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Cateva observatii privind reforma
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Exista prioritdti de politica publica

mai presante decat lupta impotriva coruptiei?

Abstract

Before being an element of
constitutional order, the judicial
system is a public service. Arbitrating
disputes, conflict resolution and
prosecuting crimes are, first of

all, valuable functions for the
community. This article presents

the Romanian judiciary especially
from this perspective. The relation
between politics and the judiciary
was particularly problematic in
recent years. The judicial institutions’
struggle for autonomy was
accompanied by unprecedented
political crises. Yet, the Cooperation
and Verification Mechanism

(CVM) continuously encouraged
institutional reform, initiating very
active anti-corruption policies, as
well as the implementation of new
civil and criminal procedure rules.

At the same time, we can notice the
rapid increase in the volume of new
causes recorded by courts of law in
civil matters, which entails the risk of
severe deterioration of public legal
services and requires an appropriate
administrative response.
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istemul judiciar nu este doar

un element al ordinii consti-

tutionale, ci si un serviciu
public. Arbitrarea diferendelor, aplana-
rea conflictelor prin intermediul auto-
ritatii si pedepsirea infractiunilor sunt,
in primul rand, functii esentiale ale sta-
telor moderne, avand o utilitate incon-
testabila. Pe de alta parte, chiar prin-
cipiile constitutionale (statul de drept,
separatia puterilor, garantarea drep-
turilor fundamentale) pot fi considera-
te mijloace pentru a asigura impartia-
litatea institutiilor judiciare, o conditie
indispensabila asigurarii serviciului pu-
blic pe care acestea il administreaza.
Articolul de fata prezinta sistemul judi-
ciar din Romania mai ales sub acest as-
pect. Relatia dintre politica si ,justitie”
a fost, in ultimii ani, una dintre cele mai
problematice. Lupta institutiilor judici-
are pentru autonomie a fost insotita de
crize politice de o intensitate fara pre-
cedent. Monitorizarea externa exercita-
ta de catre Comisia Europeana prin in-
termediul Mecanismului de Cooperare
si Verificare (MCV) nu a fost suficienta
pentru a preintampina criza politico-ju-
diciara din 2012 si conflictele ce au ur-
mat in interiorul Consiliului Superior al
Magistraturii (CSM). Ea a catalizat insa
continuu reforma institutionala, deter-
minand desfasurarea unor politici active
de combatere a coruptiei la nivel Tnalt,
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concomitent cu adoptarea unor noi reguli de procedura penala si civila. Totusi, este
greu de sustinut ca schimbarile structurale coordonate astfel reprezinta un succes.

Statisticile oficiale arata cresterea rapida, intr-un ritm alarmant, a volumului
de cauze noi inregistrate anual de instantele civile, ceea ce, in absenta unui ras-
puns administrativ adecvat, atrage riscul deprecierii grave a serviciilor publice cu
caracter judiciar. in mod inerent mai atractive din perspectiva interesului acordat
de catre publicul larg, subiectele specifice justitiei penale, in special cele direct le-
gate de combaterea coruptiei, tind sa monopolizeze dezbaterea politica si atentia
specialistilor in politici publice, punand in plan secund problemele administrative
grave aparute in institutiile judiciare civile. Paradoxal, in ciuda vizibilitatii minime,
acestea din urma sunt cel mai frecvent folosite de catre cetateni. Astfel de defecte
functionale risca sa fie cu atat mai grave cu cat apar in contextul unei stari de cri-
za economica, care motiveaza guvernele sa restranga finantarea institutiilor bu-
getare, dar i determina pe cetateni sa apeleze din ce in ce mai frecvent instante.

Articolul de fata cuprinde cateva precizari pe care le consider esentiale pen-
tru orice demers coerent de gestionare a politicilor publice in materie judiciara.
Pornind de la datele statistice publicate de Institutul National de Statistica (INS)
si Consiliul Superior al Magistraturii, el semnaleaza faptul ca in momentul de fata
exista prioritati de politica publica urgente, aparute in absenta unei preocupari sis-
tematice, fluente, referitoare la administrarea in conditii rezonabile a institutiilor
ce asigura justitia civila. Ipoteza potrivit careia atentia publica de care se bucura
tema coruptiei a avut o influenta negativa asupra echilibrarii eforturilor adminis-
trative in procesul de reformare a sistemului judiciar este una dintre cele mai plau-
zibile. Prioritatile de politica publica sunt strans legate de prioritatile politice, cele
ce rezulta din competitia partizana sau relatia Statului Roman cu partenerii inter-
nationali. La fel, putem presupune ca seria crizelor politice recente in care au fost
implicate, intr-un fel sau altul, institutiile care formuleaza si implementeaza politi-
cile publice judiciare la nivel national, este responsabila pentru amanarea proble-
melor elementare de administrare. Oricare ar fi resorturile acestei situatii, datele
arata faptul ca cea mai mare parte a sistemului judiciar se gaseste intr-o situatie
critica din perspectiva raportului cantitativ dintre input si output, fapt ce contras-
teaza puternic cu perceptiile larg raspandite despre prioritatile de neamanat in re-
formarea sistemului judiciar din Romania.

Prioritati politice vizibile si probleme administrative invizibile

Lupta impotriva coruptiei se califica drept prioritate politica fundamentala in
contextul reformei sistemului judiciar romanesc, atat la nivel national, cat si din per-
spectiva relatiilor internationale, asadar la nivel regional. in competitia politica in-
terna, ea a reprezentat o miza electorala importanta inca din 1996, cand Conventia
Democratica din Romania (CDR) si Emil Constantinescu au castigat alegerile prezi-
dentiale cu ajutorul mesajului justitiar. El promitea purificarea institutiilor statului
postcomunist de practicile clientelare pe care le patronau partidele ce preluasera
mostenirea politica socialista.2 Proeminenta acestei teme politice este confirmata
de statistica numarului de condamnati pentru infractiuni de coruptie, care, in anul
1997, atinsese maximul istoric al perioadei postcomuniste (Figura nr. 1). Acelasi tip
de mesaj justitiar a fost adoptat ulterior de catre Alianta ,Dreptate si Adevar”, in

