, and legal
statements of the parties must be binding upon the court. In connection with
this, under the rules of the CCP, case management shall be guided by the
parties’ motions and legal allegations,5¢ which are the manifestation of the
right to disposition.

The judge must facilitate and enable the parties to perform their acts
properly according to their intentions, however, must not take over a task
from the parties that they are unable to perform. Besides that, he must not
intervene in issues that exclusively belong in their private sphere.5” The court
is allowed to cross the parties’ requests only in special types of procedures,
such as the entire category of actions concerning civil status®® which includes
for instance the action placement under guardianship, matrimonial actions,
actions of origin and actions for custody of a child. In other words, judicial
activity is constrained by the trinity of the claim, the statement of defence and
the right to be enforced.

By case management the judge must not inform the party about that
the facts presented by him bring up a different substantive right to be applied,
especially if it needs a change of action, a change of defence or a change of the
right to be enforced. So, in essence, the judge is not allowed to point out the
suitable and proper legal basis. Notwithstanding, the judge may inform the

party about that the claim is unachievable by the right asserted by action.5?

56 CCP, Section 237, Subsection 5.
5 KirALY, Gyorsabb, egyszeriibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 160. ref. 11.
58 VirAG Csaba: Az alaki igazsagossagot el6térbe helyezé fair eljaras nem zarja ki a jo és helyes
dontés lehetGségét; In: NEMETH Janos — VARGA Istvan (eds.): Egy 1j polgari perrendtartas
alapjai, HVG-Orac, Budapest, 2014, 362.
5 KirALY, Gyorsabb, egyszeriibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 160. ref. 11.
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The facts and evidence presented by the parties are also the limits of
case management because presenting material facts and making available the
evidence to corroborate such facts are under their dispositional control.
Although case management includes taking evidence, case management does
not mean taking evidences ex officio at all.®® The active case management is
also perceived as the extension of the adversarial system, since the party who
is unfamiliar with the law or just not represented appropriately has a
possibility for properly enforcing his claim under the guidance of the judge.
Its purpose is to eliminate the dangers and to supplement the deficiencies of
the absolute adversarial system, so that it may prevent the party from being
deprived of legal protection due to his unclear statements and his
unfamiliarity with the law.61

The CCP does not oblige the judge to arbitrarily and ex officio pursue
to discover the truth or enforce a claim, even against the will of the parties.
His primary task is to judge the legal dispute, more closely the right to be
enforced which is based on the allegation of the infringed right.62 It is still
sufficient to secure procedural or formal justice and to provide the legality of
the procedure, while it is not a purpose for the court to find out the material
truth. This perception is based on the decision 9/1992 of the Hungarian
Constitutional Court, which says there is no constitutional guarantee to find
out the material truth, but it is the constitutional obligation of the state to
provide an impartial decision in legal disputes. Therefore, the court is not
required to discover the truth, but it is expected to provide a fair trial and

ensure the legality of the procedure.%3

80 fiLESS — DOME, Alapuetések a polgari per szerkezetéhez..., pp. 72-73.. ref. 29.

81 K1rALY, Gyorsabb, egyszertibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 162. ref. 11.

82 VirAG, Az alaki igazsagossagot el6térbe helyezé fair eljaras..., p. 362. ref. 58.

63 Ubvary Séndor, Polgari eljarasjog I., Patrocinium Kiadd, Budapest, 2015, p. 17.
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So, both the principle of free disposition and the adversarial principle
count as the limit of the court’s duty to manage the case, since the judge is
prohibited from determining the legal basis of the right to be enforced of
neither party.%* It can be doubted whether case management violates the
principle of free disposition or the adversarial principle. According to the view
of the Conception of the CCP, both the above-mentioned principles can
prevail, because the party is completely free to decide to follow the guidance
of the court or not.%5 Since it belongs to the dispositional right of the party to
use or what extent to use the measures of case management in his own acts,
requests and statements.®® However, if the party decides not to follow the
guidance and hence he loses the lawsuit, he cannot refer to that the court
dismissed his claim regard to such a legal argumentation that he had not even
known. Although the judge is obliged to comply with the requirement to be
active, it is not a cause to vacate the judgment if the court of second instance
does not agree with case management of the court of first instance, and this
fact reduces his responsibility somewhat.¢”

