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LA CAPĂTUL EMPATIEI ȘI ÎN ȚARA ASPRĂ A VICTIMELOR 

CARE SUNT DE VINĂ

Teodora Godîncă-Herlea*

I. PROLOG

Polițist: „Sigur i-ai făcut tu ceva, i-ai furat ceva, ceva sigur i-ai făcut.”1)

Polițist: „Ar trebui să treceți și dumneavoastră peste.”2)

Polițist: „Ia zi, domnișoară, cine te hărțuiește?”3)

Polițist: „La mine să veniți cu pozele alea listate, nu pe stick, să vedem și noi ce e așa grav că le-a publicat.”

Psiholog: „Doar nu ți-a luat cu forța pozele! E vina ta că tu i le-ai trimis singură!”

Procuror: „(...) însăși persoana vătămată a avut o contribuție substanțială în a transforma relația avută cu 
suspectul într-una centrată pe o sexualitate exacerbată, alegând să trimită în mod obișnuit suspectului fotografi i 
proprii în ipostaze indecente.”4)

Procuror: „(...) costurile pe care le-ar implica o eventuală trimitere în judecată (evident disproporționate 
raportat la gravitatea faptei analizate) conduc la concluzia că o soluție de renunțare la urmărirea penală (...) 
constituie o sancțiune sufi cientă de natură să conducă la reeducarea persoanei cercetate.”5)

Procuror: „În primul rând, fi nalizarea procesului penal în această etapă (...) ar reprezenta un benefi ciu 
pentru persoana vătămată, întrucât prelungirea procedurii printr-o eventuală trimitere în judecată (unde există 
posibilitatea administrării unor mijloace de probă/administrării unor noi mijloace de probă, cu consecința 

* Teodora Godîncă-Herlea este avocat în cadrul Baroului Cluj. Poate fi  contactată la adresa de e-mail teodora.godinca.herlea@law-sba.ro.
1) Soluție de clasare nedefi nitivă pentru șantaj, amenințare, hărțuire, violare a vieții private, fals informatic, tentativă de acces la un 

sistem informatic.
2) Soluție de clasare pentru amenințare, lipsire de libertate și renunțare la urmărirea penală pentru încălcarea ordinului de protecție.
3) Soluție de clasare pentru violarea vieții private, hărțuire, amenințare și soluție de renunțare la urmărirea penală pentru fals 

informatic. Câștig de cauză la CEDO, cauza M.Ș.D. c. României, cererea nr. 28935/01, Hotărârea din 3 decembrie 2024.
4) A se vedea cauza M.Ș.D. c. României, precitată, paragraf 147. Menționez că și agresorul a trimis același tip de poze, cu aceeași 

frecvență, dar el nu doar că nu a fost „penalizat” similar de procuror, a fost și „premiat” prin soluțiile date.
5) Ibidem.
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retrăirii aspectelor de ordin negativ la care a fost supusă în cursul anului 2016) ar putea avea ca efect adâncirea/
reînvierea stării de anxietate pe care a evocat-o cu prilejul audierilor sale din cursul urmă ririi.”

Polițist: „După ce a fost pusă să deseneze cum arăta penisul bărbatului în momentul violului, aceasta a 
desenat un penis de copil, astfel demonstrând că nu știe cum arată un penis în erecție.” 6) (victima unui viol 
comis când aceasta avea 6 ani, în vârstă de 12 ani la data audierii)

Psiholog: „După a treia declarație, minora (12 ani ‒ n.n., T.G.H.) a fost lăsată să se gândească mai bine și a 
fost consiliată de avocata din ofi ciu, doamna N.A.Ș., din punct de vedere juridic despre inducerea în eroare a 
organelor de Poliție și consecințele unei mărturii mincinoase.”

Polițist: „Avocatul e decât să stea lângă tine și să-ți ia banii.”

Directoarea unui centru afl at în subordinea DGASPC: „Eu știu că nu s-a făcut o plângere penală pentru 
incidentul (agresiune sexuală ‒ n.n., T.G.H.) din mai 2018, pentru că nu s-a făcut.”

Avocat din ofi ciu, adresându-i-se victimei: „Vorbește, mă, cu subiect și predicat. N-ai fost la școală? N-ai fost 
la școală. Să vede că nu prea (...).”

Avocat din ofi ciu: „Eu niciodată nu aș fi  băut așa mult ca să ajung violată.”

Agresor: „Speram să te sinucizi.”

Agresor: „O să moară totul odată cu tine.”

Agresor: „Dacă te găsesc nu vei mai apuca ziua următoare. Și sper din tot sufl etul că iei acest lucru în serios.”

Agresor: „Va fi  haios și amuzant până în momentul în care mă voi afl a chiar în spatele tău și îți voi înfi ge un 
cuțit direct în spinare și îl voi răsuci, astfel încât să sângerezi până mori dracului.”

Agresor: „O să te zdrobesc pe tine și pe toată familia ta. De la primul la ultimul.”

Agresor: „Deci, deja ți-am luat demnitatea. Acum îți voi lua bunurile și apoi, viața ta pare o opțiune bună 
pentru mine.”

Agresor: „ Curvo, idioată retardată și tâmpită, tu oricum nu vorbești cu mine acum, deci ce o să mă împiedice 
cu adevărat?”

Agresor: „Ești o târfă demnă de milă. Mi-ar fi  plăcut să te sinucizi. M-ar fi  distrat foarte tare să știu că am 
fost ultimul.”7)

Agresor: „Atunci când tu o să vrei, dacă o să vrei vreodată să te dedici unei cariere, să devii cineva mai mare, 
chestiile alea or să existe și vor putea fi  folosite împotriva ta.”

Agresor: „Cât privește poliția, ei nu fac nimic... În fi ne, o vor face când va fi  implicat un avocat mare și tare, 
dar cred că nu știi cum merge asta pentru că, așa ruptă-n cur cum ești tu, nu ai bani să plătești unul. E bine de 
știut că polițiștii nu fac nimic pentru tine, mă lasă să fac eu jocul.”

Agresor: „Trăgeam (de organele genitale ‒ n.n., T.G.H.) din fugă, din treacăt, ca să mai aplanez (...) unde erau 
îngrămădiți și nu puteam să-i despart, trăgeam așa de pantaloni, ca să-i despart.”

Victimă: „ Aș fi  spus orice, doar să pot pleca de acolo.”

Victimă: „Mie îmi e frică de ce urmează, dar n-am ce să-i fac.”

6) Inculpat condamnat la 7 ani închisoare și, respectiv, la 4 ani închisoare, ca urmare a aplicării procedurii simplifi cate.
7) Agresorul este înregistrat când îi spune victimei din cauza M.Ș.D. c. României, precitată, aceste cuvinte, înregistrarea și articolul 

fi ind disponibile la adresa https://casajurnalistului.ro/umilinta-suprema/.
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Victimă: „Fratele meu a zis că nu mai am ce căuta la facultate în București, că l-am făcut de râs și cum mai 
vine el acasă?”

Victimă: „Tata e credincios. Mi-a zis: «Toți primim ceea ce merităm, până la urmă».”

Victimă: „Mă simțeam prost din cauza faptului că am ajuns la casa de copii și că el își bătea joc de mine, dar 
ulterior m-am îmbărbătat și am depășit singur momentul.”8)

Victimă, 14 ani: „Îmi este frică că dacă voi denunța comportamentul acestuia totul se va întoarce împotriva 
mea și el nu va păți nimic, întrucât auzisem că înainte ca eu să vin în centrul acesta avusese același comportament 
și față de o altă fată, nu știu numele acesteia.”

Victimă, 12 ani: „Rețin că am fost violată. Nu am spus adevărul pentru că am fost pusă să nu spun, mam
speriat că dacă voi spune adevăr o să fi u dusă la cămin. Și asfer nu am spus adevăru. Domnu de la poliție nu m-a 
crezut, așa că nu am spus adevărul.”9)

Victimă: „A fost greu de găsit un avocat care să mă ia în serios.”

II. LA CAPĂTUL EMPATIEI

Cele menționate anterior reprezintă doar o mică parte din situațiile întâlnite în dosarele pe care organele de 
cercetare penală ar prefera să nu le aibă în lucru. Majoritatea acestor cazuri privesc infracțiuni precum violul, 
agresiunea sexuală, nerespectarea ordinului de protecție, hărțuirea, încălcarea vieții private prin publicarea de 
imagini intime, amenințarea, șantajul, falsul informatic sau accesul ilegal la un sistem informatic. Aceste dosare 
nu aduc nici promovări, nici bani la bugetul de stat, nici atenție mediatică (decât în sensul nedorit, atunci când 
eșecul lor este atât de răsunător, încât presa ajunge să fi e interesată de ele).

Victimele sunt cu predilecție persoane tinere și foarte tinere, inclusiv minori, care provin din medii sociale 
defavorizate (de exemplu, din centre de plasament, din comunități foarte sărace), aparțin unor minorități etnice 
și/sau sunt lipsite de resursele fi nanciare necesare pentru a-și angaja un avocat. Asupra acestei chestiuni voi 
reveni la fi nal, pentru că accesul imediat la un avocat al acestor victime este visul pe care îl am.

Nota comună în aceste dosare este dată de atitudinea organelor de urmărire penală, care, în loc să se 
mărginească la a fi  obiective (la empatie am înțeles de mult timp că nu se poate avea o astfel de pretenție) și la 
a desfășura o urmărire penală efectivă, umilesc, amenință și descurajează victimele atunci când acestea își găsesc 
curajul să își caute dreptatea.

De cât curaj credeți că are nevoie o fetiță de unsprezece ani să povestească cum a fost violată de unchiul ei 
când avea șase ani? Dar când e nevoită să o facă de nu mai puțin de cinci ori, pentru că la a treia audiere a ajuns 
să spună că și-a închipuit totul, doar ca să plece acasă la familia ei și pentru că un avocat din ofi ciu i-a spus că 
săvârșește două infracțiuni în acel moment: inducerea în eroare a organelor judiciare și mărturie mincinoasă?

Cum s-a simțit acea fetiță când a fost pusă să deseneze penisul unui bărbat, la ora două noaptea, la a treia 
audiere? Credeți că amintirea acelor nopți de la poliție îi va fi  ștearsă de faptul că, în fi nal, mai mulți oameni s-au 
luptat ca agresorul să primească mulți ani de pușcărie?

8) Inculpat condamnat defi nit la o pedeapsă rezultantă de 22 de ani și 2 luni de închisoare pentru comiterea mai multor infracțiuni 
de viol, agresiune sexuală și purtare abuzivă, infracțiuni în care au fost 8 victime, băieți, majoritatea minori la momentul consumării 
faptelor, cu vârsta începând de la 11 ani, toți afl ați în protecția DGASPC. 

9) Caracterele italice din text redau mot à mot greșelile ortografi ce din declarația olografă a victimei, așa cum a fost scrisă de aceasta, 
pentru autenticitatea redării.
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„Doamna, de ce mi-a zis polițistu’ că mint?”

Ce poți răspunde unei astfel de întrebări? Poți să-i spui că e o excepție, că ceilalți polițiști sunt de treabă și 
trebuie să aibă încredere în ei? I-o spui, totuși, și dacă nu o crezi, în speranța că, până va crește, se vor schimba 
prejudecățile și mentalitatea colectivă.

Câtă disperare este într-un copil de cincisprezece ani să fugă din centrul de plasament, iarna, îmbrăcat 
nepotrivit pentru anotimpul în care se afl ă, afară fi ind temperaturi negative, vrând să ajungă la 80 de kilometri 
distanță, la familia lui, din care a fost luat pentru motive întemeiate? Fugea de un educator care îl agresa 
sexual de un an. Pe alți copii îi agresa de cinci-șase ani, pe unii de la vârsta de unsprezece ani, pe alți de la 
vârsta de optsprezece ani.

Știa că acel educator mai fusese reclamat în trecut, cu circa trei ani în urmă, tot pentru agresiune sexuală și 
nu s-a întâmplat nimic. Totul s-a mușamalizat în DGASPC, iar la poliție nu s-a depus niciodată reclamație, deși 
era obligatoriu, conform legii.

Mai târziu, când cauza lui a fost judecată de instanță, acel prim dosar de agresiune sexuală a fost rătăcit de 
DGASPC, comunicându-se instanței că nu se mai găsește. Dacă pe cineva ar fi  interesat cu adevărat soarta unor 
copii afl ați în acele module familiale, dacă s-ar fi  reclamat la poliție acea prima agresiune, s-ar fi  scutit cel puțin 
trei ani de violuri și agresiuni sexuale. Dar nu a interesat pe nimeni dintre cei responsabili.

Trebuie să înțelegem că, din păcate, în mentalitatea multora dintre noi este adânc înrădăcinat obiceiul de a 
pune etichete victimelor, de a le stigmatiza, de a minimaliza impactul pe care infracțiunea îl are asupra lor.