1 Martin Mendelski, , EU-driven judicial reforms in Romania: a success story?,” East European
Politics 28 (2012): 23—42.

2 Dan Pavel, lulia Huiu, ,Nu putem reusi decit impreund”. O istorie politici a Conventiei
Democratice, 1989-2000 (lasi: Polirom, 2003), 260.
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Figura nr. 1 Numarul de persoane condamnate definitiv
pentru infractiuni de coruptie (1990-2012)
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Sursa: Institutul National de Statistica (baza de date TEMPO-Online, https://statistici.insse.ro/)
Nota: in categoria respectivé sunt incluse urméatoarele infractiuni: dare de mita, luare de mita,
trafic de influenta, primire de foloase necuvenite; in cazul in care o persoana condamnata a
comis mai multe infractiuni, a fost inregistrata doar infractiunea cea mai grava.

campaniile electorale din 2004. Nu este de mirare asadar ca problema coruptiei a
fost unul dintre subiectele primelor studii ambitioase de politica publica. Acestea
recomandau modificarea structurilor institutionale in sensul responsabilizarii auto-
ritatilor judiciare si politienesti, conform misiunii lor de servicii publice.3

in plan international, tema luptei impotriva coruptiei are un profil politic din
ce In ce mai clar, desi responsabilitatile transnationale in aceasta privinta nu sunt
usor de stabilit. Ea devine relevanta ca prioritate politica chiar in contextul conflic-
tului diplomatic recent dintre Federatia Rus si Statele Unite ale Americii. intr-o de-
claratie politica oficiala in fata Comitetului de Politica Externa a Senatului Statelor
Unite, Victoria Nuland afirma ca politicienii corupti si oligarhii conlucreaza, peste
granitele nationale, pentru a sustine financiar ,sistemul pe care il prefera”. Coruptia
de acest timp, potrivit descrierii oficialului american, nu numai ca reuseste sa ma-
cine democratiile din interior, dar are capacitatea de a deveni un inamic extern al
statelor democratice. ,,Cu alte cuvinte, arata declaratia, in multe parti ale Europei,

3 ,Cel mai bun mod de a invinge coruptia - sublinia Alina Mungiu-Pippidi intr-un studiu din
2002 - prin intermediul acestor institutii este initierea unor reforme structurale. Prea mult timp
ele au avut puteri discretionare asupra cetatenilor si este timpul sa devina distribuitori de bunuri
publice, legea si ordinea in acest caz, si sa raspunda in acelasi timp de calitatea acestor servicii.
Daca regulile jocului continua sa fie secretomania si practicile aberante, cei mai indrazneti
dintre cetateni vor continua sa mituiasca procurorii, judecatorii si politistii. Singura modalitate
de a face ca legea si ordinea sa fie distribuite corect si impartial este transparentizarea si
responsabilizarea pe orizontala si nu pe verticala ca pana acum. Primarii ar trebui sa actioneze
in favoarea comunitatilor pe care le reprezinta si sa se poata opune politistilor si procurorilor
corupti. De asemenea, statutul politiei ar trebui rescris luand in considerare sugestiile unor
organizatii autohtone sau internationale cu experienta. Pentru a putea elimina grupurile
de influenta si interferenta politica, organizarea Procuraturii, Instantelor Judecatoresti si
Magistraturii ar trebui in intregime revizuita”. Alina Mungiu-Pippidi, ,Pentru o abordare
institutionala a coruptiei in statele post-comuniste,” in Politici publice. Teorie si practica, Alina
Mungiu-Pippidi, Sorin lonita (lasi: Polirom, 2002), 150.
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lupta impotriva coruptiei trebuie sa fie cea mai importanta prioritate nationala (s.
n.) pentru a proteja si apara democratia si suveranitatea statului”.4 Daca razboiul
impotriva coruptiei este o chestiune de politica internationala sau de sustinere a
unui regim politic fata de regimurile alternative, ramane de discutat. Cert este ca
ceea ce numim ,lupta anticoruptie” nu mai reprezinta doar o problema politica
nationala.

Nu este necesar sa insistam asupra atentiei pe care Uniunea Europeana o
acorda luptei impotriva coruptiei in Romania si Bulgaria. Simpla lectura a rapoar-
telor periodice redactate in cadrul Mecanismului de Cooperare si Verificare (MCV)
o ilustreaza pe deplin. Acesta a fost adaptat treptat in asa fel incat sa impuna stan-
darde din ce in ce mai coerente, in termenii progreselor sustinute si ai independen-
tei sistemului judiciar.5 Ceea ce merita sa fie mentionat este faptul ca recomandarile
rezultate din acest mecanism institutional tind sa se concentreze asupra institutiilor
penale mai mult decat asupra celor civile.

Cea mai succinta analiza de continut a ultimului raport tehnic® al Comisiei
Europene in cadrul MCV prezinta cu claritate reflectarea disproportionata a dome-
niului penal in lista de prioritati pe care o sugereaza. Numarand de cate ori apar
in text cuvintele cu radacina ,penal” (penal, penala etc) si ,civil” (civil, civila etc)
vom observa 89 de cazuri pentru primele si doar 29 pentru ultimele. Cuvintele ca-
re indica fara echivoc dreptul penal sunt de trei ori mai numeroase decat cele care
indica Tn aceeasi maniera dreptul civil.” Desigur, o asemenea analiza de continut
sumara nu este intrutotul concludenta, dar reprezinta o aproximare surprinzator
de veridica a tendintei observabile la nivelul opiniei publice.

Este firesc ca interesele pietei comune si imperativele administrarii judici-
oase a fondurilor europene sa orienteze conditiile impuse de Comisia Europeana
catre combaterea coruptiei politice si asigurarea unui sistem punitiv performant.®
Mai ales intr-o perioada de criza economica, din punctul de vedere al institutiilor
Uniunii Europene, este important ca statul sa fie capabil sa diminueze infractiona-
litatea organizata. Totusi, se poate argumenta in mod convingator ca o buna ad-
ministrare a justitiei civile este mai importanta pentru prosperitatea economica si
libertatea comertului decat lupta impotriva coruptiei politice.