The criterium of fair trials still has to be provided entirely, so the judge
can exercise case management as much as he can keep his impartiality and
the appearance of impartiality as well.8 The active role of the judge should
facilitate the parties to enforce their claims, thus the impartiality of the judge
should not be realized in indifference, disinterest and passivity but rather in
the prohibition of giving preference to either party over the other. The judge

can only facilitate the parties exercising their rights to disposition and he

84 URL: http://www.jogiforum.hu/interju/137 (14.12.2021).
55 The Conception of the new CCP, p. 62.

66 KirALY, Gyorsabb, egyszeriibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 164. ref. 11.

87 CCP, Section 384, Subsection 1.

68 KirALY, Gyorsabb, egyszeriibb, olcsébb, hatékonyabb?..., p. 164. ref. 11.
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cannot do it instead of them. The judge has tools like asking questions, making
the answers clear and calling upon the parties to do something and not like
consultation, assistance or giving of advice. This can avoid violating the
impartiality or the equality of the parties but can facilitate the progress of the
procedure.®® By deciding not to give advice, consult or assist, the judge does
not take over the legal counsel’s role. He is neither allowed to give an advice
even in a disguised way nor to give information about the substantive law. It
is still forbidden to drop a concealed hint to submit a substantive objection or
encourage the party to change the action. In conclusion, while exercising case
management the judge is expected to pay a lot of attention to impartiality and

equality of the parties.
VIIl.  Summary

By examining the judicial role in different legal systems, it is clear, that
the active role of the judge created by the Austrian social model has become
fairly popular in the last century and has been introduced in numerous
countries. The court’s duty to manage the case should not be treated in itself,
because it is inseparable from the principle of concentration of proceedings
and the parties' obligation to facilitate the proceedings, because in order to
successfully concentrate the actions both the court and the parties have to take
part actively in the procedure.

Case management can be defined both in a positive and a negative
way. If we would like to define it in a positive way, it needs clarification on
what activities are included. So as to summarize it, the judge’s task is to clarify
the frameworks of the legal dispute as soon as possible using mainly but not
exclusively the tools of case management. And there is no doubt that the

primary procedural phase for that is the preparatory stage.

89 fiLESS — DOME, Alapuetések a polgari per szerkezetéhez..., p. 62., p. 73. ref. 29.
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In order to define it in a negative way, certain principles, rules and
criteria must be respected while exercising case management. In order that
the principle of free disposition can prevail inviolably, the court is bound to
the facts stated by the parties, to the claims and to the right to be enforced.
The latter requirement may challenge the judges because the court shall
inform the party if the right to be enforced is inappropriate, meanwhile he is
not allowed to point out the proper legal title. Due to the adversarial principle,
the judge is not empowered to take the evidence ex officio. In addition, the
judge must avoid even the slightest appearance of impartiality, which might
be difficult particularly in those procedures where one of the parties is
represented by a legal representative while the other one is not.

I am firmly convinced that case management can be exercised without
seeking to discover the material truth, because the latter one is apparently not
a procedural purpose or requirement at all. The parties are still the ones who
have to present the material facts and the evidence, the judge can only guide
them to do so in a fair trial, and he is not obliged to find out the truth,
providing the legality of the procedure is sufficient. In my view, case
management does not mean discovering the truth at all. It is supported by the
fact that a decision on the merits shall not include a right that was not claimed
by a party in the action. It is clear, that judges’ responsibility has significantly
increased for the efficiency of the procedure, because the unlimited case
management could cause more damage than benefits. As closing words, I
intend to emphasize that the court can contribute to conducting a procedure
rapidly and efficiently and to providing a satisfying level of legal protection
only through a properly practiced case management and by respecting the

limits of it.
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Intr-o continui incercare de prevenire si combatere a evaziunii fiscale,
legiuitorul nu s-a limitat de-a lungul timpului la modificarea legislatiei
fiscalel, Legea nr. 241/20052 suferind la randul sau modificari. Articolul 10
din acest act normativ a suferit poate cele mai de impact modificari si a
suscitat cele mai multe dezbateri, nefiind de mirare cad recent
Curtea Constitutionala a constatat neconstitutionalitatea unei sintagme care
intre timp a fost modificata. Este vorba despre Decizia nr. 867/20213 prin care
instanta constitutionald a decis ca ,sintagma «pretentiile partii civile» din
cuprinsul art. 10 alin. (1) din Legea nr. 241/2005 [...] in redactarea anterioara
modificarii prin Legea nr. 55/20214 [...] este neconstitutionala.”

Prezentul material cuprinde asadar o trecere in revista a modificarilor
suferite de-a lungul timpului de art. 10 alin. (1) din Legea nr. 241/2005, ce
dovedesc indecizia legiuitorului cu privire la politica penala pe care doreste sa
o aplice In materia prevenirii, combaterii si sanctionarii evaziunii fiscale, dupa
care vom prezenta pe scurt viziunea Curtii Constitutionale din cuprinsul
deciziei amintite, finalmente analizind in ce masura dispozitiile declarate
neconstitutionale incalcau dispozitiile art. 6 din Conventia Europeana a

Drepturilor Omului sau doar dispozitiile din Constitutie.