Greșim atunci când, cu bună credință chiar, încercăm să ne punem în situația în care au fost ele și le spunem 
că noi am fi  procedat diferit. Răspunsul fi ecăruia dintre noi, în situații de pericol, este diferit. Acest lucru trebuie 
să-l înțelegem mai ales ca avocați în momentul în care intrăm pentru prima dată în contact cu o victimă care ne 
relatează prin ce a trecut.

Reacțiile umane la frică sau pericol sunt bine defi nite biologic și psihologic. Ele pot apărea singure sau în 
combinație: luptă (fi ght)10), fugă (fl ight)11), îngheț (freeze)12), supunere (frawn)13) și colaps (fl ops)14).

Toate aceste reacții au consecințe în percepția, memoria, comportamentul și responsabilitatea unei persoane 
în situații de violență sau când împotriva ei sunt comise infracțiuni. Astfel, unele victime vor prezenta o amnezie 
sau o memorie fragmentată, putând să uite detalii importante și reținând corect doar principalele elemente (de 
exemplu, agresorul sau mijlocul prin care s-a produs agresiunea).

Din această cauză, cel mai frecvent, organele de poliție le vor trata ca fi ind nesincere. Cu cât este mai fragedă 
vârsta victimei la momentul agresiunii, cu atât detaliile date de aceasta vor fi  mai puține, uneori lipsind în totalitate.

O altă greșeală pe care o fac organele de urmărire penală în mod constant este audierea repetată a victimelor, 
care reprezintă nu doar o victimizare secundară gravă, dar repetarea întrebărilor de detaliu crește riscul de 

10) Lupta presupune o confruntare directă cu sursa pericolului. În acel moment crește adrenalina și, ca urmare, forța și agresivitatea 
celui atacat.

11) Îndepărtarea rapidă din situație. Corpul prioritizează viteza și supraviețuirea.
12) Înghețul reprezintă un blocaj temporar, în care corpul se oprește și respirația se reduce. Acest tip de reacție este cel mai frecvent 

în situația unei amenințări intempestive sau copleșitoare. Acest tip de reacție îl veți întâlni cel mai des când este vorba de infracțiuni 
privind viața sexuală și infracțiuni ale căror victime sunt minorii, indiferent de gen, sau persoanele foarte tinere de sex feminin.

13) În cazul supunerii, victimele încearcă să calmeze agresorul printr-un comportament cooperant sau împăciuitor. Chiar dacă ele, 
prin această atitudine, acceptă agresiunea la care sunt supuse, o fac de fapt pentru a evita o agresiune și mai mare. De exemplu, victima 
acceptă violul, temându-se pentru viața sa. Acceptă răul cel mai mic.

14) Această reacție apare cel mai adesea în situații extreme și presupune o relaxare bruscă a tonusului muscular, difi cultăți de mișcare 
care uneori culminează cu leșinul.
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confabulații sau va determina o nouă reacție a victimei, în general cea de fugă, de data aceasta o fugă din situația 
în care se afl ă în acel moment, pe care subconștientul ei o percepe ca o nouă agresiune, adică va spune orice 
pentru a putea pleca din acel loc ‒ secția de poliție ‒, chiar negând infracțiunea pe care a reclamat-o.

În cazul infracțiunilor privind viața sexuală, așa cum am arătat mai sus, înghețul este cea mai frecventă 
reacție. În acest punct apar problemele cu organele de urmărire penală și cu celelalte persoane care intră în 
contact direct cu victima, care vor confunda înghețul cu lipsa unei opoziții, ajungând să concluzioneze în mod 
eronat că a existat un consimțământ.

Ceea ce ar trebui să înțelegem este că această reacție este una fi ziologică, pe care victima nu o controlează, nu 
există un consimțământ al ei.

Odată înțelese aceste mecanisme, ceea ce organele de urmărire penală ar trebui să facă în situația în care au 
în fața lor o victimă vulnerabilă este, într-o primă fază, să consemneze ceea ce ea declară, iar ulterior să aplice 
procedurile de audiere specifi ce unor astfel de cazuri.

De exemplu, în cazul audierii minorilor există protocolul NICHE, pe care am avut oportunitatea să îl văd 
aplicat impecabil la cea de-a cincea audiere a fetiței de doisprezece ani, victimă a violului. Audierea a urmat 
această procedură după ce dosarul a fost preluat de un compartiment specializat în cercetarea unor astfel de 
infracțiuni.

Cred că aceasta este soluția în cazul unor astfel de infracțiuni, anume specializarea tuturor organelor de 
urmărire penală care cercetează infracțiunile cu privire la viața sexuală.

III. ÎN ȚARA ASPRĂ A VICTIMELOR CARE SUNT DE VINĂ

O altă situație la care doresc să mă refer este cea a victimelor fenomenului de pornografi e neconsensuală, 
denumit „revenge porn”15).

În general, în aceste cazuri se pune problema publicării fotografi ilor intime sau a înregistrărilor intime ale 
unei persoane, ajunse cu sau fără voia ei în posesia agresorului. Cazurile cele mai frecvente au fost cele în care 
acestea au fost publicate sau trimise direct anumitor persoane ca urmare a încetării relației în care se afl au 
agresorul și victima.

La pachet vin falsul informatic, accesul ilegal la un sistem informatic, uneori amenințarea și/sau hărțuirea și/
sau șantajul. Victimei i se dă de ales între a continua relația sau a se vedea expusă în moduri inimaginabile în 
public. Iar când mă refer la moduri inimaginabile vă pot spune că pozele intime ale clientelor mele au ajuns pe 
site-ul unui club sportiv, al unei primării, la întreaga listă de contacte din rețeaua de socializare Facebook, pe 
site-uri porno, pe site-uri de întâlniri, la mica publicitate, unde se pretindea ca ar oferi servicii sexuale.

S-au creat pagini sau site-uri care, în aparență, aparțineau victimelor, de pe care imaginile erau distribuite ca 
și cum ele le-ar fi  făcut publice. Nu doar imaginile lor au fost făcute publice, ci și numele, numărul de telefon, 
actul de identitate, adresa etc.

Victimele, clientele mele, au reacționat rapid, s-au dus la poliție și au depus plângere penală în speranța că 
poliția va interveni și va opri aceste infracțiuni. Din păcate, la secțiile de poliție unde au depus plângerile, au 
fost umilite din nou, au fost ridiculizate, li s-a spus să meargă acasă că acestea nu sunt infracțiuni, refuzându-se, 
într-o situație, chiar înregistrarea plângerii, cu motivarea că victima nu a adus pozele în format fi zic. Iar dacă, 

15) Cyber Violence Against Women and Girls ‒ A World-Wide Wake-Up Call, raportul din 23 octombrie 2015 al UN Broadband 
Commission for Digital Development’s Working Group on Broadband and Gender, disponibil la adresa https://www.broadbandcommission.
org/publication/cyber-violence-against-women/. 

https://www.broadbandcommission.org/publication/cyber-violence-against-women/
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studentă fi ind, nu ai imprimantă personală, te duci la un centru de copiere și rogi personalul de acolo să îți 
listeze pozele, asistând neputincioasă cum pozele tale sunt vizualizate din nou de alte persoane.

Apoi, după ce reușești să înregistrezi plângerea, aștepți și speri că cineva va lua legătura cu agresorul tău și îl 
va opri din a publica în continuare pozele tale. Cum asta nu se întâmplă, revii și arăți ce s-a mai întâmplat în 
decurs de o lună de când ai depus plângerea. Și iarăși aștepți. Și nu se întâmplă nimic. De fapt, se întâmplă ceva: 
ești chemată încă o dată sau de două sau trei ori și ești întrebată dacă îți menții plângerea și să spui ce s-a mai 
întâmplat între timp.

Un procuror, din pix, vine și îi spune victimei, cu un maxim cinism, că e mai bine pentru ea ca procesul să nu 
meargă mai departe, ca să nu mai fi e atât de afectată. Și pentru că statul ar avea cheltuieli disproporționate într-un 
astfel de proces, cheltuieli care nu se justifi că. Mai bine să se claseze cauza și să se renunțe la urmărirea penală.

Procurorul a reținut că e vina victimei, care a trimis pozele, manifestând astfel o „sexualitate exacerbată”, 
ignorând că și agresorul a trimis același tip de imagini. A mai reținut procurorul și că scopul agresorului a 
fost unul pueril, deși, din înregistrarea audio de la dosar, se aude cum agresorul spune, cu referire la scopul 
răspândirii pozelor: „Speram să te sinucizi”.

În raportul național de cercetare întocmit de Centrul de Resurse Juridice în cadrul proiectului „Îmbunătățirea 
serviciilor de sprijin din perspectiva victimelor – VICATIS” se reține că:

„Rezultatele cercetării relevă multipli indicatori pentru o cultură generalizată de misoginism feroce și extrem 
de tolerantă față de violența împotriva femeii, o cultură care nu pare să fi  fost niciodată contestată în mod pro 
activ și efi cient în cadrul poliției române, culturii administrative și judiciare.

Aceasta indică un eșec din partea statului în încercarea de a proteja victimele violenței domestice și o cultură 
a impunității față de agresori, împotriva cărora nu se iau măsuri efi ciente”16).

Tot în același raport se evidențiază de către victime, prin raportare la polițiștii cu care au interacționat, 
următoarele aspecte:

• Solidaritatea dintre bărbați, luând apărarea agresorului, intimidare, uneori resimțirea unei amenințări. 
Deseori cazuri de atitudine de „blamare a victimei”;

• Atitudine de indiferență și/sau diminuarea importanței infracțiunii. Deseori interacțiunile cu poliția sunt 
descrise ca fi ind „inumane”, cu referire la comportamentul lor față de victime, lipsite de orice empatie;

• Multe situații în care poliția încearcă, de fapt, să descurajeze victimele să depună plângeri sau chiar refuză 
înregistrarea reclamațiilor (cel puțin nu le înregistrează imediat sau nu înregistrează de fi ecare dată, în caz 
de plângeri repetate).

În tot acest timp, victimele au atacuri de panică, idei suicidare, se confruntă cu depresia, pierd în greutate, li 
se declanșează diferite boli. Din punct de vedere social viața lor nu mai există, nu mai au încredere în oameni, 
nu mai pot avea o relație cu un partener. Din punct de vedere profesional apare lipsa de concentrare sau chiar 
eșecul în îndeplinirea celor mai banale însărcinări, iar toată lumea lor se micșorează la cercul apropiat de prieteni 
și, uneori, dacă au noroc, la familie.

Trebuie spus aici că nici familia nu are mereu o reacție de susținere atunci când se întâmplă fapta, când totul 
este proaspăt și actual. Prejudecățile adânc înrădăcinate în societatea noastră determină familia să considere 
că este mai important ce spune lumea decât propriul copil. Și atunci, pilonul central de încredere și sprijin al 
victimei este abrupt tăiat. În toate cazurile, prima reacție a fost: „De ce ai trimis pozele? De ce ai acceptat să faci 
pozele?” Abia apoi a apărut reacția fi rească de revoltă și de sprijin a victimei.

16) Raportul național de cercetare – România, februarie 2019, întocmit de Centrul de Resurse Juridice în cadrul proiectului 
„Îmbunătățirea serviciilor de sprijin din perspectiva victimelor – VICATIS”, pp. 28-29, disponibil la adresa https://www.crj.ro/
antidiscriminare/vicatis/.

https://www.crj.ro/antidiscriminare/vicatis/
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Una dintre victimele care a ajuns la mine, la aproximativ patru ani de la depunerea plângerii, avea un avocat 
ales, care s-a mărginit la redactarea plângerii și la asistarea ei la momentul declarației, deși avea contract pentru 
toată faza de urmărire penală. Tocmai am primit soluțiile de clasare.

O altă victimă nu a avut avocat, nu și-a permis să plătească un avocat, ajungând la mine după doi ani de 
anchetă în care s-au făcut presiuni asupra ei să renunțe la dosar, să se împace cu agresorul, să accepte banii oferiți 
de acesta, să nu își angajeze un avocat pentru că oricum un avocat nu face decât să-i ia banii.

Am câștigat la CEDO și am sperat, și eu și ea, că vom vedea o schimbare. Nu am văzut absolut nimic diferit 
în modul în care organele de urmărire penală s-au raportat la celelalte victime pe care le asist.

Consider că în acest moment una dintre probleme este ca aceste victime ajung doar uneori la avocați 
implicați. Practica mi-a demonstrat că un avocat implicat face diferența când vine vorba de victime catalogate ca 
„vinovate” în ochii celor chemați să le facă dreptate. Vinovate că nu au știut să scrie, pentru a depune o plângere 
la poliție, vinovate că au stat într-o relație abuzivă, vinovate că... .

Un avocat, oricât de implicat, nu poate însă grăbi ancheta17), iar în fi nal clasarea intervine pentru motive 
legate de prescripție. Totuși, un avocat care se ocupă cum trebuie de cauză face toată diferența pentru victima pe 
care o asistă, pe care o sprijină moral, față de care manifestă empatie, pentru care va merge până în pânzele albe 
ca să-i facă dreptate. Câteodată dreptatea și-o va găsi, în fi nal, doar la instanțele europene. Până acolo vor trece 
însă ani de zile, sute de ore de muncă, multe momente de frustrare pe care avocatul va trebui să le gestioneze în 
așa fel încât victima să nu se simtă singură în toată această luptă.