4 Victoria Nuland, ,Transatlantic Security Challenges: Central and Eastern Europe. Statement
before the Senate Foreign Relations Committee,” Testimony, U.S. Department of State, April
10, 2014, http://www.state.gov/ p/eur/rls/rm/2014/apr/224652.htm, consultat la 26 aprilie 2014.
5 Patrycja Szarek-Mason, The European Union’s Fight Against Corruption: The Evolving Policy
Towards Member States and Candidate Countries (Cambridge University Press, 2010), 221-238.

6 Comisia Europeana, Raport tehnic care insoteste documentul ,Raport al Comisiei catre
Parlamentul European si catre Consiliu privind progresele realizate in Roméania in cadrul
Mecanismului de Cooperare si de Verificare,” (Bruxelles, 22 ianuarie 2014), http://ec.europa.eu/
cvm/docs/swd_2014_37_en.pdf, document consultat la 27 aprilie 2014.

7 Pentru ca avem de-a face cu doi termeni opusi, cu caracter tehnic, care epuizeaza universul de
discurs al distinctiei la care ne referim, numararea ocaziilor in care ei sunt folositi in rapoartele
MCV reuseste sa schiteze tendinta discursiva latenta in documentele de politica publica
respective.

8 in acest context, nu este lipsitd de relevanti observatia ci sistemul electronic introdus
in instantele din Romania ca urmare a implementarii unui program coordonat de Comisia
Europeana in toate statele membre se numeste European Criminal Records Information
System (ECRIS). Desi titulatura sistemului informatic se refera doar la inregistrarile penale, el
gestioneaza atat dosarele penale, cat si pe cele civile. Totusi, este asociat in planul opiniei publice
nu cu usurarea muncii grefierilor si judecatorilor sau cu accesul publicului la informatiile despre
procese, ci cu un instrument tehnic ce faciliteaza coruptia judiciara (cf. Virgil Burla, ,Reteaua
spagarilor din tribunal. problemele sistemului de distribuire a dosarelor, ECRIS, nerezolvate de
6 ani,” 19 martie 2013, http://www.evz.ro/problemele-ecris-nerezolvate-de-6-ani-1028816.html,
consultat la 17 mai 2014).
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Figura nr. 2 Numarul dosarelor civile si al dosarelor penale
noi intrate pe rolul instantelor judecatoresti
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Sursa: Institutul National de Statistica (baza de date TEMPO-Online, https://statistici.insse.ro/)

in genere, prioritatile politice ale Statului Roman in domeniul luptei impo-
triva coruptiei coincid cu demersurile oficiale de politica publica, asadar cu ceea
ce este perceput ca prioritate de politica publica. Dar, daca privim lucrurile in per-
spectiva, vom observa aceeasi preocupare disproportionata pentru justitia penala
prin comparatie cu justitia civila. Consensul de durata al factorilor de decizie rele-
vanti, la nivel national si international, in cea ce priveste lupta impotriva coruptiei
si fortificarea institutiilor de urmarire penala pare sa duca la indepartarea nevoilor
administrative stringente de pe agenda institutiilor judiciare si politice. Statisticile
arata ca, in ciuda progreselor remarcabile in ceea ce priveste numarul de condam-
nari in dosare de coruptie care implica inalti oficiali, calitatea serviciilor judiciare
este afectata negativ de evolutiile inregistrate in ultimii ani in planul justitiei civile.

Capacitatea administrativa a Statului Roman ramane in continuare foarte
redusa. Institutiile care nu fac parte din sistemul administrativ propriu-zis, dar au
sarcini administrative, nu fac exceptie. Institutiile autonome din sistemul judiciar
sunt relativ noi, nu dispun de mijloace proprii de profesionalizare birocratica si, in
numele principiului ,independentei justitiei”, tind sa deroge de la regulile gene-
rale de organizare si functionare aplicabile in sistemul national de invatamant sau
in sistemul national de administratie publica.?

Faptul ca intreaga dezbatere publica referitoare la reforma graviteaza in ju-
rul problemei coruptiei este capabil sa ascunda dezechilibre majore in administrarea
justitiei si asigurarea calitatii serviciului public judiciar. Probleme de politica publica
foarte serioase, care tin mai putin de interesele actorilor politici, dar sunt mai aproa-
pe de nevoile sociale cele mai concrete ale cetatenilor, au putine sanse sa apara
pe agenda publica sau sa fie rezolvate in timp util. Statisticile arata ca, de departe,

9 Este vorba, spre exemplu, de regulile generale de organizare si protectie a muncii, normativele
de igiena si sanatate publica specifice institutiilor cu un aflux mare de vizitatori (sedintele de
judecata sunt de cele mai multe ori deschise publicului), regulile de organizare a concursurilor,
regulile de stabilire a transferurilor de personal, organizarea examenelor si activitatilor didactice
in Institutul National al Magistraturii (INM).
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din punct de vedere cantitativ, principalele activitati judiciare se desfasoara in sfe-
ra dreptului civil. Totusi, aspectul civil al justitiei, Tn ciuda unor schimbari legislative
radicale recente, nu pare sa fie o preocupare publica proeminenta.

Adoptand o perspectiva analitica generala, vom observa ca numarul de dosa-
re civile intrate anual pe rolul instantelor este mult mai mare decat numarul dosa-
relor penale (Figura nr. 2). De fapt, acesta din urma chiar scade in momentul intrarii
Romaniei in Uniunea Europeana. Daca in anul 2006 intrasera pe rolul instantelor
penale 332.594 de dosare, incepand cu 2007 nu va fi depasit pragul de 256.000. in
al doilea rand, in timp ce numarul dosarelor penale a inregistrat o crestere usoara
dupa intrarea Romaniei in Uniunea Europeana, cresterea este abrupta si dispro-
portionata in cazul dosarelor civile. Aceasta intensificare vertiginoasa a activitatii
judiciare in sfera civila a avut loc fara un efort corespunzator de dotare materiala,
organizare, sporire a incadrarii de personal. Numarul total de judecatori incadrati
in perioada de referintd nu numai ca nu creste semnificativ, dar in anumiti ani sca-
de, chiar in momente de presiune maxima (Figura nr. 3).™ in anul 2009 numarul de
judecatori a scazut simtitor (de la 4.142 la 3.904), in timp ce numarul dosarelor in-
trate in instante a crescut brusc (de la 1.596.881 la 1.903.435). Aceasta disparitate
penal/civil si felul in care ea se accentueaza in timp poate fi observata mai usor da-
ca o analizdm procentual. In anii 2011 si 2012 numarul dosarelor penale din totalul
dosarelor noi nu depaseste 10%, dupa ce a fost aproximativ 19% in 2006.