1 Desigur ci multiplele si desele modificiri legislative in materie fiscald nu urmiresc doar
prevenirea si combaterea evaziunii fiscale, insad acest aflux de interventii legislative nu face
decit sa contribuie, aldturi de alti factori, la amplificarea acestui fenomen. A se vedea si Nicolae
BuzEa, Teoria generald a infractiunii fiscale, Institutul de Arte Grafice ,,Tipografica”, 1945,
p- 22. Cu privire la principiul securitatii juridice ca principiu fundamental de drept fiscal,
Cosmin Flavius CosTAS, Drept fiscal, ed. a II-a revizuti si adaugitd, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2019, pp. 52-53.

2 Legea pentru prevenirea si combaterea evaziunii fiscale, publicati in M.of.: 672/ 27.07.2005.
3 Publicati in M.of.: 325/2022.

4 Prin care s-a revenit la sintagma ,prejudiciul cauzat”.
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l. Indecizia legiuitorului

Urmarind modificarile suferite de-a lungul timpului de dispozitiile art.
10 alin. (1) din Legea nr. 241/2005, credem ca ,jindecizie” este cel mai potrivit
termen care si caracterizeze conduita legiuitorului din ultimii 8 ani?. In
varianta initiala, prin art. 10 alin. (1) din lege, erau reglementate anumite
~beneficii” de care cei care comiteau infractiuni de evaziune fiscala puteau sa
se bucure In masura in care acopereau integral prejudiciul cauzat prin
comiterea faptei”. Astfel, daca in cursul urmaririi penale sau al judecétii, pana
la primul termen de judecata, invinuitul sau inculpatul acoperea prejudiciul
cauzat, beneficia de reducerea la jumatate a limitelor de pedeapsa, i se putea
aplica amenda in cazul in care prejudiciul nu depiasea 100.000 € in
echivalentul monedei nationale sau i se aplica o sanctiune administrativa daca
prejudiciul nu depasea 50.000 € , in echivalentul monedei nationale.

Odata cu intrarea in vigoare a Legii nr. 255/2013, ,beneficiile” au fost
mult reduse, inculpatul putandu-se bucura doar de reducerea la jumatate a
limitelor de pedeapsa. Expunerea de motive a Legii nr. 255/2013 nu ne ofera
nici o explicatie cu privire la necesitatea unei astfel de modificari. Nu putem
decit sa deducem ca aceastda modificare s-a inscris in ,obiceiul” legiuitorului

de a ,preveni si combate” fenomene infractionale prin instituirea unui regim

5 Legea nr. 241/2005 a intrat in vigoare in august 2005, dar a cunoscut o perioadi de ,liniste”
pand in anul 2014 cand a intrat in vigoare Legea nr. 255/2010 pentru punerea in aplicare a
Legii nr. 135/2010 privind Codul de procedura penald si pentru modificarea si completarea
unor acte normative care cuprind dispozitii procesual penale, publicata in
M.of.: 515/14.08.2013, prin care au fost aduse multiple si importante modificari Legii nr.
241/2005, inclusiv art. 10 din acest act normativ.
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sever de sanctionare, uneori dincolo de limita bunului simt juridict. O
modificare importanta adusa odata cu intrarea in vigoare a acestei legi si care
de altfel a si condus la sesizarea recentd a Curtii Constitutionale consta in
inlocuirea sintagmei ,,prejudiciu cauzat si recuperat” cu sintagma ,,pretentiile
partii civile”. Diferenta dintre cele doua sintagme este una cat se poate de
clara: daca in vechea reglementare inculpatul trebuia sa achite prejudiciul
cauzat prin comiterea faptei, stabilit de organele judiciare, independent (cel
putin in teorie) de solicitarile administratiei fiscale, potrivit noii reglementari
inculpatul trebuia sa achite pretentiile partii civile, altfel spus, sumele
mentionate in constituirea de parte civila, context in care reamintim si faptul
ca partea civild, in speta administratia fiscala, este parte interesata in cauza’.

Nici in ceea ce priveste aceasta modificare nu am gasit in cuprinsul expunerii

6 Credem ci este suficient si facem aici referire la infractiunea de furt calificat care in vechea
reglementare se sanctiona cu pedeapsa inchisorii de la 3 la 15 ani (art. 209 alin. [1] din
C.pen.1968]. in opinia noastri chiar si Legea nr. 241/2005 cuprinde sanctiuni excesive care si-
au dovedit Insd de-a lungul timpului ineficacitatea in combaterea evaziunii fiscale. Regimul
sanctionator al infractiunilor de evaziune fiscald a fost partial atenuat odata cu intrarea in
vigoare a Legii nr. 55/2021 prin care in anumite cazuri pedeapsa Inchisorii este prevazuta
alternativ cu cea a amenzii. Nu putem insi sa nu subliniem, cu titlu exemplificativ, ca potrivit
art. 9 alin. (2) din lege, iIn misura in care prin faptele prevazute la alin. (1) s-a produs un
prejudiciu mai mare de 100.000 €, sanctiunea aplicabila va fi inchisoarea intre 7 si 13 ani, iar
1n masura in care prejudiciul depiseste 500.000 €, pedeapsa va fi inchisoarea de la 9 1a 15 ani.
Oricat de importanta ar fi pentru stat si societate colectarea corecta si la timp a taxelor si
impozitelor, stabilirea unei pedepse mai mari pentru comiterea unei infractiuni de evaziune
fiscala decat pentru comiterea unei tentative de omor, chiar si in conditiile in care prejudiciul
este unul ridicat, credem ci depiseste orice logica in ierarhia valorilor sociale protejate prin
intermediul dreptului penal.