IV. ÎN LOC DE EPILOG

ACTEDO a fost un O.N.G. care a pus la punct cel mai bun sistem prin care victimele ajungeau să fi e puse 
în legătură cu avocați specializați pentru problema lor, penală sau civilă, avocați dispuși să se implice pro bono,
pentru a le ajuta. Cred că acest sistem ar trebui replicat la scară națională.

Nu este sufi cient să existe la nivelul fi ecărui barou un centru pro bono pentru că victima și agresorul pot fi  
din zone geografi ce diferite ale țării, competența organelor de urmărire penală fi ind astfel diferită de zona de 
activitate a avocatului care vrea să asiste victima.

Soluția care poate veni în ajutor este un Centru Național Pro Bono, cu avocați care triază cauzele și le trimit 
avocaților în funcție de aria geografi că de interes, prompt, cu o rețea de avocați dispuși să preia cauzele, în 
funcție de aria de interes a fi ecărui avocat.

O mediatizare adecvată a unui astfel de centru va face mai accesibil pentru victime un ajutor specializat din 
partea unui avocat. Poate atunci vom vedea mai multe victime care se vor adresa autorităților în cel mai scurt 
timp și mai puține victime umilite și frustrate de un sistem care le desconsideră ab initio.

17) Chiar în situația în care au fost admise trei contestații cu privire la durata procesului penal, tot nu s-a mișcat nicio hârtie în dosar. 
Mai mult, timp de opt ani, nu s-a reușit citarea agresorului, pentru că era cetățean străin.
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INTERCEPTAREA ILEGALĂ A DATELOR INFORMATICE: SCURTĂ 

ANALIZĂ COMPARATIVĂ ÎNTRE DREPTUL ROMÂN 

ȘI LEGISLAȚIA STATELOR UNITE

Flavius Bogdan Puie*1)

Rezumat: Scopul prezentului studiu este de a analiza comparativ reglementarea infracțiunii de interceptare ilegală 
a datelor informatice din dreptul român, prevăzută de art. 361 C.pen., și infracțiunea corespondentă din dreptul 
american, reglementată de Titlul III din 18 U.S.C. (Electronic Communications Privacy Act). Analiza urmărește să 
evidențieze câteva diferențe conceptuale și tehnice privind protecția comunicațiilor, să explice modul în care precizia 
terminologică din dreptul american infl uențează aplicarea legii, precum și să ofere practicienilor o bază comparativă 
utilă pentru interpretarea și aplicarea normelor penale în materie de criminalitate informatică, cu precădere în 
materia interceptărilor ilegale a datelor informatice.

Cuvinte-cheie: interceptarea ilegală a datelor informatice; protecția comunicațiilor electronice; interceptare „fără 
drept”; confi dențialitatea datelor digitale; excepții legale de la interdicția interceptării

Summary: Th e purpose of this study is to conduct a comparative analysis of the regulation of illegal interception 
of computer data under Romanian law, as provided in Article 361 of the Criminal Code, and its counterpart in U.S. 
law, as regulated by Title III of 18 U.S.C. (Electronic Communications Privacy Act). Th e analysis aims to highlight 
some conceptual and technical diff erences in protection of communications, to explain how the precise terminology used 
in U.S. legislation infl uences the practical application of the law, and to off er legal practitioners a useful comparative 
framework for interpreting and applying criminal law provisions in the fi eld of cybercrime, particularly regarding the 
illegal interception of computer data.

Keywords: illegal interception of computer data; protection of electronic communications; unauthorized 
interception; confi dentiality of digital data; legal exceptions to the interception prohibition
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1. INTRODUCERE ȘI REGLEMENTARE GENERALĂ

Protecția confi dențialității comunicațiilor electronice reprezintă un pilon al dreptului penal modern, afl at 
la intersecția dintre tehnologie și libertățile fundamentale ale persoanei. Atât sistemul juridic român, cât și cel 
american au dezvoltat instrumente legislative care să răspundă provocărilor aduse de digitalizarea comunicațiilor, 
însă abordarea fi ecăruia refl ectă priorități și tradiții juridice distincte.

În dreptul român, art. 361 C.pen. incriminează interceptarea fără drept a unei transmisii de date informatice 
care nu este publică, dacă aceasta este destinată unui sistem informatic, provine dintr-un asemenea sistem sau 
se efectuează în cadrul unui sistem informatic. Norma a fost preluată, în esență, din Legea nr. 161/2003, cu o 
modifi care semnifi cativă a regimului sancționator, respectiv reducerea limitelor pedepsei de la 2-7 ani la 1-5 ani, 
ceea ce conferă acesteia caracterul de lege penală mai favorabilă. Scopul legiuitorului român a fost menținerea 
protecției comunicațiilor informatice fără a păstra severitatea excesivă a normei anterioare1). Din punctul meu 
de vedere, în concepția română, accentul este pus pe actul tehnic al interceptării, nu pe valorifi carea ulterioară 
sau pe înțelegerea conținutului captat. Prin „înțelegerea conținutului” nu se are în vedere doar capacitatea 
de a descifra tehnic datele (de exemplu, atunci când acestea sunt criptate), ci și posibilitatea de a percepe și 
interpreta semnifi cația informației transmise. Legea nu condiționează existența infracțiunii de accesul efectiv la 
acest conținut, fi ind sufi cientă simpla captare neautorizată a fl uxului de date informatice. Cu alte cuvinte, fapta 
se consumă chiar dacă informațiile interceptate rămân ilizibile sau neînțelese pentru făptuitor.

Este, așadar, o infracțiune de pericol abstract, care se consumă în momentul realizării acțiunii sau inacțiunii 
descrise de norma de incriminare și care este menită să protejeze, în primul rând, integritatea sistemelor 
informatice, în sensul menținerii securității și inviolabilității procesului de comunicare electronică. Prin 
„integritate” nu trebuie înțeleasă funcționarea tehnică neîntreruptă a sistemului informatic, ci starea de 
siguranță a mediului comunicațional, adică acea garanție că datele transmise între emițător și destinatar nu pot 
fi  interceptate, modifi cate sau redirecționate de/către terți. În al doilea rând, este protejată „confi dențialitatea” 
conținutului comunicației împotriva oricărei forme de captare neautorizată, chiar și atunci când făptuitorul nu 
poate descifra efectiv datele (de exemplu, datele interceptate pot conține informații despre momentul și/sau 
locul transmiterii și pot aduce atingere, într-o anumită măsură, vieții private, chiar dacă nu se poate descifra 
efectiv conținutul mesajului transmis). 

În ansamblu, protecția oferită de această normă penală are un caracter tehnico-juridic dublu: în principal, 
urmărește conservarea securității infrastructurii informaționale ca suport al comunicației și, în plan secundar, 
urmărește protejarea dreptului la viață privată al persoanei care comunică prin mijloace informatice.

În dreptul american, reglementarea echivalentă se găsea, inițial, în Titlul III din Omnibus Crime Control 
and Safe Streets Act of 1968, care a instituit pentru prima dată un cadru federal unitar privind supravegherea 
comunicațiilor (Wiretap Act). Ulterior, acest titlu a fost completat și extins prin Electronic Communications Privacy 
Act (ECPA) din 1986, care a adaptat dispozițiile inițiale la noile forme de comunicare electronică și la transmisia 
de date informatice. În prezent, normele sunt codifi cate în 18 U.S.C. §§ 2510-2521, menținând structura 
de bază a Wiretap Act, dar extinzând protecția și asupra comunicațiilor electronice. Acestea reglementează 
interceptarea intenționată a următoarelor forme de comunicații: „wire, oral, or electronic”, conform 18 U.S.C. 
§ 2511(1) (a). Incriminarea americană pune accentul pe protecția vieții private a persoanei și pe necesitatea unui 
control judiciar riguros al oricărei interceptări. Defi niția interceptării, potrivit 18 U.S.C. § 2510(4), implică o 

1) M. Dobrinoiu, comentariu în N. Neagu, V. Dobrinoiu, M.A. Hotca, I. Pascu, I. Chiș, M. Gorunescu, M. Dobrinoiu, C. Păun, 
A.-V. Iugan, M.C. Sinescu, Codul penal comentat. Partea specială, Ed. Universul Juridic, București, 2025 (în continuare, N. Neagu 
et alii, Codul penal comentat), p. 1047.



  JURNALUL BAROULUI CLUJ

13

Procedură penală  JBC NR. 2/2025

„captare concomitentă” (contemporaneous acquisition) a conținutului unei comunicări, ceea ce arată că, în SUA, 
interceptarea ilegală este asociată direct cu atingeri aduse confi dențialității comunicațiilor.

De aici rezultă prima diferență conceptuală: legea română protejează, în principal, securitatea infrastructurii 
tehnologice care servește drept suport al procesului de comunicare informatică, în timp ce legea americană 
apără, în mod direct, dreptul la viață privată în sens constituțional (Fourth Amendment). În dreptul român, este 
sufi cientă simpla captare neautorizată a fl uxului de date pentru reținerea infracțiunii, în timp ce, în dreptul 
american, trebuie dovedită o interceptare efectivă a conținutului comunicării – adică ascultarea, înregistrarea 
sau redirecționarea mesajului2).

De exemplu, conform legislației din țara noastră, interceptarea există ori de câte ori fl uxul normal al 
informației este deviat neautorizat, indiferent dacă cineva accesează sau nu conținutul comunicării. Dacă un 
atacator instalează un program care copiază pachetele de date ce circulă între componentele interne ale unui 
sistem informatic, interceptarea este deja realizată prin simpla deturnare a fl uxului de biți. La fel, dacă acesta 
manipulează protocoalele de rutare (precum în cazul unui atac de tip BGP hijacking3)) astfel încât datele să fi e 
redirecționate printr-un nod controlat de el, fapta constituie tot interceptare, chiar fără a fi  citit efectiv mesajul. 
Cu alte cuvinte, legea română consideră că orice deviere tehnică neautorizată a unei transmisii de date, fi e în 
interiorul unui calculator, fi e în rețea, este sufi cientă pentru a atrage răspunderea penală. În dreptul american, 
simpla redirecționare sau deviere tehnică a fl uxului de date nu este sufi cientă pentru a constitui o interceptare 
ilegală; este necesară accesarea efectivă a conținutului comunicării. Astfel, chiar dacă un atacator reușește să 
altereze traseul pachetelor de date sau să le facă să treacă printr-un server controlat de el, legea nu consideră 
că a avut loc o interceptare, atât timp cât mesajele nu au fost ascultate, citite, înregistrate ori capturate într-un 
mod care le dezvăluie semnifi cația. În esență, legislația americană activează protecția juridică doar atunci când 
comunicarea este efectiv „prinsă” ca informație inteligibilă, punând accentul pe protejarea vieții private și a 
conținutului mesajului, nu pe infrastructura tehnică prin care acesta circulă.

O altă diferență privește regimul excepțiilor. În dreptul român, interceptarea este ilegală dacă s-a realizat „fără 
drept”, ceea ce presupune o analiză contextuală a situațiilor în care există autorizare legală (mandat judiciar, 
consimțământul părților4), exercitarea atribuțiilor de securitate națională etc.). În dreptul american, aceste 
excepții sunt enumerate exhaustiv în ECPA [de exemplu, interceptările realizate de furnizorii de servicii de 
comunicații în scopul menținerii infrastructurii ‒ § 2511(2)(a) ‒, cele efectuate cu consimțământul unei părți 
‒ § 2511(2)(c) ‒ sau cele autorizate prin mandat emis de o instanță federală ‒ § 2516]. Sistemul american 
impune și o regulă de excludere, respectiv probele obținute prin interceptări ilegale nu pot fi  folosite în instanță 
(18 U.S.C. § 2515), o protecție procedurală care lipsește din textul român de drept substanțial al art. 361 
C.pen., fi ind reglementată doar la nivelul Codului de procedură penală.

Astfel, această regulă funcționează ca un mecanism procedural de protecție a dreptului la viață privată, sanc țio-
nând autoritățile prin eliminarea completă a benefi ciului probator rezultat dintr-o încălcare a legii. Spre deo se  bire 
de SUA, dreptul român nu prevede o asemenea interdicție direct în norma de incriminare din art. 361 C.pen. 

2) U.S. Department of Justice, Criminal Resource Manual, §§1040-1060, document disponibil online la adresa https://www.justice.
gov/archives/jm/criminal-resource-manual. 

3) BGP hijacking este o tehnică prin care un atacator manipulează protocolul BGP (Border Gateway Protocol), protocolul responsabil 
cu anunțarea rutelor dintre rețelele mari ale internetului. În mod normal, fi ecare rețea își anunță propriile rute, iar celelalte le folosesc 
pentru a ști pe unde să trimită trafi cul. Într-un atac de tip BGP hijacking, o entitate neautorizată „anunță” în mod fals că deține 
ruta către o anumită adresă sau bloc de adrese IP. Ca urmare, trafi cul care ar fi  trebuit să ajungă la destinația legitimă este deviat prin 
infrastructura atacatorului. Acest lucru poate permite interceptarea, analizarea sau chiar blocarea datelor, fără ca utilizatorii fi nali să 
observe imediat schimbarea traseului. Este un atac grav, deoarece exploatează încrederea structurală dintre marile rețele ale internetului 
și poate afecta segmente întregi de trafi c global.