Nu se poate afirma ca revizuirea regulilor de drept fundamentale, o alta prio-
ritate recunoscuta atat de rapoartele Comisiei Europene, cat si de catre profesionistii
dreptului din Romania, a contribuit in mod pozitiv la administrarea echilibrata a
serviciului public judiciar. Intrarea in vigoarea a noilor coduri in materie civila si
penala a determinat perioade de tranzitie in care sarcinile de organizare au deve-
nit mai complexe. Pe parcursul lor, cauzele judecate dupa reguli diferite sunt pre-
zente in acelasi timp pe rolul instantelor. De altfel, graba autoritatilor de a apro-
ba intrarea in vigoare a noilor coduri in absenta resurselor necesare, doar pentru
a satisface termenele si asteptarile legate de evaluarile periodice in cadrul MCV, a
fost in repetate randuri criticata de juristi si organizatiile non-guvernamentale.”

Intrarea in vigoare a noilor coduri a contribuit la relevarea obiectivului contra-
dictoriu de a administra cu resurse minime exigente normative mai mari decat cele
existente anterior. Spre exemplu, articolul 200 al noului Cod de Procedura Civila im-
pune instantelor sa verifice ,,de indata” faptul ca dosarele sunt depuse luand in con-
siderare dispozitiile legale si informatiile obligatorii pentru aplicarea lor, facilitand
astfel celor ce depun cererile sarcina de a le formula corect - fie ca sunt profesionisti
(avocati, consultanti in materie juridica, executori judecatoresti) sau cetateni fara

10 Datele oferite de Institutul National de Statistica nu disting intre instantele civile si cele penale,
dar putem presupune ca sporirea numarului de judecatori in ramura penald a fost mai mica
decat cea a numarului de judecatori in domeniul civil. Faptul ca institutiile judiciare cu caracter
penal nu par sa fie afectate de problema aglomerarii galopante justifica simplificarea pe care
am operat-o, excluzand din analiza numarul de procurori. Acest fapt nu afecteaza concluziile.
Un numar mai mare de procurori nu duce la intrarea unui numar mai mic de dosare civile in
instante. Este necesar sa precizez faptul ca problema semnalata aici nu este cea a incadrarii cu
personal in raport cu populatia tarii, raportul dintre numarul de judecatori si populatia tarii
fiind unul satisfacator in Romania prin comparatie cu alte state europene, ci aceea a aglomerarii
instantelor. Prin natura lui, acest fenomen este unul politico-administrativ, nu demografic, asa
cum este definit in mod eronat uneori.

11 Marius Mihailescu, ,Coalitia «Opriti codurile!» da in judecata guvernul si cere interventia
presedintelui Basescu,” HotNews.ro, 13 aprilie 2009, http://www.hotnews.ro/stiri-esential-55
87840-coalitia-opriti-codurile-judecata-guvernul-cere-interventia-presed intelui-basescu.htm,
consultat la 21 aprilie 2014; Cristi Danilet, ,,Blocaj major al noilor coduri,” Juridice.ro, 15 martie
2012, http://www.juridice.ro/192023/blocaj-major-al-noilor-coduri.html, consultat la 21 aprilie
2014.
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Figura nr. 3 Evolutia numarului de judecatori (2006-2012)
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Sursa: Institutul National de Statistica (baza de date TEMPO-Online, https://statistici.insse.ro/)

studii juridice. Aceasta noua indatorire a instantelor, una menita sa remedieze in-
tr-un termen foarte scurt omisiunile sau erorile comise de catre justitiabili atunci
cand initiaza un proces, s-a dovedit probabil imposibil de aplicat in practica, din ca-
uza cresterii continue a numarului de cereri si a limitarii numarului de angajati ai in-
stantelor (grefieri si judecatori). CSM a adoptat o serie de reglementari care stabilesc
masuri administrative suplimentare, care sa ierarhizeze cauzele sau sa stabileasca
criterii de prioritate. Aceste masuri au dus la adoptarea de catre Uniunea Nationala
a Barourilor din Romania a unui apel care cere revocarea lor, fiind considerate ne-
legale si derogatorii.” Critica expusa in documentul citat anterior demonstreaza
suficient de clar faptul ca celeritatea si solicitudinea in judecarea cauzelor civile re-
prezinta un indicator esential al calitatii serviciului judiciar, dar si ca adoptarea no-
ilor reglementari a creat blocaje greu de ocolit. Faptul ca o organizatie nationala a
avocatilor sustine ca anumite hotarari ale CSM sunt nelegale nu poate fi considerat
un semn al satisfactiei publice fata de reformarea sistemului judiciar. El arata dis-
tanta considerabila dintre intentiile politice reformiste si realitatea administrativa,
dar si ca modificarile legislative care ignora conditiile concrete de aplicare au efecte
nocive, impiedicand buna functionare a institutiilor si diminuandu-le autoritatea.

Starea critica a instantelor de drept civil

Cresterea spectaculoasa a input-ului in sistemul judiciar poate avea atat cau-
ze structurale, cat si cauze contingente. De pilda, o crestere a numarului de dosare

12 Uniunea Nationala a Barourilor din Romania, ,, Apelul Congresului Avocatilor privind imbu-
natatirea masurilor administrative de aplicare a prevederilor art. 200 din Noul Cod de Procedura
Civila (NCPC) fata de impactul pe care aplicarea noilor reglementari il are cu privire la exercitarea
dreptului de acces la justitie si la aplicarea garantiilor dreptului la proces echitabil,” http://
unbr.ro/ro/wp-content/uploads/2014/03/REZOLUTIE__ART_200_ECRIS_LIVESCU_140414_OK.pdf,
consultat la 21 aprilie 2014.
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penale aduse in fata instantelor poate fi semnul cresterii infractionalitatii ca urmare
a schimbarilor sociale ddunatoare (anomie, cresterea nivelului saraciei etc), dar si ca
efect al unei politici publice active in planul intaririi ordinii publice (cresterea efici-
entei sistemului politienesc, cresterea bugetului institutiilor disciplinare). Variatia
numarului de litigii civile poate avea drept cauza aparitia unor fenomene sociale
corelate cu criza institutiilor financiare sau comerciale (faliment, executarea sili-
ta a debitorilor etc), dar si modificarile normelor aplicabile (schimbari legislative).
Variatiile rapide, de mare amplitudine, sunt generate probabil de cauze contingen-
te. Procesele sociale profunde au nevoie de perioade indelungate de timp pentru
a deveni manifeste in termeni statistici. Nu putem exclude situatia in care cauzele
structurale si cele contingente se suprapun. Cert este ca in momentul in care dez-
echilibrele sociale cresc, cu cat un stat poseda o capacitate administrativa mai re-
dusa, cu atat problemele comunitare si deciziile politice vor dezechilibra mai mult
sistemul judiciar. lar cu cat cresterile sunt mai abrupte, cu atat riscul de depreciere
a calitatii serviciilor este mai mare.