7 Pentru diferenta dintre cele douii sintagme a se vedea si pg. 33-47 si pg. 53-56 din
Decizia nr: 867/2021 a Curtii Constitutionale.
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de motive argumente care sa sustina necesitatea acestei interventii legislative
sau motivul acesteia.

Prin adoptarea si intrarea in vigoare a Legii nr. 55/2021 s-a revenit
partial la forma anterioara8: s-a revenit la sintagma ,,prejudiciul cauzat”, iar
efectul acoperirii acestuia consta in posibilitatea aplicarii pedepsei amenzii in
cazul in care prejudiciul nu depaseste 100.000 €, respectiv obligativitatea

aplicarii acestei sanctiuni in cazul in care prejudiciul nu depaseste 50.000 €°.

8 Tn acest context precizim si ci, in opinia noastrs, indecizia legiuitorului, reflectati si in
modificdrile la care am facut referire, priveste de fapt modelul pe care doreste sa il adopte in
domeniul infractionalitétii fiscale: modelul autoritar care, printre altele, pune accentul pe
sanctionarea severi a persoanelor vinovate de comiterea unor astfel de infractiuni sau modelul
liberal axat mai mult pe reintegrarea sociala a persoanelor in cauza si repararea prejudiciului
cauzat. Am analizat aceste aspecte intr-o lucrare anterioard, Oana BUGNAR-COLDEA,
Infractiunile de evaziune fiscald prevdzute de art. 9 din Legea nr. 241/2005 pentru
prevenirea si combaterea evaziunii fiscale, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2021, p. 458 si
urm. A se vedea si Mircea-Stefan MINEA, Cosmin Flavius CosTas, Diana Maria IONESCU, Legea
evaziunii fiscale. Comentarii si explicatii, Ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2006, p. 31; Jean PRADEL,
Droit Pénal Comparé, 4¢ édition, Ed. Dalloz, Paris, 2016, pp. 885, 929.

De altfel, si in expunerea de motive a Legii nr. 55/2021 s-a aritat cd ,1n cazul infractiunilor de
evaziune fiscala, cel mai important este recuperarea prejudiciului suferit de stat”, iar scopul
pedepselor este de preventie, reeducare dar si reparator, ,si nu mentinerea unei persoane in
detentie, fapt ce atrage si mai multe cheltuieli din partea statului”.

Daca modificarile aduse prin Legea nr. 55/2021 sunt laudabile, legiuitorul parand ca incepe s
inteleaga cd In materia acestor infractiuni mai importanta este recuperarea prejudiciului decat
incarcerarea persoanei vinovate, indreptandu-se asadar spre modelul liberal, intrarea in
vigoare a OUG nr. 130/2021 prin care aplicabilitatea dispozitiilor art. 10 alin. (1!) a fost
limitata la situatiile in care prejudiciul nu depéseste 100.000 € reprezinti o dovada ca totusi,
acesta nu este inca pregitit sd renunte la sistemul autoritar.

9 Legea nr. 241/2005 a mai fost modificatd recent prin OUG: 130/2021, publicati in
M.of.: 1202/18.12.2021, modificarea adusa insi dispozitiilor art. 10 alin. (1) neinteresand din

perspectiva prezentei analize, avand in vedere ca interventia legislativd a constat doar in
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La o trecere in revista a modificarilor aduse dispozitiilor art. 10 alin.
(1) din lege, printre altele, se poate asadar observa ca in forma initiala s-a
facut referire la ,prejudiciul cauzat”, dupa intrarea in vigoare a
Legii nr. 255/2013 a fost preferata sintagma ,pretentiile partii civile”, iar in
prezent, urmare a intrarii in vigoare a Legii nr. 55/2021, pentru a beneficia
de dispozitiile mentionate inculpatul trebuie sa achite, din nou, ,,prejudiciul
cauzat”. Sintagma ,pretentiile partii civile” a facut recent obiectul controlului
de constitutionalitate, prin Decizia nr. 867/2021, Curtea Constitutionala a
Romaniei stabilind ca aceasta este neconstitutionala, aceasta decizie facand

obiectul prezentei analize.