4) În acest context, consimțământul persoanelor implicate în transmisia de date informatice nu joacă rolul unei cauze justifi cative, 
ci constituie o cauză de înlăturare a tipicității, aspect dedus pe cale de interpretare a expresiei „fără drept”.

https://www.justice.gov/archives/jm/criminal-resource-manual
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În România, consecințele procesuale ale unei interceptări ilegale sunt reglementate exclusiv în Codul de 
procedură penală, prin regulile privind nulitățile și excluderea probelor (de exemplu, art. 102 C.pr.pen.).

Ambele sisteme converg totuși în ceea ce privește protejarea confi dențialității comunicațiilor. România a 
adoptat o abordare tehnologică, centrată pe siguranța infrastructurii informatice, în timp ce SUA pleacă de la 
paradigma libertății individuale și a controlului judiciar. Dacă, în ECPA, accentul cade pe „aural transfer5) și pe 
„interceptarea intenționată”, Codul penal român operează cu noțiuni mai generale, precum „transmisie de date 
informatice” și „emisie electromagnetică”, acoperind o gamă tehnologică mai largă.

Astfel, art. 361 C.pen. și 18 U.S.C. § 2511 se completează conceptual: primul protejează siguranța comu-
nicațiilor digitale, iar cel de-al doilea garantează dreptul la viață privată ca libertate fundamentală. Diferențele nu 
refl ectă o opoziție de valori, ci etapele distincte ale unei evoluții juridice comune, aceea de a adapta principiile 
clasice ale dreptului penal la era informației.

2. ISTORIC LEGISLATIV

În Statele Unite, reglementarea interceptării comunicațiilor electronice prezintă o evoluție legislativă amplă și 
stratifi cată. Așa cum s-a arătat supra, prima reglementare majoră a apărut odată cu Titlul III al Omnibus Crime 
Control and Safe Streets Act (1968)6), care a introdus un cadru federal pentru interceptarea legală a comunicațiilor, 
în contextul protejării dreptului la viață privată și al stabilirii unor limite clare pentru organele de aplicare a 
legii. Ulterior, Electronic Communications Privacy Act (ECPA, 1986)7) a extins protecția către noile forme de 
comunicare digitală (inclusiv e-mail și transmisiuni de date), iar Communications Assistance for Law Enforcement 
Act (CALEA, 1994)8) a adaptat normele la tehnologiile de telefonie mobilă și comunicațiile de date9). Fiecare 
amendament major a venit ca răspuns la o inovație tehnologică sau la o problemă practică, trecerea de la 
interceptarea convorbirilor telefonice analogice la supravegherea digitală, prin e-mail sau semnale radio. Scopul 
a fost dublu: protecția vieții private și asigurarea unor instrumente legale clare pentru anchetele federale.

În România, istoria reglementării infracțiunii de interceptare ilegală este mai recentă, fi ind infl uențată direct de 
evoluția reglementărilor la nivel european10). Prima consacrare legislativă a apărut prin Legea nr. 161/2003, Titlul 
III („Prevenirea și combaterea criminalității informatice”), care transpunea prevederile Convenției Consiliului 
Europei privind Criminalitatea Informatică (Convenția de la Budapesta, 2001). Ulterior, dispozițiile au fost 
preluate aproape identic în art. 361 C.pen. (în vigoare din 2014), cu diferențe minore de terminologie și cu o 
reducere a limitei maxime de pedeapsă de la 7 la 5 ani11).

Comparativ, reglementarea americană a apărut ca un mecanism de control al autorităților publice (pentru 
a preveni abuzurile de putere în domeniul interceptărilor), în timp ce reglementarea românească are o origine 
inversă: o preocupare pentru protejarea comunicațiilor private împotriva intervenției neautorizate din partea 
persoanelor fi zice sau a entităților private. Astfel, deși ambele sisteme au ca scop și protejarea confi dențialității 

5) Transmisie care conține vocea umană, în orice moment, de la punctul de pornire până la punctul de recepție.
6) Disponibil online la adresa https://www.ojp.gov/ncjrs/virtual-library/abstracts/omnibus-crime-control-and-safe-streets-act-1968. 
7) Disponibil online la adresa https://bja.ojp.gov/program/it/privacy-civil-liberties/authorities/statutes/1285. 
8) Disponibil online la adresa https://www.congress.gov/bill/103rd-congress/house-bill/4922. 
9) U.S. DOJ, Criminal Resource Manual, §§ 1040-1042, op. cit.
10) A se vedea, de exemplu, art. 6 din Directiva 2013/40/UE a Parlamentului European și a Consiliului din 12 august 2013 privind 

atacurile împotriva sistemelor informatice și de înlocuire a Deciziei-cadru 2005/222/JAI a Consiliului.
11) G. Zlati, comentariu în G. Bodoroncea, V. Cioclei, I. Kuglay, L.V. Lefterache, T. Manea, I. Nedelcu, F.-M. Vasile, G. Zlati, 

Codul penal. Comentariu pe articole, ed. 3, Ed. C.H. Beck, București, 2020, p. 1686 și urm.
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comunicațiilor, SUA reglementează interceptarea din perspectiva limitării intervenției statului, iar România o 
reglementează mai ales din perspectiva protejării cetățeanului împotriva ingerințelor private și neautorizate.

3. CLARIFICĂRI TERMINOLOGICE

În dreptul american, sintagma „wire communication” este defi nită la 18 U.S.C. § 2510(1) ca fi ind orice transfer 
acustic („aural transfer”) efectuat prin intermediul unui fi r, cablu sau altă conexiune similară. Această defi niție 
are o semnifi cație restrânsă, vizând doar comunicațiile auditive realizate prin mijloace de transmisie electrică. 
Prin Violent Crime Control and Law Enforcement Act din 199412), Congresul Statelor Unite a extins această 
protecție și asupra comunicațiilor radio prin telefoane fără fi r, eliminând astfel excluderea existentă anterior între 
receptorul portabil și unitatea de bază a telefonului. Raportul Camerei Reprezentanților precizează explicit că 
această modifi care a fost impusă de progresele tehnologice și de necesitatea de a oferi o protecție egală pentru 
comunicațiile electronice și cele transmise prin fi r13). Această evoluție a fost confi rmată și în jurisprudență, unde 
s-a arătat că legislația ulterioară protejează explicit semnalul radio aferent convorbirilor telefonice, eliminând 
distincția anacronică dintre fi r și undele radio14).

Expresia „comunicare orală” este defi nită în 18 U.S.C. § 2510(2), însemnând orice comunicare orală rostită 
de o persoană care are o așteptare justifi cată de confi dențialitate.

Istoricul legislativ indică faptul că o astfel de așteptare este, în mod normal, justifi cată în propria locuință15)

sau la birou16), dar nu este justifi cată într-o celulă de închisoare17) sau într-un spațiu deschis18). De asemenea, 
o persoană afl ată ilegal într-un spațiu (un intrus) nu poate invoca o așteptare justifi cată de confi dențialitate19).

Defi niția termenului „comunicare electronică” este prevăzută în 18 U.S.C. § 2510(12). Această categorie 
de comunicare a fost introdusă în Titlul III al Electronic Communications Privacy Act (ECPA) prin Actul din 
1986, cu scopul de a acoperi majoritatea formelor moderne de comunicare electronică existente la acel moment. 
Comunicarea electronică include orice transfer de semne, semnale, scrieri, imagini, sunete, date sau informații 
de orice natură, transmise total sau parțial prin intermediul unui sistem bazat pe fi r, radio, electromagnetic, 
fotoelectronic (detectează lumina și o convertește într-o mărime electrică măsurabilă, de exemplu, curent, 
tensiune sau impulsuri electrice) sau fotooptic (care folosește proprietățile optice ale luminii ‒ refl exie, refracție, 
absorbție, focalizare ‒ pentru a detecta, măsura sau transmite informații).

12) Disponibil online la adresa https://www.congress.gov/bill/103rd-congress/house-bill/3355/text.
13) H. Rep. No. 103-827, 103d Cong., 2d Sess., 1994, reprodus în U.S. Code Cong. & Ad. News 3489, 3510.
14) A se vedea cauza McKamey v. Roach, 55 F.3d 1236, 1238 n. 1 (6th Cir. 1995), disponibilă online la adresa https://law.justia.com/

cases/federal/appellate-courts/F3/55/1236/579044. 
15) A se vedea cauza Silverman v. United States, 365 U.S. 505 (1961), disponibilă online la adresa https://supreme.justia.com/cases/

federal/us/365/505/.
16) A se vedea cauza Berger v. New York, 388 U.S. 41 (1967), disponibilă online la adresa https://supreme.justia.com/cases/federal/

us/388/41/.
17) A se vedea cauza Lanza v. New York, 370 U.S. 139 (1962), disponibilă online la adresa https://supreme.justia.com/cases/federal/

us/370/139/.
18) A se vedea cauza Hester v. United States, 265 U.S. 57 (1924), disponibilă online la adresa https://supreme.justia.com/cases/federal/

us/265/57/.
19) A se vedea cauza United States v. Pui Kan Lam, 483 F.2d 1202 (2d Cir. 1973), disponibilă online la adresa https://law.justia.com/

cases/federal/appellate-courts/F2/483/1202/155464/.

https://law.justia.com/cases/federal/appellate-courts/F3/55/1236/579044
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/365/505/
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/388/41/
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/370/139/
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/265/57/
https://law.justia.com/cases/federal/appellate-courts/F2/483/1202/155464
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Prin modifi cările aduse în 1994, Congresul a eliminat excluderea care viza componenta radio a comunicațiilor 
prin telefon fără fi r (cordless phone), adică semnalul transmis între receptorul portabil și unitatea de bază, ceea ce 
înseamnă că aceste comunicații sunt acum protejate de lege20).

Totuși, această defi niție nu include „stocarea electronică” a comunicațiilor, conform 18 U.S.C. § 2510(17), 
întrucât accesul ilegal la comunicații stocate este reglementat separat prin 18 U.S.C. § 2701 și următoarele 
(Stored Communications Act).Legea enumeră expres și o serie de excepții de la defi niția comunicării electronice: 
comunicațiile de tip „wire” (prin fi r) și „aural” (orale), defi nite distinct în Titlul III; comunicațiile provenite de 
la dispozitive de tip pager cu semnal sonor (tone-only paging devices); comunicațiile provenite de la dispozitive 
de urmărire (tracking devices); informațiile privind transferurile electronice de fonduri stocate de o instituție 
fi nanciară într-un sistem de comunicații utilizat pentru stocarea și transferul electronic al banilor. Această ultimă 
excepție a fost introdusă prin Antiterrorism and Eff ective Death Penalty Act of 199621), pentru a permite organelor 
de aplicare a legii să obțină date bancare prin citarea unui mare juriu sau prin alte proceduri judiciare, fără a fi  
necesar un mandat de interceptare.

Potrivit 18 U.S.C. § 2510(4), termenul „interceptare” desemnează dobândirea acustică sau de alt tip a 
conținutului oricărei comunicații prin fi r, electronice sau orale, realizată prin utilizarea unui dispozitiv electronic, 
mecanic sau de altă natură. Departamentul de Justiție al Statelor Unite (Criminal Division) interpretează noțiunea 
de „interceptare” în sens restrâns, limitând-o la participarea persoanei acuzate de interceptare la dobândirea 
concomitentă a comunicației prin intermediul dispozitivului folosit. Această interpretare, susținută și la nivel 
jurisprudențial, impune ca interceptarea să se refere la captarea comunicației în momentul transmiterii, nu la o 
redare ulterioară a acesteia. În United States v. Turk22), instanța a statuat că redarea unei înregistrări audio (după 
încheierea conversației) nu constituie interceptare, iar această poziție a fost reiterată în Reynolds v. Spears23), 
precum și în Payne v. Norwest24), în contextul mesajelor vocale.

Modifi cările aduse prin Electronic Communications Privacy Act din 1986 au extins defi niția interceptării 
pentru a include și dobândirile non-acustice, necesare pentru a proteja noile forme de comunicații electronice 
care nu implică sunetul. În Raportul Senatului [S. Rep. No. 99-541, 99th Cong., 2d Sess. (1986)], s-a precizat 
că defi niția anterioară se păstrează pentru comunicațiile prin fi r și orale, dar a fost adăugat termenul „sau altă” 
(„or other”) după „aural”, tocmai pentru a acoperi și formele de transmisie digitală sau vizuală.