Privind statisticile oficiale, vom observa ca nu cresterea numarului de proce-
se penale duce la supradimensionarea generala a input-ului instantelor. Faptul ca
situatia economica se rasfrange negativ asupra functionarii sistemului judiciar prin
cresterea numarului de cauze civile nu necesita o demonstratie. Datele comparative
provenite din alte state europene arata ca numarul litigiilor civile tinde sa creasca
in perioadele de criza economica.” Aceasta se explica, fara indoiala, prin cresterea
numarului de litigii de tip comercial, situatia economica generand frecvent impo-
sibilitatea restituirii creditelor sau nerespectarea obligatiilor contractuale. Si alte
categorii de litigii, spre exemplu cele avand drept obiect drepturile salariale sau
relatiile de familie, pot aparea mai frecvent.

Remarcabil pentru cazul Romaniei este faptul ca incarcarea instantelor civile
cu noi litigii nu poate fi corelata in mod direct cu aparitia crizei financiare mondiale

Figura nr. 4 Numarul total de litigii civile intrate anual
pe rolul curtilor de prima instanta
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13 Frans van Dijk, Horatius Dumbrava, ,Judiciary in Times of Scarcity: Retrenchment and
Reform,” International Journal for Court Administration 5, no. 1 (2013): 3.
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si apoi cu aparitia crizei nationale a bugetului public, cea care a justificat politicile
dure de austeritate si modificarea legislatiei muncii incepand cu anul 2010. Tendinta
ascendenta devine vizibila inainte de anul 2008, intr-o perioada de relativa prospe-
ritate (Figura nr. 4). Aflat intr-o usoara crestere din 2000 (500.913 de dosare) pana
in 2005 (653.719 de dosare), numarul cazurilor civile noi intra intr-o miscare ascen-
denta spectaculoasa incepand cu anul 2006, asadar inainte ca Romania sa devina
stat membru al Uniunii Europene. Dupa o scadere relativa in anii urmatori, statisti-
ca arata o crestere disproportionata incepand cu 2009, ajungandu-se practic la tri-
plarea numarului de litigii noi in 2010, fata de anul 2000.

Desi criza se resimte din plin, nu este vorba doar de efectul ei, asadar de un
fenomen exogen, independent de administrarea sistemului. Pentru descrierea lui
este utila analiza variatiilor anuale pe tipuri de cauze. Dintre categoriile de procese
civile evidentiate pentru perioada 2006-2012, doua amplificari sunt imediat sesizabi-
le. Una dintre ele afecteaza categoria reziduala ,alte litigii civile”." Cresterea este
cu adevarat uimitoare, de vreme ce o depaseste in magnitudine pe cea inregistrata
de litigiile de munca sau de litigiile de contencios administrativ si fiscal (Figura nr.
5). Variatia numarului de cauze comerciale are o amplitudine mai mica decat ar fi
de asteptat (Figura nr. 6). Nici una dintre aceste clase de procese civile nu este de-
taliata pe subcategorii in statistica INS, asadar nu putem decat sa banuim ce cauze
se afla in spatele lor.

Figura nr. 5 Numarul de litigii civile intrate pe rolul curtilor
de prima instanta anual (pentru trei categorii de litigii)
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Litigiile de munca sunt explicate probabil de incalcarea mai frecventa a drep-
turilor salariatilor de catre angajatori. Acest fapt se datoreaza uneori agentilor
economici privati, alteori institutiilor publice. Este cunoscut faptul ca Guvernul
Romaniei a refuzat sistematic, pentru o perioada relativ indelungata de timp, sa-si
respecte obligatiile fata de salariati, iar lucrul acesta a dus la o serie de procese,
incepand cu anul 2006. O alta sursa notorie a litigiilor de dreptul muncii este seria
proceselor prin care OMV Petrom, una dintre firmele din Romania care se lauda cu

14 Conform precizarilor INS, plangerile contraventionale nu sunt incluse in aceasta statistica.
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profituri remarcabile, le-a cerut angajatilor sa restituie o parte din primele pe care
le-au primit, dupa ce acestia le revendicasera in instanta.»

Adoptarea noului ,,Cod al muncii”, unul mai ,flexibil”, considerat mai adap-
tat intereselor angajatorilor si mai defavorabil angajatilor, coincide cu o scadere a
numarului de litigii. Incepand cu anul 2010, dupa contractarea unui imprumut ex-
tern important prin colaborarea cu FMI, Uniunea Europeana si Banca Mondiala,
Guvernul Romaniei a luat o serie de masuri de restrangere a cheltuielilor, apreciate
a fi printre cele mai dure la nivelul Uniunii Europene.’ Concomitent, Statul Roman
a anulat reglementari cruciale in domeniul dreptului muncii, aratandu-si astfel in-
tentia de a inlatura sistemul de contracte colective si practicile de dialog social.

Litigiile de contencios administrativ sunt cauzate adesea de reglementari ne-
intemeiate juridic referitoare la taxe si impozite. Si acestea preced instalarea cri-
zei financiar-bugetare. ,Taxa de prima inmatriculare” ar putea sa explice cresterile
recente.”