I. Viziunea Curtii Constitutionale

Prin Decizia nr. 867/2021 Curtea Constitutionala a decis ca ,,sintagma
«pretentiile partii civile», cuprinsa in dispozitiile art. 10 alin. (1) din
Legea nr. 241/2005 pentru prevenirea si combaterea evaziunii fiscale, in
redactarea anterioara modificarii prin Legea nr. 55/2021 privind modificarea
si completarea Legii nr. 241/2005 pentru prevenirea si combaterea evaziunii
fiscale, este neconstitutionala”.

In esentd, Curtea si-a intemeiat decizia pe urmitoarele argumente
principale:

- faptul ca partea civila este libera sa solicite pretentii intr-un cuantum
mult mai mare sau mult mai mic decat cuantumul prejudiciului stabilit de
procuror poate determina fie crearea unui impediment de natura sa impiedice

acoperirea sumei respective si, implicit, aplicarea cauzei de reducere a

mentionarea, pe langi infractiunile prevazute la art. 8 si 9 din lege, si a infractiunii previzute
de art. 61 ca fiind cele prin raportare la care pot deveni incidente dispozitiile art. 10 alin. (1) din
lege.
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limitelor de pedeapsa, fie crearea unei situatii de natura a avantaja anumiti
inculpati;

- aplicarea acestui beneficiu este conditionatd de comportamentul
persoanei vatamate (statul), in conditiile in care constituirea de parte civila
ramane caracterizatd de principiul disponibilitatii, astfel incat statul poate
decide daci exerciti actiunea civild sau nu. In aceste circumstante, pentru ca
inculpatul s aiba posibilitatea de a beneficia de dispozitiile art. 10 alin. (1)
din lege ,este necesar ca statul sa se constituie parte civila si sa indice in mod
clar, concret, explicit pretentiile pe care le are sub aspectul laturii civile” (pg.
58 din decizie). Or, nu este exclus ca, avand in vedere ca partea civila are
interese contrare inculpatului, aceasta sa isi exercite dreptul in mod abuziv,
cu scopul de a exclude accesul inculpatului de la beneficiul cauzei de reducere
a pedepsei.

- avand 1n vedere aceste aspecte ,legiuitorul a creat premisa aplicarii
cauzei de reducere a pedepsei ca rezultat al unor interpretari sau aprecieri
arbitrare ale persoanei vatamate/partii civile”, iar ,,prin aceastd modalitate de
reglementare, legiuitorul a conferit persoanei viatamate/partii civile din
procesul penal (referitor la infractiunile de evaziune fiscala prevazute de art.
8 si 9 din Legea nr. 241/2005) o pozitie privilegiata, simpla manifestare de
vointd a acesteia din urma putand determina posibilitatea aplicarii sau
neaplicarii cauzei de reducere a limitelor de pedeapsa” (pg. 59 din decizie);

In aceste conditii, Curtea a apreciat ci nu este respectat dreptul la un
proces echitabil si principiul potrivit caruia justitia este unicd, impartiala si

egala pentru toti.
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[I. Neconventionalitate, neconstitutionalitate, inechitate?

Dincolo de observatiile care pot fi formulate cu privire la temeiurile in
baza carora instanta constitutionald a admis exceptia de neconstitutionalitate
si asupra carora vom reveni infra, dorim sa precizam de la bun inceput faptul
ca din perspectiva logica, echitabila, solutia este binevenita. Reglementarea
anterioara, declarata in prezent neconstitutionald, punea intr-adevar partea
civild intr-o pozitie privilegiata, iar ,soarta” inculpatului putea sa depinda de
comportamentul, chiar arbitrar al acesteia.

Potrivit art. 21 din Constitutie, ,partile au dreptul la un proces
echitabil si la solutionarea cauzelor intr-un termen rezonabil”, dreptul la un
proces echitabil fiind garantat si prin dispozitiile art. 6 din Conventia
Europeana a Drepturilor Omului.

In materie penals, notiunea de ,,proces echitabil” este explicitati si in
cuprinsul art. 8 din Codul de procedura penala potrivit caruia ,Organele
judiciare au obligatia de a desfasura urmarirea penala si judecata cu
respectarea garantiilor procesuale si a drepturilor partilor si ale subiectilor
procesuali, astfel incat sa fie constatate la timp si in mod complet faptele care
constituie infractiuni, nicio persoana nevinovata sa nu fie trasa la raspundere
penala, iar orice persoana care a savarsit o infractiune sa fie pedepsita potrivit
legii, intr-un termen rezonabil.”

Notiunea de proces echitabil este poate una dintre cele mai complexe,
sub ,umbrela” acesteia regasindu-se o sumedenie de garantii procedurale
aplicabile atat in materie penald, cat si in materie civilal?, precum accesul la

justitie, neutralitatea tribunalului, celeritatea si publicitatea procedurii,

10 pentru o ampli analizi a dispozitiilor art. 6 din Conventia Europeani a Drepturilor Omului
a se vedea Radu CHIRITA, Conventia Europeand a Drepturilor Omului. Comentarii si explicatii,
editia a 2-a, Ed. C. H. Beck, Bucuresti, 2008, pp. 172 si urm.
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egalitatea armelor, aldturi de garantiile specifice aplicabile in materie
penalall.