Potrivit 18 U.S.C. § 2510(5), expresia „electronic, mechanical, or other device” desemnează orice aparat sau 
mecanism care poate fi  utilizat pentru interceptarea comunicațiilor, incluzând și orice combinație de piese 
concepute ori destinate pentru a fi  asamblate într-un asemenea dispozitiv. În Raportul Senatului din 1986 (S. 
Rep. No. 541, 99th Cong., 2d Sess. 13), se subliniază intenția legiuitorului de a acoperi nu doar dispozitivele 
fi nite, ci și componentele pregătite pentru a fi  transformate rapid în instrumente de interceptare.

Totuși, legea prevede două excepții importante de la această defi niție.

Prima excepție se referă la instrumentele telefonice puse la dispoziția abonaților sau utilizatorilor de către 
furnizorii de servicii de comunicații electronice, atunci când acestea sunt folosite în mod obișnuit, în scopuri 

20) A se vedea H.Rep. No. 103-827, 103d Cong., 2d Sess. (1994), reprinted in 1994 U.S.Code Cong. & Ad.News 3489, 3510 și 
McKamey v. Roach, 55 F.3d 1236, 1238 n.1 (6th Cir. 1995).

21) Disponibil online la adresa https://www.congress.gov/bill/104th-congress/senate-bill/735.
22) Cauza United States v. Turk, 526 F.2d 654, 658 (5th Cir. 1976), disponibilă online la adresa https://case-law.vlex.com/vid/united-

states-v-turk-888196794. 
23) Cauza Reynolds v. Spears, 93 F.3d 428, 432 (8th Cir. 1996), disponibilă online la adresa https://case-law.vlex.com/vid/reynolds-v-

spears-no-895000077. 
24) Cauza Payne v. Norwest, 911 F. Supp. 1299, 1303 (D. Mont. 1995), disponibilă online la adresa https://case-law.vlex.com/vid/

payne-v-norwest-corp-892739211. 

https://case-law.vlex.com/vid/payne-v-norwest-corp-892739211
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profesionale legitime. Cu alte cuvinte, dacă un telefon de birou este folosit în cadrul activității curente a unei 
companii, acesta nu este considerat un „dispozitiv de interceptare”, în sensul penal al legii.

Instanțele americane nu au ajuns însă la o interpretare unitară a acestei excepții, în special în ceea ce privește 
utilizarea extensiilor telefonice pentru înregistrarea convorbirilor. În cauza United States v. Harpel25), Curtea a 
decis că folosirea unei extensii telefonice fără consimțământul interlocutorului, pentru înregistrarea ascunsă 
a unei conversații private, nu reprezintă o utilizare în cursul obișnuit al activității, deoarece încalcă scopul 
fundamental al legii, protecția vieții private. Această interpretare a fost confi rmată de alte instanțe, inclusiv în 
Deal v. Spears26). Alte decizii, precum Epps v. St. Mary’s Hospital of Athens27), Briggs v. American Air Filter28) sau 
Anonymous v. Anonymous29), au adoptat o viziune mai permisivă, acceptând supravegherea limitată în anumite 
circumstanțe.

În plus, Departamentul de Justiție al SUA consideră că echipamentele de monitorizare utilizate de angajatori 
pentru supravegherea convorbirilor telefonice ale angajaților pot intra în excepția de „utilizare obișnuită” doar 
dacă sunt folosite strict în scopuri profesionale legitime, cum ar fi  instruirea personalului sau evaluarea calității 
serviciului, și numai dacă angajații sunt informați în prealabil că apelurile lor pot fi  monitorizate.

A doua excepție se aplică aparatelor auditive (hearing aids) utilizate pentru corectarea unei defi ciențe de auz 
până la nivelul normal al unei persoane sănătoase. În schimb, utilizarea unui asemenea aparat pentru a amplifi ca 
sunetele inaccesibile unei persoane cu auz normal (de exemplu, pentru a asculta conversații private) nu intră sub 
incidența acestei excepții și poate constitui o formă de interceptare ilegală.

Potrivit 18 U.S.C. § 2510(6), termenul „persoană” include atât persoanele fi zice, cât și persoanele juridice, 
adică orice formă de subiect de drept capabil de a acționa și de a răspunde în fața legii. Defi niția are un caracter 
extins și include expres autoritățile din Statele Unite, ceea ce înseamnă că funcționarii publici, organele de 
aplicare a legii sau alte persoane care acționează în numele statului pot fi  considerate „persoane” în sensul legii 
și pot fi  trase la răspundere penală pentru fapte de interceptare ilegală.

Conform Raportului Senatului nr. 1097, Congresul al 90-lea, sesiunea a 2-a, p. 90 (1968), „numai unitățile 
guvernamentale în sine sunt excluse” din această defi niție. Cu alte cuvinte, imunitatea se aplică doar instituțiilor 
statale ca entități, nu și reprezentanților acestora care comit fapte individuale neautorizate.

Această distincție are un rol important în arhitectura juridică a Titlului III (Omnibus Crime Control and Safe 
Streets Act of 1968), întrucât permite investigarea și sancționarea abuzurilor individuale ale agenților publici, fără 
a angaja răspunderea statului ca entitate suverană. Prin urmare, termenul „person”, în sensul legislației americane 
privind interceptările, are o sferă largă, care cuprinde orice individ sau organizație capabilă să intercepteze 
comunicații, cu singura excepție a guvernelor federale sau statale ca instituții.

Conform 18 U.S.C. § 2510(8), termenul „contents” (conținuturi) se referă la orice informație care privește 
substanța, semnifi cația sau sensul unei comunicări prin fi r, orale sau electronice. Prin urmare, legea americană 

25) Cauza United States v. Harpel, 493 F.2d 346, 351 (10th Cir. 1974), disponibilă online la adresa https://law.justia.com/cases/federal/
appellate-courts/F2/493/346/4510/. 

26) Cauza Deal v. Spears, 980 F.2d 1153, 1157-58 (8th Cir. 1992), disponibilă online la adresa https://case-law.vlex.com/vid/deal-v-
spears-92-890144907. 

27) Cauza Epps v. St. Mary’s Hospital of Athens, Inc., 802 F.2d 412 (11th Cir. 1986), disponibilă online la adresa https://case-law.vlex.
com/vid/epps-v-st-mary-894783038. 

28) Cauza Briggs v. American Air Filter, Inc., 630 F.2d 414 (5th Cir. 1980), disponibilă online la adresa https://law.justia.com/cases/
federal/appellate-courts/F2/630/414/238060/. 

29) Cauza Anonymous v. Anonymous, 558 F.2d 677 (2d Cir. 1977), disponibilă online la adresa https://law.justia.com/cases/federal/
appellate-courts/F2/558/677/165616/.

https://law.justia.com/cases/federal/appellate-courts/F2/493/346/4510/
https://case-law.vlex.com/vid/epps-v-st-mary-894783038
https://law.justia.com/cases/federal/appellate-courts/F2/630/414/238060/
https://law.justia.com/cases/federal/appellate-courts/F2/558/677/165616/
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delimitează clar conținutul propriu-zis al comunicării (mesajul, ideile, informațiile transmise) de alte elemente 
auxiliare, precum identitatea părților ori simpla existență a comunicării.

Această distincție este fundamentală: protecția conferită de Titlul III (Omnibus Crime Control and Safe Streets Act 
of 1968, modifi cat prin Electronic Communications Privacy Act din 1986) vizează doar interceptarea conținutului 
comunicării, nu și obținerea de metadate. Așadar, legislația americană separă conținutul comunicării (mesajul în 
sine) de metadatele comunicării, (înțelese ca informații auxiliare care descriu contextul tehnic al dialogului: cine 
a apelat, numerele de telefon sau adresele IP implicate, momentul inițierii și al încheierii convorbirii, durata, 
traseul rețelei ori alte înregistrări tranzacționale generate automat de sistemele de telecomunicații).

În Raportul Senatului nr. 541, Congresul al 99-lea, sesiunea a 2-a, p. 13 (1986), se precizează explicit că 
această delimitare are rolul de a evita o extindere nejustifi cată a protecției penale asupra datelor tehnice și 
administrative care nu dezvăluie sensul comunicării, dar care pot fi  reglementate separat, de exemplu, prin 
Stored Communications Act (18 U.S.C. § 2701 și următoarele). Astfel, în dreptul american, termenul „contents” 
are o sferă restrânsă la esența semantică a mesajului, ceea ce face ca interceptarea efectivă a acestuia (de exemplu, 
ascultarea unei conversații sau citirea unui e-mail) să fi e o infracțiune, în timp ce simpla înregistrare a datelor 
tehnice asociate să nu intre în aceeași categorie de protecție.

Conform art. 181 alin. (1) din Codul penal român, noțiunea de „sistem informatic” desemnează dispozitivul 
sau ansamblul de dispozitive interconectate ori afl ate în relație funcțională, dintre care unul sau mai multe asigură 
prelucrarea automată a datelor, cu ajutorul unui program informatic. În această accepțiune, sistemul informatic 
nu se reduce la calculatorul propriu-zis, ci include și infrastructura tehnică de comunicații și echipamentele 
auxiliare implicate în procesul de transmitere sau procesare a datelor.

Această defi niție arată că elementul central nu este forma fi zică a dispozitivului, ci faptul că acesta funcționează 
pe baza unor instrucțiuni software și prelucrează informații în format digital, adică sub formă de biți, astfel 
încât acestea să poată fi  gestionate automat. Astfel, în categoria sistemelor informatice intră serverele, routerele, 
dispozitivele de stocare, echipamentele IoT, stațiile radio digitale sau orice alt hardware care rulează programe și 
gestionează date informatice.

În schimb, echipamentele strict analogice, cum sunt stațiile radio clasice, nu intră în această noțiune. Ele 
transmit doar semnale continue, fără a converti informația în date digitale și fără a utiliza programe informatice 
pentru prelucrarea acestora. Tocmai de aceea nu pot fi  considerate sisteme informatice în sens penal, întrucât 
nu îndeplinesc condiția esențială prevăzută de art. 181 C.pen.: prelucrarea automată a datelor cu ajutorul unui 
program informatic.

Prin „date informatice”, potrivit art. 181 alin. (2) C.pen., se înțelege orice reprezentare a unor fapte, 
informații sau concepte într-o formă care poate fi  prelucrată printr-un sistem informatic. Așadar, legea oferă 
o defi niție tehnico-juridică amplă, care acoperă nu doar conținutul informativ propriu-zis (de exemplu, fi șiere 
text, imagini, semnale audio), ci și datele auxiliare implicate în procesul de comunicare digitală (metadate, 
coduri de identifi care, adrese IP etc.), în măsura în care acestea pot fi  prelucrate automat.

Astfel, în timp ce legislația americană oferă practicienilor un cadru mult mai precis, prin defi nirea expresă și 
detaliată a fi ecărui tip de comunicare, delimitând clar sfera protecției juridice pentru „wire”, „oral” și „electronic 
communications”, cea română adoptă o viziune mai generală, sancționând penal orice intervenție neautorizată 
asupra fl uxului digital de date, indiferent de modul tehnic de procesare sau de canalul utilizat pentru transmiterea 
acestor date digitale.
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4. RAPORTUL CU INFRACȚIUNEA DE VIOLARE A SECRETULUI CORESPONDENȚEI

În literatura de specialitate, într-o primă opinie30), se arată că infracțiunea de interceptare ilegală a unei 
transmisii de date informatice se aseamănă cu violarea corespondenței, atunci când aceasta din urmă se realizează 
prin modalitatea arătată la art. 302 alin. (2) C.pen. Se apreciază că infracțiunea de interceptare ilegală a unei 
transmisii de date informatice, ca și celelalte infracțiuni contra siguranței și integrității sistemelor și datelor 
informatice, este subsidiară față de alte infracțiuni, datorită caracterului ei de generalitate. În continuare se arată 
că un astfel de exemplu îl reprezintă infracțiunea incriminată de art. 32 alin. (1) lit. q) din Legea nr. 535/2004 
privind prevenirea și combaterea terorismului. În situația în care interceptarea ilegală a unei transmisii de date 
informatice este comisă în condițiile prevăzute de această lege specială, devin incidente dispozițiile acesteia, și nu 
cele ale art. 361 C.pen., ceea ce ilustrează caracterul subsidiar al incriminării din Codul penal. 

Prin analogie (n.n., F.B.P.), doctrina anterior citată dorește să evidențieze că același raționament se aplică și în 
relația dintre art. 361 și art. 302 alin. (2) C.pen. Astfel, în timp ce art. 361 oferă o reglementare mai generală, 
orientată către captarea transmisiilor de date informatice în sens larg, art. 302 alin. (2) protejează în mod specifi c 
secretul convorbirilor și al comunicărilor realizate prin mijloace electronice, reprezentând, astfel, o incriminare 
specială în raport cu interceptarea tehnică a datelor.