Cum se explica cresterea abrupta in categoria , alte litigii” ? Daca urmarim va-
riatiile seriei de timp, vom constata o fluctuatie intre anul 2006 si 2009. Ea corespun-
de unor modificari legislative consecutive contradictorii, un caz tipic de legiferare
esuata, cu efecte negative multiple. In anul 2006, prin intermediul legii, ,Codul de
procedura civila” a fost modificat in asa fel incat controlul judecatoresc asupra ince-
perii executarii silite sa fie eliminat. Acest fapt se coreleaza cu descresterea numaru-
lui de litigii din categoria ,alte litigii”, care inregistrase anterior o crestere brusca.
Putem interpreta scaderea ce corespunde anilor 2007 si 2008 ca un efect al acestei
modificari legislative.”® In anul 2009, ca urmare a unei decizii a curtii constitutiona-
le, s-a revenit la norma anterioara. In judecarea exceptiei, Curtea Constitutionala
a luat in considerare jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului si a stabi-
lit c3 modificarea din 2006 incalca normele constitutionale care consacra principiul
statul de drept si separatia puterilor, aratand ca astfel se desfiinteaza o importanta
garantie pentru desfasurarea echitabila a proceselor.™

In termeni simpli, deoarece executarea silita implica efecte foarte grave asu-
pra subiectului ei, se considera ca ar trebui sa fie supravegheata de un judecator,
nu sa fie lasata la discretia executorului judecatoresc, ceea ce reprezinta, dincolo de
amanuntele juridice, o apreciere de bun simt. Incepand cu anul 2009 statistica arata
o crestere abrupta a numarului de cazuri din categoria respectiva, fapt ce sugerea-
za o legatura directa cu evolutiile legislative mentionate mai sus.>° De asemenea,

Iu

15 Attila Biro, ,Conducerea Petrom si liderul sindical Liviu Luca: E criza, angajatii sa returneze
primele castigate in instanta,” HotNews.ro, 17 februarie 2009, http://economie.hotnews.ro/
stiri-companii-5424924-cond ucerea-petrom-liderul-sindical-liviu-luca-criza-angajatii-returneze-
primele-castigate-instanta.html, consultat la 22 aprilie 2014.

16 Aurora Trif, ,Romania: collective bargaining institutions under attack”, Transfer: European
Review of Labour and Research 19, no. 2 (2013): 230-232.

17 Afrodita Cicovschi, ,Statul a inceput sa piarda procesele pe timbrul de mediu”, Curierul
National, mai 2013, http://curierulnational.ro/Eveniment/2013-05-7/Statul+a+inceput+sa+piard
a+procesele+pe+timbrul+de+mediu, consultat la 22 aprilie 2014.

18 Prin Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr. 42 din 6 mai 2009 pentru modificarea Codului
de procedura civila.

19 Curtea Constitutionala a Romaniei, Decizia nr. 458 din 31 martie 2009 referitoare la exceptia
de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 373 1 din Codul de procedura civila, astfel cum au
fost modificate prin art. | pct. 13 din Legea nr. 459/2006, http://www.ccr.ro/files/products/
Do458_09.pdf, consultat la 24 aprilie 2014.

20 Ca o nota metodologica suplimentara, este de discutat in ce masura, in statisticile oficiale,
este adecvat ca aproximativ 40% din litigii sa fie subsumate unei categorii generice reziduale.
Clasificarea la capitolul ,altele”, sugereaza ca ar fi vorba de multiple chestiuni minore, printre
care nici una nu iese in evidenta. Totusi, variatiile descrise mai sus sugereaza contrariul. De
asemenea, in ce sens se poate afirma ca aproape jumatate dintre cererile adresate curtilor de
prima instanta sunt neimportante, minore, insignifiante, de prea mic interes? Chiar numarul
lor arata ca ele reprezinta probleme sociale sau administrative majore. Macar din perspectiva
administrarii coerente a justitiei, aceste cauze ar trebui sa fie considerate importante, de vreme
ce au consecinte importante in planul volumului de munca la nivelul judecatoriilor.
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Figura nr. 6 Procentajul principalelor categorii de litigii civile
intrate pe rolul curtilor de prima instanta anual
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maniei, 2012

forma seriei de timp ce corespunde acestei categorii reproduce aproape exact for-
ma seriei de timp ce descrie totalul cazurilor. De aici putem trage concluzia ca ea
contribuie semnificativ la variatiile generale aparute incepand cu 2006.

In cazul in care disfunctiile altor institutii publice sunt sursa numarului mare
de procese, reanalizarea reglementarilor si actelor normative este singura moda-
litate de a normaliza fluxul de intrari. O mare parte din volumul de dosare exami-
nate in judecatorii sunt plangeri referitoare la sanctionarea contraventiilor. Desi
statistica litigiilor civile nu le include, ele sunt indicate ca atare in statisticile CSM.
Sanctiunile contraventionale sunt verificate de catre judecatori atunci cand sunt
contestate de catre cetateni.

Din nefericire, raportul statistic al CSM pentru anul 2012 ne priveaza de infor-
matii foarte utile prin agregarea datelor. El ofera totusi unele indicii, aratand ca le-
gislatia incoerenta a dus la cresterea numarului de cauze in materia contenciosului
administrativ si fiscal, la nivelul tribunalelor, cu peste 400% incepand din anul 2007.
Litigiile referitoare la drepturile de pensie au generat cresteri in materia litigiilor
de munca si asigurarilor sociale, ceea ce se coreleaza direct cu ,masurile de auste-
ritate” impuse de Statul Roman. La nivelul judecatoriilor, prima sursa a cresterii o
reprezinta plangerile la contraventie (mai ales cele legate de circulatia rutiera), ur-
mand contestatiile la executarea silita, incuviintarea executarii silite si somatiile de
plata.> Toate acestea se coreleaza cu evolutia crizei financiare in sectorul bancar.