Solutia instantei constitutionale poate fi privita din doua perspective:
prin raportare la notiunea de proces echitabil astfel cum a fost aceasta
dezvoltata in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, respectiv
in jurisprudenta Curtii Constitutionale a Romaniei.

Din perspectivdi conventionala, credem c& dispozitia declarata
neconstitutionald nu contravenea dispozitiillor art. 6 din Conventie.
Anticipand insa concluzia la care vom ajunge, raportandu-ne la jurisprudenta
curtii constitutionale si la dispozitiile art. 20 din Constitutie, credem ca
lucrurile stau diferit.

Asadar, daca ne raportam la notiunea de proces echitabil astfel cum a
fost aceasta dezvoltata in jurisprudenta curtii, credem ca sintagma declarata
neconstitutionald nu contravenea dispozitiilor art. 6 din Conventie.

Curtea a aratat in repetate randuri faptul ca egalitatea armelor
presupune ca fiecarei parti sa i se dea posibilitatea rezonabila de a-si prezenta
cauza 1n conditii care sa nu o plaseze intr-o situatie net dezavantajoasa fata de
adversarul sau!2. Altfel spus, egalitatea armelor se afla in stransa legatura cu
dreptul la aparare, vizand modalitatea de desfasurare a procesului in
ansamblul sau, iar o incilcare a dispozitiilor art. 6 din Conventie se produce

in momentul in care una dintre parti nu are posibilitatea de a-si formula

11 prezumtia de nevinovitie, dreptul de a fi informat asupra acuzirii, dreptul de a dispune de
timpul si facilititile necesare apararii, dreptul la asistenta juridica, dreptul de a convoca si
interoga martorii si dreptul la un interpret.

12 Cu titlu exemplificativ, Hot. Faig Mammadov c. Azerbaidjanului din 26.01.2017, pg. 19;
Hot. Viktor Nazarenko c. Ucrainei din 03.10.2017, pg. 36; Hot. Bobek c. Poloniei din
17.07.2007, pg. 56; Hot. Klimentyev c. Rusiei din 16.11.2006, pg. 56; Hot. Ocalan c. Turciei
din 12.05.2005, pg. 140; Hot. Foucher c. Frantei din 18.03.1997, pg. 34; Hot. Bulut c. Austriei
din 22.02.1996, pg. 47.
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apararile dintr-o pozitie de egalitate cu adversarul sau. Cu titlu exemplificativ,
curtea a constatat o incalcare a conventiei in situatia in care inculpatul nu a
avut suficient timp la dispozitie pentru a studia dosarul, iar solicitarea de a fi
audiati o serie de martori propusi de aparare a fost respinsia din motive
procedurale generate de autoritatil?, in situatia in care inculpatului nu i-au
fost comunicate concluziile procurorului transmise instantei supreme
investite cu solutionarea apelului formulat de inculpat, astfel incat acesta nu
a avut posibilitatea de a raspunde la argumentele parchetului* sau cand
incadrarea juridici data faptelor pentru care inculpata a fost trimisa in
judecata a fost schimbata la ultimul termen in apel, astfel incat aceasta nu a
putut sa isi formuleze aparari fata de noua incadrare juridicals.

Daca raportim situatia analizatd de Curtea Constitutionald a
Romaniei la ceea ce inseamna egalitate de arme din perspectiva
conventionald, credem cad se poate constata ci o norma potrivit careia
inculpatul poate beneficia de reducerea limitelor de pedeapsa in functie de
solicitarile partii civile (potential arbitrare) nu contravine acestui principiu.
In cauzi nu se punea problema inciledrii dreptului inculpatului de a-si
prezenta observatiile de pe o pozitie de egalitate cu unul din adversarii sai si
mai mult, efectele dispozitiei declarate neconstitutionale se puteau produce
doar in etapa individualizarii sanctiunii, deci aceasta nu avea cum sa afecteze
procedura in ansamblul sdu. Or, dupa cum a aratat curtea in repetate randuri,
atunci cand se analizeaza o posibila incdlcare a dreptului la un proces

echitabil, acesta este analizat in ansamblul®. Ceea ce a ,sanctionat” Curtea

13 Hot. Kikabidze c. Georgiei din 16.11.2021, pg. 39 si urm.
14 Hot. Bajié c. Macedoniei din 10.06.2021, pg. 54 si urm.
15 Hot. Gelenidze c. Georgiei din 07.11.2019, pg. 24 si urm.
16 Hot. Miailhe c. Frantei din 26.09.1996, pg. 43; Hot. Gelenidze c. Georgiei din 07.11.2019,
pg- 29.
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Constitutionald a Romaéniei prin pronuntarea Deciziei nr. 867/2021 a fost
faptul ca norma declarata neconstitutionala permitea partii civile din procesul
penal sa aibd o conduitd abuziva care sd conducd la imposibilitatea ca
inculpatul sa beneficieze de o reducere a limitelor de pedeapsa aplicabile.