Într-o altă opinie31), se apreciază că legiuitorul a generat, în mod neintenționat, un paralelism difi cil între 
art. 302 alin. (2) C.pen. și art. 361 C.pen., prin incriminarea, în două texte distincte, a unor modalități de 
interceptare care, în practică, pot privi același conținut comunicațional. Această suprapunere se manifestă 
atât la nivelul actelor de executare, cât și la nivelul obiectului material, ceea ce a determinat apariția unor 
soluții jurisprudențiale divergente. Unele instanțe au apreciat că, atunci când sunt interceptate atât convorbiri 
telefonice, cât și SMS-uri, ar fi  posibilă reținerea unui concurs de infracțiuni, interpretând că cele două texte 
protejează valori sociale diferite. Se arată că există păreri doctrinare care susțin varianta absorbției naturale a 
art. 361 C.pen. în art. 302 alin. (2) C.pen. Autorii comentariului adoptă poziția că art. 361 trebuie considerat 
normă specială, întrucât acoperă interceptarea tuturor convorbirilor ori comunicărilor ce iau forma unor date 
informatice și sunt efectuate prin intermediul unui sistem informatic. Ca argument suplimentar, se arată că 
art. 302 alin. (2) C.pen. se referă la toate convorbirile telefonice ori comunicările efectuate prin intermediul 
unui mijloc electronic de comunicații, ce nu trebuie să fi e în mod necesar un sistem informatic. 

Pornind de la aceste două orientări doctrinare, fi ecare având meritul de a evidenția aspecte importante ale 
raportului dintre art. 302 alin. (2) și art. 361 C.pen., considerăm utilă formularea unei perspective interpretative 
proprii, care, fără a contrazice argumentele deja exprimate, propune o altă modalitate de a înțelege delimitarea 
celor două incriminări.

În acest context, devine utilă explicația doctrinară privind situațiile în care aceeași faptă pare să intre sub 
incidența mai multor norme penale, explicație cunoscută sub denumirea de „concurs de califi cări echivalente”32). 
Punctul de plecare este acela că două sau mai multe texte diferite pot reglementa aceeași materie, astfel încât 
aceeași activitate infracțională este, în mod egal, acoperită de fi ecare dintre ele. Situația seamănă, până la un 
punct, cu raportul dintre o normă generală și una specială, însă nu poate fi  rezolvată prin principiul specialității, 
deoarece normele concurente au același conținut esențial și nu există diferențe materiale care să permită stabilirea 

30) I. Vasiu, comentariu în G. Antoniu T. Toader (coord.), V. Brutaru, C.A. Domocoș, C. Duvac, C.I. Gliga, N.-E. Hegheș, 
I. Ifrim, Gh. Ivan, R. Răducanu, I. Rusu, M. Safta, L. Stănilă, M. Ștefănoaia, T. Toader, I. Vasiu, Explicațiile Codului penal, vol. IV, 
Ed. Universul Juridic, București, 2025, p. 859.

31) G. Zlati, comentariu în G. Bodoroncea, V. Cioclei, I. Kuglay, L.V. Lefterache, T. Manea, I. Nedelcu, F.-M. Vasile, G. Zlati, 
op. cit., p. 1689.

32) Fl. Streteanu, D. Nițu, Drept penal. Partea generală, vol. I, Ed. Universul Juridic, București, 2014, p. 165.
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unei relații de tipul general - special. Tocmai această identitate de elemente justifi că, în primul rând, faptul că 
normele nu pot fi  aplicate cumulativ, ci numai alternativ, iar, în al doilea rând, alegerea între ele se face pe baza 
criteriilor de interpretare stabilite la nivel doctrinar, cum ar fi  prioritatea cronologică a normei mai recente sau 
mai recent modifi cate33). Totuși, în speță, criteriul cronologic indicat de doctrină pentru soluționarea unor astfel 
de situații se dovedește insufi cient, întrucât cele două norme penale au intrat simultan în vigoare și nu au suferit 
modifi cări ulterioare care să permită stabilirea unei priorități cronologice. În absența unui asemenea criteriu, 
revine doctrinei responsabilitatea de a identifi ca alte repere de delimitare, capabile să orienteze alegerea normei 
aplicabile și să asigure coerența aplicării celor două incriminări în practica judiciară.

În concret, din examinarea comparativă a celor două texte legale rezultă că art. 302 alin. (2) C.pen. 
incriminează „interceptarea, fără drept, a unei convorbiri sau a unei comunicări efectuate prin telefon sau prin 
orice mijloc electronic de comunicații”, în timp ce art. 361 C.pen. sancționează, în esență, „interceptarea, fără 
drept, a unei transmisii de date informatice” care nu este publică și care este destinată unui sistem informatic, 
provine dintr-un asemenea sistem sau se efectuează în cadrul lui. Din perspectiva elementului material, ambele 
texte sancționează aceeași conduită: captarea neautorizată a unui fl ux informațional transmis între două entități. 
Diferența de formulare este exclusiv tehnică și ține de limbajul folosit pentru a desemna același fenomen în două 
registre (art. 302 vorbește despre comunicare, iar art. 361, despre transmitere de date informatice).

Or, în comunicarea digitală modernă, orice convorbire sau mesaj transmis printr-un mijloc electronic 
este, din punct de vedere tehnic, o transmitere de date informatice. Ceea ce în limbaj juridic tradițional este 
„comunicare telefonică”, în limbaj tehnic devine „fl ux de date codifi cate, rutate printr-un sistem informatic”. 
Practic, același fenomen este descris în două limbaje diferite, fără ca legislația să stabilească o distincție de 
conținut între ele. Existența unor comunicații care se desfășoară încă prin linii analogice (de exemplu, linie de 
telefonie veche, unde vocea circulă ca semnal electric, fără a îmbrăca forma unor date informatice) nu contrazice 
explicația concursului de califi cări echivalente, ci doar îi delimitează sfera de aplicare. În asemenea situații 
reziduale, art. 302 alin. (2) este singura normă incidentă, neexistând o aparență de concurență cu art. 361 
C.pen. și, prin urmare, nefi ind necesară recurgerea la explicația califi cărilor echivalente. Totuși, tocmai faptul că 
aceste situații sunt excepționale, iar, în majoritatea covârșitoare a cazurilor, comunicațiile sunt transmise digital, 
prin intermediul unor sisteme informatice, face ca, în practică, distincția clasică pe criteriul analogic-digital să 
nu mai fi e sufi cientă. În cazul comunicațiilor digitale, unde aceeași activitate (interceptarea fără drept a fl uxului 
comunicațional) se regăsește simultan în conținutul ambelor norme, fără elemente materiale de diferențiere, se 
ajunge la ipoteza tipică a califi cărilor echivalente: două texte care acoperă integral aceeași faptă, fără ca între ele 
să existe un raport de specialitate. 

Așadar, această identitate face imposibilă aplicarea generală a principiului specialității, respectiv nu se poate 
spune că una dintre norme este întotdeauna specială în raport cu cealaltă, în condițiile în care niciuna nu 
conține elemente de incriminare în plus, care să-i confere o sferă restrânsă și distinctă de aplicabilitate. Într-o 
asemenea situație, explicația doctrinară referitoare la califi cările echivalente devine utilă ca ghid interpretativ, 
respectiv normele nu pot fi  aplicate cumulativ, pentru că ar sancționa de două ori aceeași faptă, dar nici nu se 
poate stabili prioritatea uneia prin criteriul specialității. Drept urmare, se impune alegerea unei singure norme, 
care trebuie selectată în funcție de criterii precum: valoarea socială predominant lezată în cazul concret dedus 
judecății (lato sensu, pentru că poate include și faza de urmărire penală), subiectul pasiv principal al incriminării, 
elementul volițional (percepția subiectivă a agentului asupra conduitei sale și asupra valorii sociale pe care o 
lezează) și limitele de pedeapsă.

O primă observație necesară privește modul în care legislația penală a ajuns să reglementeze interceptarea 
comunicațiilor. În opinia noastră, art. 302 alin. (2) C.pen. este o normă orientată către protecția vieții private, în 
care accentul cade pe confi dențialitatea comunicării ca relație interumană, indiferent de suportul tehnic utilizat. 

33) Ibidem.
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Această orientare refl ectă o veritabilă neutralitate tehnologică, în sensul că valoarea ocrotită nu este mecanismul 
de transmitere, ci caracterul privat al conținutului comunicării. În această privință, opțiunea legiuitorului 
român se apropie de tradiția americană privind incriminarea interceptărilor ilegale, textele legale fi ind construite 
tocmai pentru a asigura o protecție efectivă a vieții private și pentru a limita ingerințele disproporționate ale 
autorităților în sfera libertății individuale. Astfel, indiferent dacă interceptarea vizează o convorbire telefonică, 
un mesaj text sau un alt tip de comunicare digitală, toate aceste forme de comunicare sunt reunite sub aceeași 
valoare ocrotită: secretul corespondenței. Această perspectivă este confi rmată și în literatura de specialitate, care 
arată că cele mai frecvente ipoteze practice ale art. 302 alin. (2) C.pen. apar în relațiile dintre două persoane 
private, unde dimensiunea de viață privată este mai ușor de identifi cat34). 

În schimb, art. 361 C.pen. are o structură și o fi nalitate distincte, întrucât nu protejează în principal viața 
privată a persoanelor, ci, așa cum s-a arătat supra, siguranța și integritatea mediului electronic de comunicare. 
Art. 361 C.pen. trebuie înțeles, în primul rând, ca o normă orientată spre protecția rețelelor informatice și 
a modului în care acestea gestionează fl uxurile de date în condiții normale de operare. Altfel spus, valoarea 
socială principală ocrotită este siguranța procesului de comunicare electronică, în sensul în care datele trebuie 
să circule între emițător și destinatar exact așa cum sunt rutate, criptate și administrate de operatorii de servicii 
de telecomunicații și de specialiștii acestora, fără intervenții neautorizate din partea unor terți. Această rațiune 
a incriminării corespunde obiectivelor stabilite de Convenția Consiliului Europei privind criminalitatea 
informatică (Budapesta, 2001), al cărei preambul arată, pe de o parte, că rețelele de calculatoare și informația 
electronică pot fi  folosite atât pentru comiterea unor infracțiuni, cât și pentru transmiterea ori stocarea probelor 
acestor infracțiuni, iar pe de altă parte, că este necesară protejarea confi dențialității, integrității și disponibilității 
sistemelor informatice, a rețelelor și a datelor împotriva oricăror intervenții neautorizate.

În această logică, interceptarea ilegală a unei transmisii de date informatice nu este percepută doar ca o atingere 
adusă vieții private a unor persoane, ci ca o interferență nelegitimă în funcționarea normală a infrastructurii 
digitale, cu potențialul de a afecta siguranța comunicării și încrederea publicului în stabilitatea și predictibilitatea 
rețelelor.

Exemplifi când, art. 302 alin. (2) C.pen vizează ipoteze precum: instalarea de către un soț a unei aplicații care 
redirecționează SMS-urile sau convorbirile partenerului către propriul dispozitiv, acțiune motivată exclusiv de 
dorința de a supraveghea conținutul comunicării. În aceeași categorie se înscriu și situațiile în care făptuitorul 
activează, fără consimțământul victimei, funcția de „screen mirroring” sau „screen duplication” pe telefonul 
acesteia, astfel încât orice mesaj primit, fi e SMS, fi e prin aplicații de mesagerie precum WhatsApp, Messenger sau 
iMessage, este afi șat în timp real și pe un al doilea dispozitiv controlat de făptuitor. De asemenea, interceptarea 
convorbirilor realizate prin linii de telefonie analogică, acolo unde semnalul nu este transmis ca date informatice, 
rămâne în mod natural în sfera art. 302 alin. (2), întrucât vizează direct secretul corespondenței și nu implică o 
atingere asupra mediului digital.

În schimb, art. 361 C.pen. se reține în cazul instalării unui program de tip „sniff er” pe un router Wi-Fi, prin 
care sunt captate pachetele de date ale tuturor utilizatorilor rețelei; aici, interesul vătămat nu este viața privată 
a unei singure persoane, ci securitatea procesului comunicațional în ansamblu. De asemenea, se reține art. 361 
și în situațiile în care făptuitorul clonează o rețea Wi-Fi legitimă, creând un punct de acces fals (evil twin) care 
reproduce identic numele (SSID), tipul de criptare și parametrii vizibili ai rețelei operatorului. Utilizatorii 
obișnuiți se conectează fără să realizeze diferența, iar datele pe care aceștia le transmit (mesaje, e-mailuri, parole, 
trafi c de date) sunt deviate prin dispozitivul fals, unde sunt captate, înregistrate sau analizate înainte de a fi  
retransmise către destinația reală. Interceptarea datelor transmise prin rețele 4G/5G cu ajutorul unor stații false 
(IMSI catcher/StingRay), interferența cu transmisiile criptate ale unor aplicații VoIP sau interceptarea emisiilor 

34) S. Bogdan, D.A. Șerban, Drept penal. Partea specială. Infracțiuni contra patrimoniului, contra autorității, de corupție, de 
serviciu, de fals și contra ordinii și liniștii publice, Ed. Universul Juridic, București, 2020, p. 439.
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electromagnetice provenite dintr-un server sunt toate situații care nu privesc doar confi dențialitatea unei 
comunicări, ci interferează cu funcționarea infrastructurii digitale, justifi când astfel aplicarea art. 361 C.pen. 
În aceste cazuri, făptuitorul acționează asupra rețelei, a protocoalelor sau a fl uxurilor de date, iar percepția sa 
subiectivă se raportează la obținerea sau manipularea informației din interiorul procesului tehnic de comunicare, 
nu la relația interpersonală dintre emițător și destinatar.