21 Consiliul Superior al Magistraturii, Raportare statistica privind activitatea instantelor si
parchetelor in 2012, 5 iulie 2013, 15, http://www.csm1909.ro/csm/linkuri/o5_o07_2013__56816_
ro.doc, consultat la 24 aprilie 2014.
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Ingrijorator este faptul ca aceste tendinte nu se atenueaza, in ciuda faptu-
lui ca CSM a desfasurat o serie de programe pentru stabilirea volumului optim de
munca si pentru cresterea calitatii serviciilor judiciare in instante. Cel mai recent
program de acest tip s-a desfasurat in perioada 2011-2013, cu sprijinul financiar al
Bancii Mondiale, dar s-a finalizat cu rezultate indoielnice.? Raportul oferit publi-
citatii dupa incheierea desfasurarii proiectului insumeaza 24 de pagini si cateva
anexe voluminoase, un colaj de documente foarte variate, unele dintre ele total
nesemnificative pentru recomandarile finale.?s Daca forma raportului este curioa-
sa, continutul este de-a dreptul discutabil. Sunt citate putine lucrari stiintifice, sunt
prezinta putine date care ar putea sa motiveze concluziile. Impresia dominanta du-
pa lectura lui este aceea ca evita analiza statisticilor oficiale. Obiectul programelor
pilot desfasurate in cursul lui pare sa fi fost elaborarea unor raspunsuri simple la
probleme fara solutie. Foarte multe constatari sau recomandari sunt generale, im-
precise, ori tin de cunoasterea comuna. Faptul ca studiul respectiv nu face aprecieri
realiste referitoare la timpul necesar pentru solutionarea dosarelor, nici nu arata o
preocupare pentru problema aglomerarii instantelor, una subliniata in mod repe-
tat de membrii CSM si statisticile institutiei, favorizeaza concluzia ca imbunatatirea
calitatii activitatii judiciare, a operativitatii si a conditiilor de munca in instante fsi
gaseste solutia in realocarea posturilor de judecatori si grefieri.

Confruntate insa cu statistica volumului de activitate in cele mai solicitate in-
stante, propunerile de optimizare sunt atat de nesatisfacatoare, incat cea mai utila
metoda de a le verifica este cea a reducerii la absurd. Spre exemplu, studiul de ma-
nagement recomanda stabilirea volumului optim de munca in cadrul Judecatoriei
Sectorului 1 Bucuresti prin cresterea numarului de judecatori de la 58 (cifra inregis-
trata Tn 2012) la 61.%5 In conditiile n care in anul de referinta volumul de activitate
al instantei a fost de 79.829 de dosare, in crestere fata de anul anterior, ar rezulta
ca fiecarui judecator i-ar reveni 1.309 de dosare pe an, fata de 1.376, numarul de
dosare repartizat fiecarui judecator intr-un mod ,non-optim”. A sustine ca aces-
ta este macar un progres in ceea ce priveste imbunatatirea output-ului institutiei
este, Tn mod evident, irational.?® Input-ul, in termeni de crestere a numarului de

22 Programul a fost implementat de asociatia non-profit East-West Management Institute, o
organizatie cu bogata experienta, care a desfasurat mai multe programe de asistenta in tari
precum Bosnia, Cambodagia, Ecuador, Georgia, Kosovo, Liberia, Muntenegru, Mnyanmar, Serbia
(, East-West Management Institute,” http://ewmi.org/PromotingJustice, data accesarii 29 aprilie
2014). Finantarea Bancii Mondiale insumeaza 110 milioane de euro (World Bank, ,Procurement
Notices — Technical assistance for determining and implementing the optimal volume of judges
and court clerks and ensuring the quality of the courts’ activity,” 9 martie 2011, http://www.
worldbank.org/projects/procurement/noticeoverview ?id=OPooooo756&lang=en, consultat la
12 aprilie 2014).

23 East-West Management Institute, Roménia — raport final. Determinarea si implementarea
volumului optim de munca al judecatorilor si grefierilor si asigurarea calitatii activitatilor
instantelor, martie 2013, http://emap.csm1909.ro/site/emap_docs/Files/2014/01/9eo0a612f-f503-
44f8-ac22-9d38629788f8.pdf, document consultat la 12 aprilie 2014.

24 Recomandarea se gaseste in Anexa 1 a raportului, pe o pagina nenumerotata.

25 Aceasta este instanta cu numar record al dosarelor aflate in curs de solutionare in anul 2012.
Printre judecatoriile cu un volum de dosare de solutionat mai mare de 50.000 de dosare s-au
numarat, la nivelul anului 2012, Judecatoria Timisoara (51.036 dosare), Judecatoria lasi, 51.361
dosare, Judecatoria Ploiesti, cu 56.002 dosare, Judecatoria Sectorului 3 Bucuresti, cu 62.877
dosare, si Judecatoria Sectorului 2 Bucuresti, 70.190 dosare (Consiliul Superior al Magistraturii,
Raportare statistica privind activitatea instantelor si parchetelor in 2012, 5 iulie 2013, 13, http://
www.csm1909.ro/csm/linkuri/o5_o07_2013__56816_ro.doc, consultat la 5 aprilie 2014).

26 A pretinde ca este vorba de un nivel optim de munca pentru personalul instantei este absurd.
Luand in considerare faptul ca unele dintre posturi nu sunt ocupate efectiv, intervenind detasari
sau concedii de maternitate, cifra dosarelor in lucru pentru fiecare judecator este chiar mai
mare. Este adevarat, aici avem de-a face cu un exemplu-limita. Recomandarile in privinta altor
instante admit si cresteri mai mari ale numarului de judecatori, dar asta nu inseamna ca ele sunt
suficiente pentru a ajunge la un nivel optim din punctul de vedere al standardelor acceptabile in
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cereri, principala cauza a aglomerarii, nu este afectat de astfel de masuri de realo-
care a personalului.

Supra-aglomerarea duce in mod inevitabil la intarzierea motivarii hotarari-
lor, la suprasolicitarea magistratilor si a personalului auxiliar, la carente de ordin
tehnic. De altfel, in cazul instantelor cu astfel de cresteri rapide ale numarului de
dosare, stabilirea volumului optim de munca trebuie sa implice in mod obligatoriu
expertiza specialistilor Tn medicina muncii.?” Este absolut necesara, de asemenea,
evidentierea volumului de munca suplimentara, acesta nefiind specificat in statisti-
cile Consiliului Superior al Magistraturii si fiind exclus in mod deliberat din studiul
de management citat anterior.?® Cresterea numarului de ore de munca suplimen-
tare este unul dintre cele mai naturale mijloace prin care managerii raspund su-
prasolicitarii temporare a organizatiilor, fie ca este vorba de institutii publice sau
de firme. in conditiile in care cresterea numarului de angajati este imposibila, care
este volumul de munca suplimentara necesar pentru a raspunde in mod adecvat
aglomerarii? Apoi, care sunt resursele bugetare suplimentare necesare pentru re-
munerarea muncii suplimentare a judecatorilor si grefierilor? Este important sa pu-
tem raspunde la aceste intrebari. Absenta oricarei informatii despre numarul orelor
suplimentare de munca este o lacuna semnificativa a documentelor de strategie si
evaluare publicate de CSM.