Din aceste considerente, apreciem ca sintagma ,pretentiile partii
civile” nu conducea la o incalcare a principiului egalitétii armelor privit din
perspectiva dispozitiilor art. 6 din CEDO si a jurisprudentei curtii europene.

Dacad ne raportam insa la dispozitiile art. 20 din Constitutie si la
jurisprudenta Curtii Constitutionale a Romanei, apreciem, alaturi de instanta
constitutionald, ca sintagma atacata contravenea principiului egalitatii
armelor.

Dupa cum rezultd din interpretarea dispozitiilor constitutionale
mentionate anterior, dispozitiile interne pot asigura un standard de protectie
a drepturilor omului mai ridicat decat cel minim impus de conventie, fapt ce
a permis Curtii Constitutionale sa extinda notiunea de egalitate a armelorl?.

In acest sens, spre exemplu, analizind dispozitiile art. 459 alin. (2)
C.proc.pen., Curtea Constitutionald a stabilit, prin Decizia nr. 506/201518 ca

ssolutia legislativa potrivit cdreia admisibilitatea in principiu a cererii de

17 De altfel CCR aminteste acest fapt in repetate rAnduri, cu titlu exemplificativ facem trimitere
la Decizia nr. 641/2014 publicatd in M.of.: 887 din 05.12.2014, prin care s-a constatat
neconstitutionalitatea dispozitiilor art. 344 alin. (4), 345 alin. (1), 346 alin. (1) si 347 alin. (3)
C. pr. pen. In cuprinsul acestei decizii Curtea a retinut ci ,avand in vedere ci standardul de
protectie oferit de dispozitiile Conventiei si de jurisprudenta instantei europene este unul
minimal, Legea fundamentald sau jurisprudenta Curtii Constitutionale putand oferi un
standard mai ridicat de protectie a drepturilor, potrivit prevederilor art. 20 alin. (2) din
Constitutie si art. 53 din Conventjie, instanta de contencios constitutional a statuat ci garantiile
prevazute de art. 6 paragraful 1 din Conventie si de art. 21 alin. (3) din Constitutie se aplica, in
materie penald, nu numai procedurii de fond a litigiului, ci si in procedura camerei preliminare,
oferind o protectie sporita celei regasite la nivelul Conventiei” (pg. 56).

18 publicata in M.of.: 539/20.07.2015.
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revizuire se examineazd de catre instanta «fara citarea partilor» este
neconstitutionald™®. In cuprinsul deciziei, curtea a retinut ci dispozitiile
procesual penale analizate ,prin excluderea numai a partilor de la
solutionarea admisibilitatii in principiu a cererii de revizuire, fara a dispune
expres cu privire la neparticiparea procurorului, acesta fiind prezent in
temeiul normelor de generala aplicare ale art. 363 alin. (1) din Codul de
procedura penala, determina ruperea echilibrului procesual”, iar ,,in conditiile
in care participarea procurorului in procedura de admisibilitate in principiu a
cererii de revizuire este obligatorie, exigentele unui proces echitabil sunt
infrante, de vreme ce nu se respecta egalitatea de arme intre acuzare si
aparare” (pg. 30). Finalmente, curtea a aridtat cd ,prin excluderea
revizuentului din aceastd procedura este restransd in mod absolut
posibilitatea acestuia de a avea cunostintd si de a dezbate sustinerile
parchetului, revizuentul plasandu-se astfel intr-o situatie dezavantajoasa fata
de procuror” (pg. 31).

Curtea Constitutionala a constatat asadar ca dispozitiile analizate
conduc la o incédlcare a dreptului la un proces echitabil, din perspectiva
egalitatii armelor2?, in procedura revizuirii, in conditiile in care dispozitiile

art. 6 din CEDO vizeaza doar procesele penale prin care se solutioneaza

19 Potrivit art. 459 alin. (2) C.proc.pen. in forma declarati neconstitutionali ,admisibilitatea
n principiu (a cererii de revizuire — n.n.) se examineaza de cétre instanta, in camera de consiliu,
fara citarea partilor”. Ca urmare a pronuntari deciziei CCR, textul a fost modificat prin OUG:
18/2016, M.of.: 389/23.05.2016, astfel cd in prezent ,Admisibilitatea in principiu se
examineazd de cétre instantd, in camera de consiliu, cu citarea partilor si cu participarea
procurorului. Neprezentarea persoanelor legal citate nu impiedici examinarea admisibilitatii
in principiu”.