Situațiile în care este interceptat conținutul unui e-mail pot intra în sfera art. 302 alin. (2) C.pen. atunci 
când fapta se circumscrie strict unei relații interpersonale și vizează în mod direct confi dențialitatea comunicării. 
Astfel, redirecționarea automată a e-mailurilor, în timpul procesului de transmitere (fi e prin modifi carea directă 
a unor setări ale contului de Exchange din profi lul victimei – Outlook, WebMail etc. –, fi e prin utilizarea unei 
aplicații terțe pentru a modifi ca aceste setări), către propria adresă, realizată, de regulă, într-un context domestic 
sau profesional confl ictual, rămâne în sfera violării secretului corespondenței, atâta vreme cât nu presupune 
manipularea rețelei sau interferențe cu procesul tehnic de transmitere.

În schimb, interceptarea unui e-mail poate intra în sfera art. 361 C.pen. atunci când captarea are loc la 
nivelul fl uxului de date și afectează integritatea procesului comunicațional electronic. Acesta este cazul în 
care făptuitorul instalează un sniff er pe rețeaua unei instituții sau folosește o tehnică de tip man-in-the-middle
pentru a intercepta pachetele de date transmise între serverul de e-mail și terminalul utilizatorului (de exemplu, 
interceptează toate datele și apoi folosește tehnici avansate de fi ltrare pentru a identifi ca doar informația pe care o 
apreciază ca fi indu-i utilă). În astfel de situații, e-mailul nu este deturnat prin simpla accesare a contului personal 
al victimei și prin efectuarea unor setări de redirecționare, ci prin devierea, duplicarea sau captarea fl uxului de 
date în timpul traseului său normal, afectând modul în care rețeaua gestionează transmisia. Aceeași încadrare se 
impune atunci când interceptarea este realizată prin compromiterea infrastructurii furnizorului de servicii, de 
exemplu, prin accesarea neautorizată și confi gurarea setărilor serverului de e-mail (de exemplu, queuing automatic 
delievery, adică interferențe privind lista mesajelor afl ate în tranzit, fără ca victima să suspecteze că mesajele sale 
sunt programate să ajungă și la alte adrese) sau prin interceptarea emisiei electromagnetice generate de server. 
Aici, percepția agentului este orientată spre obținerea datelor din interiorul procesului tehnic de comunicare, iar 
valoarea socială lezată este siguranța rețelei și încrederea publicului în funcționarea ei, ceea ce atrage inevitabil 
aplicarea art. 361 C.pen.

Delimitarea dintre cele două infracțiuni se poate realiza și din perspectiva subiectului pasiv principal. În 
cazul art. 302 alin. (2) C.pen., subiectul pasiv este persoana (fi zică sau juridică) a cărei comunicare privată 
este interceptată. Prin contrast, în cazul art. 361 C.pen., subiectul pasiv principal este unul general, societatea, 
întrucât incriminarea urmărește, în primul rând, protejarea securității și integrității rețelelor informatice. Astfel, 
chiar dacă o persoană concretă poate fi  afectată în cazul interceptării, poziția ei rămâne secundară, protecția 
normei fi ind orientată către siguranța infrastructurii digitale în ansamblul ei.

Un alt criteriu util de delimitare este percepția subiectivă a făptuitorului asupra propriei conduite. Dacă 
acesta își reprezintă acțiunea ca fi ind o intruziune în viața unei persoane (de exemplu, urmărește să afl e ce 
vorbește, ce scrie sau cu cine comunică), intenția sa este orientată către comunicarea privată, iar norma aplicabilă 
este art. 302 alin. (2) C.pen. În schimb, atunci când agentul își reprezintă acțiunea ca fi ind o intervenție asupra 
mecanismului tehnic al transmiterii datelor (de exemplu, urmărește să capteze fl uxuri de date, să manipuleze 
pachete, să interpună un dispozitiv în rețea sau să testeze o vulnerabilitate, aspecte care implică, per se, o adevărată 
specializare a agentului), intenția sa vizează infrastructura informatică și funcționarea rețelei. În această a doua 
situație, valoarea socială pe care agentul crede că o atinge este securitatea comunicațiilor, ceea ce determină 
aplicarea art. 361 C.pen., respectiv atragerea unei răspunderi penale în formă agravată.

În fi ne, ultimul criteriu analizat care permite clarifi carea raportului dintre art. 302 alin. (2) C.pen. și art. 361 
C.pen. îl reprezintă limitele de pedeapsă, întrucât acestea refl ectă în mod fi del gradul de pericol social legal al 
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fi ecărei incriminări. Așa cum arată doctrina35), pentru ca o infracțiune să fi e absorbită de către o altă infracțiune, 
este necesar ca norma absorbantă să exprime un pericol social superior faptei absorbite, iar această ierarhie se 
verifi că prin comparația sancțiunilor prevăzute de lege.

Or, aplicând acest criteriu, devine evident că infracțiunea prevăzută la art. 302 alin. (2) C.pen., sancționată 
cu pedeapsa închisorii de la 6 luni la 3 ani sau amendă, nu poate absorbi infracțiunea prevăzută la art. 361 
C.pen., cu o pedeapsă semnifi cativ mai ridicată, adică închisoare de la 1 la 5 ani. Legiuitorul a conferit art. 361 
un regim sancționator sensibil mai sever, indicând că interceptarea transmisiei de date informatice reprezintă o 
atingere adusă unei valori sociale mai importante, respectiv securitatea și integritatea rețelelor informatice, cu 
un impact potențial asupra societății în ansamblu.

În acest context, interpretarea potrivit căreia infracțiunea prevăzută la art. 361 C.pen. ar fi  „absorbită” în 
conținutul celei prevăzute la art. 302 alin. (2) C.pen., strict cu privire la cazul în care conținutul transmisiei 
interceptate reprezintă, în parte sau în totalitate, convorbiri sau comunicări efectuate prin mijloace electronice36), 
nu își poate găsi o consacrare principială. Atât timp cât legiuitorul înțelege să nu grupeze aceste norme, ci să permită 
coexistența lor în articole de cod distincte, cu regimuri sancționatorii diferite, nu poate fi  admis ca o incriminare 
mai puțin severă să neutralizeze, prin absorbție, o normă căreia i s-a recunoscut un pericol social superior.

Ca argument suplimentar, doctrina citată anterior37) arată că infracțiunea prevăzută la art. 361 C.pen. devine 
subsidiară în raport cu cea prevăzută în legea specială a terorismului, deoarece aceasta din urmă protejează o 
valoare socială superioară, siguranța națională. Prioritatea aplicării legii speciale privind combaterea terorismului 
în contextul concursului de califi cări al normelor penale incidente arată că selectarea normei aplicabile depinde 
de ierarhia valorilor sociale lezate. Apreciem că aceeași logică argumentativă poate fi  extrapolată și raportului 
dintre art. 302 alin. (2) și art. 361: dacă fapta afectează în principal viața privată, se aplică art. 302; dacă 
periclitează funcționarea sistemelor informatice sau integritatea fl uxului comunicațional, norma adecvată este 
art. 361. Iar dacă interceptarea se înscrie într-un context cu relevanță teroristă, ambele norme sunt înlăturate în 
favoarea legii speciale, care protejează un interes superior.

Ansamblul criteriilor analizate conduce la concluzia că delimitarea dintre art. 302 alin. (2) C.pen. și art. 
361 C.pen. nu poate fi  realizată printr-un raționament unic și rigid, ci necesită o evaluare nuanțată, adaptată 
particularităților tehnice și valorilor sociale implicate în fi ecare speță. Alegerea normei aplicabile trebuie să țină 
seama de valoarea socială predominant lezată în cauza concretă, de subiectul pasiv principal al incriminării, de 
percepția subiectivă a agentului asupra conduitei sale și de modul în care legiuitorul a calibrat pericolul social 
legal prin limitele de pedeapsă. Atât timp cât cele două incriminări coexistă în arhitectura actuală a Codului 
penal, cu fi nalități distincte și regimuri sancționatorii diferite, apreciem că soluția adecvată nu constă în absorbția 
uneia dintre incriminări sau în reținerea concursului de infracțiuni, ci în selectarea acelei norme care exprimă cel 
mai fi del natura și intensitatea atingerii aduse valorii sociale în cazul concret dedus judecății.

5. SFERA INTERDICȚIILOR PREVĂZUTE DE LEGEA AMERICANĂ PRIN RAPORTARE LA CEA ROMÂNĂ

Articolul 2511 din Titlul 18 reprezintă nucleul regimului sancționator aplicabil interceptărilor neautorizate 
în Statelor Unite, stabilind interdicția interceptării, divulgării și utilizării fără drept a comunicațiilor prin fi r, 
orale sau electronice. Această interdicție se aplică indiferent de mijlocul tehnic folosit, fi ind limitată doar de 

35) Fl. Streteanu, D. Nițu, Drept penal. Partea generală, vol. II, Ed. Universul Juridic, București, 2014, p. 66.
36) M. Dobrinoiu, comentariu în N. Neagu et alii, Codul penal comentat, p. 1052.
37) I. Vasiu, comentariu în G. Antoniu, T. Toader (coord.), V. Brutaru, C.A. Domocoș, C. Duvac, C.I. Gliga, N.-E. Hegheș, 

I. Ifrim, G. Ivan, R. Răducanu, I. Rusu, M. Safta, L. Stănilă, M. Ștefănoaia, T. Toader, I. Vasiu, op. cit., p. 859.
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excepțiile expres prevăzute în Titlul III (Electronic Communications Privacy Act – ECPA). În lipsa unei autorizări 
exprese, orice interceptare intenționată este considerată ilegală și, dacă este dublată de forma de vinovăție 
necesară, constituie infracțiune, conform 18 U.S.C. § 2511(1).

Secțiunea 2511(1) (a) interzice în mod general interceptarea intenționată, tentativa de interceptare sau 
determinarea unei alte persoane să intercepteze orice comunicare protejată. Aceasta are o formulare foarte largă, 
acoperind atât acțiunea directă, cât și participarea indirectă. Prin comparație, în legislația română, art. 361 
alin. (1) C.pen. sancționează în mod similar interceptarea fără drept a unei transmisii de date informatice, 
protejând, în esență, confi dențialitatea comunicațiilor digitale. Cu toate acestea, norma română se aplică exclusiv 
transmisiilor de date informatice, în timp ce legea americană acoperă și comunicațiile vocale (comunicații pe fi r 
și orale).

În continuare, § 2511(1) (b) se aplică doar interceptărilor de comunicări orale, fi ind introdus ca o precauție 
constituțională, având în vedere discuțiile doctrinare privind protecția conferită de Primul și Al Patrulea 
Amendament. Deși un act de interceptare orală poate încălca atât § 2511(1) (a), cât și (b), o singură infracțiune 
va fi  reținută, pentru a evita dubla sancționare. Așa cum s-a arătat supra, acest aspect are un corespondent 
conceptual în dreptul român, unde art. 302 alin. (2) C.pen. privind violarea secretului corespondenței se poate 
suprapune parțial cu art. 361 C.pen. 

Dispozițiile § 2511(1) (c) și (d) incriminează suplimentar divulgarea și utilizarea comunicațiilor interceptate 
ilegal, cu condiția ca persoana să fi  știut sau să fi  avut motive rezonabile să știe că informația provine dintr-o 
interceptare neautorizată. Această „știință” poate fi  efectivă sau dedusă din circumstanțe („reason to know”), 
conform jurisprudenței Pereira v. United States38). 

În 1994, prin Violent Crime Control and Law Enforcement Act, s-a adăugat și § 2511(1) (e), care sancționează 
divulgarea conținutului interceptat legal, atunci când este folosit cu scopul de a interfera abuziv cu o anchetă 
penală autorizată. Prin aceasta se sancționează nu interceptarea propriu-zisă, ci utilizarea abuzivă a datelor 
rezultate dintr-o interceptare legală, o perspectivă care nu este detaliată în dreptul român, dar care ar putea fi  
analizată prin prisma depășirii limitelor autorizării instanței judecătorești.

În fi nal, doctrina americană39) prevede că, odată ce conținutul unei comunicații interceptate devine informație 
publică, folosirea sa nu mai este interzisă40). Această distincție între comunicarea privată și cea publică se regăsește 
și în textul român, care limitează protecția la transmisiile „care nu sunt publice”.

6. FORMA DE VINOVĂȚIE

Prin Electronic Communications Privacy Act, termenul „willful” (cu intenție, dar și cu o posibilă nuanță de 
neglijență gravă) a fost înlocuit cu „intentional”, o modifi care menită să excludă interceptările accidentale din 
sfera penală41).