Concluzii

Ar fi nepotrivit ca generalizarile ce pot fi formulate drept concluzii ale aces-
tui studiu sa fie interpretate ca solutii pentru problemele semnalate mai sus. De al-
tfel, este posibil ca anumite probleme de politica publica sa nu aiba solutie in con-
ditiile date. in evolutia institutiilor sau a relatiilor institutionale exist& intotdeauna
riscul ca dependenta de cale - restrangerea numarului de alternative ca urmare a
drumului parcurs pana la un anumit moment - sa afecteze cursul deciziilor intr-un
mod nefavorabil depasirii obstacolelor structurale. Atat evolutiile pozitive cat si ce-
le negative se pot dovedi, la un moment dat, ireversibile. Actorii responsabili pen-
tru initierea si implementarea a politicilor publice trebuie sa aiba intotdeauna in
minte acest lucru.

Este insa important ca studiile si planurile de implementare viitoare sa ia in
considerate o serie de recomandari ce decurg in mod direct din constatarile men-
tionate mai sus. Mai intai, este important ca decidentii relevanti sa aiba in vedere
faptul ca problematica reformei judiciare trebuie sa fie tratata unitar, pornind de
la o viziune de ansamblu. Focalizarea atentiei factorilor de decizie exclusiv asupra
rezultatelor pozitive in planul sanctionarii unui numar restrans de infractiuni si a
reformelor corelate cu acest demers poate sa conduca la neglijarea altor sarcini
esentiale ale sistemului judiciar, care afecteaza in mod cert un numar semnificativ
de cetateni.

Uniunea Europeana. Pe de alta parte, raportul arata ca, prin comparatie cu alte state europene,
Romania are un numar foarte mic de grefieri raportat la numarul de judecatori si ca judecatorii
romani folosesc foarte mult timp pentru sarcini de ruting, ce ar trebui sa fie delegate grefierilor.
27 Hotararea CSM care a pus bazele programului de optimizare a volumului de munca include
un studiu psihologic referitor la solicitarea neuropsihica ce scoate in evidenta necesitatea unor
astfel de evaluari periodice (Consiliul Superior al Magistraturii, Hotaradrea Plenului CSM nr.
2119 din 3 decembrie 2009, http://www.csm1909.ro/ csm/linkuri/22_03_2010__31701_ro.pdf,
consultat la 5 aprilie 2014).

28 Acest lucru este mentionat in mod explicit intr-o nota de subsol (Anexa 2, Materialul 1B,
pagina 5) atunci cand este explicat modul de calcul al numarului de minute minim necesar
pentru solutionarea unui dosar. Statistica numarului de ore de munca suplimentara a fost
probabil ignorata deoarece expertii nu au avut acces la datele necesare.
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in genere, in cazul in care institutiile sunt fragile, accentuarea aspectelor po-
litice ale activitatii acestora? in detrimentul aspectelor de ordin profesional - ce-
le care tin in principal de finantare, dotare, de recrutare, de stabilitatea instituti-
onala, de pregatirea profesionala a personalului si de conformarea la normele de
drept - risca sa duca la degradarea rapida a sistemului, acest efect traducandu-se,
in cele din urma, in incapacitatea de a garanta respectarea drepturilor cetatenilor.
Prioritatile politice referitoare la austeritatea bugetara si lupta impotriva coruptiei
nu ar trebui sa intre in dezacord cu prioritatile de politica publica impuse de nevo-
ia ca institutiile judiciare sa functioneze fara sincope, in conditii satisfacatoare, ca-
pabile sa asigure analiza judicioasa a cauzelor. La fel de importanta este motivarea
sentintelor acordand atentia cuvenita drepturilor invocate de catre parti.

Din punct de vedere managerial, recomandarile cele mai importante se refera
la evitarea masurilor paleative, ce amana investitia de resurse, dar sunt costisitoare
in termeni reali. Acestea, neavand nici un efect asupra cresterii numarului de proce-
se, asadar neavand capacitatea sa limiteze numarul de cereri intrate in sistem, tind
sa agraveze starea deja critica generata de aglomerare. Se impune ca politicile pu-
blice si activitatile legislative sa fie coordonate. Organizarea lor trebuie sa se reali-
zeze in conformitate cu un plan de actiune care sa stabileasca mecanisme concrete
de consultare a magistratilor. Ei pot semnala primii schimbarile legislative care duc
la cresterea brusca a numarului de litigii. Capacitatea de management al informa-
tiei este inca foarte redusa in instante. Ea nu depinde de resursele financiare inves-
tite in dotarea cu software, ci de intelegerea problemelor institutionale. In aceste
conditii, culegerea informatiilor relevante referitoare la cauzele aglomerarii nu se
poate face doar prin intermediul statisticii judiciare. Consultarea periodica a unor
grupuri de tip panel, din care sa faca parte judecatori ce se gasesc la diferite nive-
luri in diverse institutii judiciare ar putea arata in timp util cele mai importante di-
rectii de actiune. Cele cunoscute deja, dar nefunctionale, precum practica medierii,
trebuie sa fie reanalizate foarte serios, in cel mai scurt timp.

Subiectul conditiilor materiale necesare desfasurarii actului de justitie este
neglijat in mod sistematic in studiile referitoare la reformarea sistemului judiciar, cu
toate ca, in principiu, chiar si in situatii de criza economica, restrictiile bugetare nu
pot justifica reducerea accesului la justitie sau incalcarea drepturilor fundamentale.
Un studiu de politica publica amplu referitor la directiile de urmat in reformarea
serviciilor publice judiciare, realizat prin contributia specialistilor din universitati,
unul care sa ia in considerare nu numai opiniile generale ale publicului, ci mai ales
aprecierile facute de categoriile profesionale implicate, proportional cu responsa-
bilitatile lor in cadrul sistemului judiciar, ar fi, de asemenea, foarte util.
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