20 precizim ci prin decizia amintitdi, curtea a constatat neconstitutionalitatea dispozitiilor
atacate prin raportare la dreptul la un proces echitabil, nu doar din perspectiva egalitatii
armelor, ci si din perspectiva respectirii principiului oralitatii si contradictorialitatii.
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fondul?!, aspect subliniat de Curtea Europeand a Drepturilor Omului in
repetate randuri?2.

O solutie similara a pronuntat Curtea Constitutionala si prin Decizia
nr. 542/201523 prin care a constatat neconstitutionalitatea dispozitiilor art.
431 alin. (1) C.proc.pen. potrivit carora admisibilitatea in principiu a
contestatiei In anulare se examina de cétre instanta fara citarea partilor,
situatia fiind identica celei la care am facut referire anterior. Curtea a extins
astfel aplicabilitatea dreptului la un proces echitabil si la alte proceduri decat
cele prin care se solutioneaza fondul.

Curtea a mers chiar mai departe, apreciind ca nu doar inculpatul are
dreptul la un proces echitabil ci si partea civild, partea responsabila civilmente
si chiar reprezentantul  Ministerului  public(!). In  cuprinsul
Deciziei nr. 641/2014, curtea a precizat ca ,din perspectiva principiului
contradictorialitatii, atat partii civile, cat si partii civilmente responsabile
trebuie sa li se ofere aceleasi drepturi ca si inculpatului” (pg. 49). De
asemenea, s-a retinut ci ,In ceea ce priveste rolul procurorului in procedura
camerei preliminare, din dispozitiile de lege criticate, Curtea observa ca acesta
nu are decat o participare limitata in aceasta etapa procesuala. Plecand de la

obiectul procedurii camerei preliminare, de la importanta probelor in

21 potrivit art. 6 din CEDO ,Orice persoani are dreptul la judecarea cauzei sale in mod
echitabil, in mod public si in termen rezonabil, de cétre o instanta independenta si impartiala,
instituita de lege, care va hotéri fie asupra incélcarii drepturilor si obligatiilor sale cu caracter
civil, fie asupra temeiniciet oricaret acuzatii in materie penald indreptate impotriva sa (s.n.).”
22 Cy titlu exemplificativ, Curtea a aritat in cuprinsul hotirérii Franz Fischer c. Austriei din
06.05.2003 faptul ca art. 6 din CEDO nu se aplica procedurilor de redeschidere a procesului
penal, in conditiile in care persoana care solicitd redeschiderea cauzei sale si a carei sentinta a
devenit definitiva nu este ,acuzatd de comiterea unei infractiuni”. A se vedea si R. CHIRITA,
Conventia Europeand a Drepturilor Omului..., pp. 197-198.

23 pyblicati in M.of.: 707/21.09.2015.
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procesul penal, precum si de la rolul pe care procurorul il ocupa in procesul
penal, Curtea constata ca si acesta din urma trebuie si se bucure in egala
masura de dreptul la o procedura orala” 24 (pg. 52).

Avand in vedere viziunea CCR asupra notiunii de ,,proces echitabil”, o
solutie precum cea cuprinsa in Decizia nr. 867/2021 era de asteptat si este
una cit se poate de fireasci si corectd. In opinia noastrs, pertinenta si
corectitudinea acestei decizii nu se datoreaza doar faptului cd o solutie
contrara ar fi fost neconcordanta cu jurisprudenta anterioara a curtii, ci si din
perspectiva echitabila. Era cat se poate de nefiresc si inechitabil ca o dispozitie
interna sa ofere partii civile o astfel de pozitie privilegiata in procesul penal,
de atitudinea acesteia putdnd sa depinda, in mod decisiv, sanctiunea
aplicabild inculpatului. In plus, o sintagmi precum cea declarati
neconstitutionald afecta chiar si actul de justitie, judecatorul investit cu
solutionarea cauzei fiind limitat in stabilirea sanctiunii aplicabile nu doar de
dispozitiile legale, ci intr-un mod covarsitor si de conduita partii civile.

Concluzionand, avand in vedere cele expuse, apreciem ca solutia curtii
este una cat se poate de corecta, iar decizia legiuitorului de a reveni (prin
intermediul Legii nr. 55/2021 prin care dispozitille art. 10 din
Legea nr. 241/2005 au fost modificate) la sintagma ,,prejudiciul cauzat” este

binevenita.

24 Decizia a vizat dispozitiile procesual penale care reglementau etapa camerei preliminare si
potrivit cdrora aceastd fazd a procesului penal era una exclusiv scrisa. Curtea a constatat cu
prilejul pronuntirii acestei decizii ci dispozitiile atacate incilcau dreptul la un proces echitabil
nefiind respectate principiile contradictorialitatii, oralititii si egalitatii armelor.
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