Raportul Senatului american explică faptul că termenul „intentional” presupune mai mult decât simpla 
participare voluntară la o conduită; presupune ca rezultatul să constituie obiectivul conștient al persoanei, adică 
acțiunea a fost realizată „on purpose”, cu scop direct și conștient (S. Rep. No. 541, 99th Cong., 2d Sess. 23, 
1986). Cu alte cuvinte, pentru a fi  incidentă răspunderea penală, nu este sufi cient ca o persoană să fi  efectuat 

38) Cauza Pereira v. United States, 347 U.S. 1 (1954), disponibilă online la adresa https://supreme.justia.com/cases/federal/us/347/1/.
39) J. Clough, Principles of Cybercrime, second edition, Cambridge University Press, 2015, p. 158.
40) S.Rep. No. 1097, 90th Cong., 2d Sess. 93 (1968). 
41) A se vedea https://www.congress.gov/crs_external_products/R/PDF/R41733/R41733.9.pdf, p. 7, nota de subsol.
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o acțiune voluntară care a dus la o interceptare; trebuie dovedit că interceptarea a fost scopul urmărit, și nu o 
consecință colaterală.

Instanțele americane au aplicat un standard mai ridicat în cazul folosirii informațiilor obținute ilegal [18 
U.S.C. § 2511(1) (d)], cerând dovada faptului că persoana știa sau avea motive rezonabile să știe că informațiile 
provin dintr-o interceptare neautorizată. În cauza United States v. Wuliger42), s-a stabilit că simpla intenție de a 
utiliza o informație nu este sufi cientă, ci este necesară și cunoașterea caracterului ilicit al obținerii acesteia. În 
schimb, pentru fapta de interceptare propriu-zisă [subsecțiunea 2511(1) (a)], este sufi cientă intenția de a acționa 
în acel mod, fără a fi  necesară dovada cunoașterii exprese a interdicției legale (Earley v. Smoot43)).

Prin comparație, în dreptul penal român, infracțiunea de interceptare ilegală a unei transmisii de date 
informatice se comite cu intenție directă sau indirectă, după cum făptuitorul a prevăzut și a urmărit producerea 
rezultatului socialmente periculos sau numai a acceptat posibilitatea producerii acestuia (adică a stării de pericol 
cu privire la procesul transmiterii de date)44).

Ambele sisteme juridice se aliniază, așadar, cu privire la excluderea interceptărilor accidentale sau involuntare 
(din culpă) din sfera penală, dar abordarea americană pare să acorde relevanță penală doar faptelor comise cu 
intenție directă, respectiv acelei forme de vinovăție califi cate prin scop.

7. EXCEPȚIILE DE LA INTERDICȚIA INTERCEPTĂRII

Sistemul juridic american defi nește cu claritate cazurile în care interceptarea devine permisă. Aceste situații 
sunt denumite generic „exceptions to the prohibitions”, iar ele pot fi  grupate în trei mari categorii: interceptări 
realizate de furnizori de servicii, interceptări cu consimțământ și interceptări de natură tehnică sau specială.

7.1. INTERCEPTĂRILE REALIZATE DE FURNIZORII DE SERVICII

Legea americană [18 U.S.C. § 2511(2) (a) (i)] permite furnizorilor de servicii de comunicații electronice 
(telecomunicații, internet, radio) să intercepteze comunicații doar în cursul normal al activității, pentru scopuri 
strict tehnice sau de securitate (de exemplu, detectarea unei defecțiuni sau protejarea rețelei împotriva fraudei). 
Orice interceptare în alte scopuri este considerată infracțiune.

În dreptul român, o regulă similară se deduce din interpretarea sistematică a art. 361 și 360 C.pen. 
(accesul ilegal la un sistem informatic, sintagma „fără drept”). Administratorii de rețea sau furnizorii de 
servicii Internet (ISP) pot monitoriza trafi cul numai în scopul mentenanței sau al securizării sistemului, fără 
a accesa conținutul comunicațiilor. Aceasta echivalează, în dreptul american, cu acțiunea „in the normal course 
of employment”.

42) Cauza United States v. Wuliger, 981 F.2d 1497 (6th Cir. 1992), disponibilă online la adresa https://law.justia.com/cases/federal/
appellate-courts/F2/981/1497/21853/.

43) Cauza Earley v. Smoot, 846 F. Supp. 451, D. Md. 1994, disponibilă online la adresa https://law.justia.com/cases/federal/district-
courts/FSupp/846/451/1687580/.

44) N. Neagu, M. Dobrinoiu et alii, Codul penal comentat, p. 1056.

https://law.justia.com/cases/federal/appellate-courts/F2/981/1497/21853/
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7.2. INTERCEPTĂRILE CONSENSUALE REALIZATE DE AUTORITĂȚI

Această categorie vizează situațiile în care o persoană care acționează sub autoritatea legii (de exemplu, un 
polițist sau agent federal) interceptează o comunicare atunci când: este parte la conversație sau una dintre 
părțile care comunică consimte la interceptare. Consimțământul poate fi  expres sau dedus din circumstanțe (de 
exemplu, atunci când persoana știe că este monitorizată, dar continuă discuția – U.S. v. Van Poyck45)).

În România, interceptarea este legitimă dacă se efectuează în baza mandatului de supraveghere tehnică 
(art. 138 și urm. C.pr.pen.), dar și în absența acestuia, atunci când persoana vizată își dă acordul explicit 
(consimțământ). Cu alte cuvinte, dacă o parte implicată într-o conversație autorizează interceptarea, fapta nu 
constituie infracțiune, fi ind exclus elementul „fără drept”. 

7.3. INTERCEPTĂRILE CONSENSUALE REALIZATE DE PERSOANE PRIVATE

Când interceptarea este făcută de o persoană privată, și nu de un agent al statului, aceasta este permisă 
numai dacă scopul nu este ilicit sau delictual („for the purpose of committing any criminal or tortious act”). 
Astfel, interceptările realizate din motive de securitate, protecție instituțională sau pentru prevenirea fraudelor 
sunt considerate legitime, mai ales dacă părțile au fost informate că pot fi  înregistrate (de exemplu, camere de 
supraveghere în bănci sau imobile – Watkins v. L.M. Berry & Co.46)).

În sistemul român, o cerință a existenței infracțiunii este aceea ca făptuitorul să fi  acționat fără drept47). Actul 
va fi  legitim dacă persoana care procedează la interceptare (atât în varianta tip, cât și în varianta asimilată):

- are dreptul de a dispune de datele cuprinse în pachetele de transmisie (este cazul proprietarilor sau 
deținătorilor sistemelor informatice);

- acționează în baza unui contract legal, la comanda sau cu autorizarea participanților la transmisia de date 
(este cazul administratorilor de rețea, furnizorilor de servicii internet – ISP);

- efectuează operațiunile în temeiul unei autorizații emise în condițiile Codului de procedură penală.

Pentru a se realiza elementul material al infracțiunii, este important ca interceptarea datelor informatice 
să se realizeze asupra unor procese de transmisie de date. Dacă datele sunt stocate pe hard-discul unui sistem 
informatic, iar făptuitorul reușește să le obțină fraudulos, în acest caz vor fi  incidente, după caz, infracțiunile 
de transfer neautorizat de date informatice ‒ art. 364 alin. (1) C.pen. ‒ și acces ilegal la un sistem informatic ‒ 
art. 360 alin. (1) și (2) C.pen. Orice acțiune care se situează în afara celor de mai sus sau depășește termenii de 
legitimitate va fi  considerată în mod automat ca fi ind fără drept.

7.4. EXCEPȚIILE PENTRU ANUMITE TIPURI DE COMUNICAȚII

Pentru că defi niția „electronic communication” este extrem de largă, legislația americană a exclus unele forme 
de transmisii din protecția Titlul III [18 U.S.C. § 2511(2) (g)]. Printre acestea se numără: comunicațiile „readily 
accessible to the general public” (de exemplu, transmisiuni radio publice); comunicațiile provenite din tone-only 

45) Cauza U.S. v. Van Poyck, 77 F.3d 285, 9th Cir. 1996, disponibilă online la adresa https://law.justia.com/cases/federal/appellate-
courts/F3/77/285/638876/.

46) Cauza Watkins v. L.M. Berry & Co., 704 F.2d 577, 11th Cir. 1983, disponibilă online la adresa https://law.justia.com/cases/federal/
appellate-courts/F2/704/577/107387/.

47) N. Neagu, M. Dobrinoiu et alii, Codul penal comentat, p. 1055.

https://law.justia.com/cases/federal/appellate-courts/F2/704/577/107387/
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pagers sau tracking devices; informațiile privind transferurile electronice de fonduri stocate temporar de instituțiile 
fi nanciare.

Astfel, interceptarea semnalelor radio necriptate ori a comunicațiilor publice nu reprezintă infracțiune.

În dreptul român, nu există o excepție echivalentă explicită, însă elementul material al infracțiunii de la 
art. 361 C.pen. se referă la „transmisii de date informatice care nu sunt publice”.

În dreptul român, conceptul nepublic („care nu este publică”) se referă, în prima variantă de comitere, la 
natura procesului transmisiei (comunicațiilor), și nu la natura datelor transmise48). Datele pot fi  disponibile public, 
dar părțile implicate în transmisie/comunicare doresc să facă acest lucru în condiții private (de confi dențialitate) 
sau datele sunt ținute secrete (protejate) până când, de exemplu, accesarea acestora (serviciul) este plătită. Prin 
urmare, termenul „nepublic” nu exclude per se comunicațiile realizate prin rețele publice. Comunicațiile de date 
ale angajaților, fi e că sunt, fi e că nu sunt parte a derulării unor tranzacții ofi ciale (legate de locul de muncă) și care 
constituie transmisie de date care nu este publică, sunt, de asemenea, protejate împotriva interceptării fără drept.

Diferența dintre cele două sisteme constă în aceea că, în SUA, excepțiile interceptării ilegale sunt expres 
prevăzute și limitate prin textul de lege, în timp ce, în România, ele rezultă din interpretarea sintagmei „fără 
drept” din art. 361 C.pen., coroborat cu principiile legale privind supravegherea tehnică.

8. PEDEPSE

Regimul sancționator al interceptărilor neautorizate în dreptul american, conform 18 U.S.C. § 2511(4), 
refl ectă o abordare diferențiată în funcție de natura comunicației și de gradul de pericol social al faptei. 
Astfel, interceptarea intenționată a unei comunicații (prin fi r, orale sau electronice) constituie o infracțiune 
gravă, sancționată cu până la cinci ani de închisoare și amendă. Cu toate acestea, legislația federală introduce 
excepții și regimuri sancționatorii atenuate, aplicabile în situațiile în care interceptarea vizează comunicații 
necriptate, necodifi cate sau transmise prin mijloace radio accesibile publicului, cum ar fi  transmisiile satelitare 
sau comunicațiile radio civile. De exemplu, interceptarea accidentală ori neprofi tabilă a unei astfel de transmisii 
poate atrage doar răspundere civilă, iar în cazurile minore, o simplă amendă administrativă de 500 USD pentru 
recidivă [§ 2511(5) (a) (ii)]. În plus, vizionarea privată a unor transmisii satelitare necriptate, fără scop comercial 
sau ilicit, nu este considerată infracțiune penală, ci constituie un delict civil reglementat de 47 U.S.C. § 605 
(S. Rep. No. 541, 99th Cong., 2d Sess. 21-22, 1986).

Prin contrast, dreptul român adoptă o viziune unitară și mai severă, fără a institui un regim sancționator 
diferențiat în funcție de mijlocul tehnic utilizat sau de natura comunicației. Interceptarea fără drept a unei 
transmisii de date informatice care nu este publică și care este destinată unui sistem informatic, provine dintr-un 
asemenea sistem sau se efectuează în cadrul unui sistem informatic este sancționată cu închisoare de la unu 
la cinci ani. Aceeași pedeapsă se aplică și interceptării, fără drept, a unei emisii electromagnetice provenite dintr-un 
sistem informatic care conține date informatice nepublice. Spre deosebire de legislația americană, nu există 
excepții de tip „tehnic” pentru interceptările incidentale, de bună-credință sau neprofi tabile, sintagma „fără 
drept” are un conținut strict juridic, limitat la absența unui temei legal sau a consimțământului titularului.

Prin urmare, regimul sancționator american operează pe o logică de gradare a pericolului, iar cel român 
funcționează pe o logică a interdicției totale, specifi că tradiției continentale, unde simplul act de interceptare 
neautorizată este sufi cient pentru angajarea răspunderii penale.

48) G. Antoniu, T. Toader (coord.), V. Brutaru, C.A. Domocoș, C. Duvac, C.I. Gliga, N.-E. Hegheș, I. Ifrim, Gh. Ivan, R. Răducanu, 
I. Rusu, M. Safta, L. Stănilă, M. Ștefănoaia, I. Vasiu, Explicațiile Codului penal, vol. IV, Ed. Universul Juridic, București, 2025, p. 857.
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9. CONCLUZII

Analiza comparativă a reglementărilor privind interceptarea ilegală a comunicațiilor informatice în dreptul 
român și american evidențiază două paradigme juridice distincte, dar complementare, afl ate la confl uența dintre 
protecția vieții private și securitatea tehnologică. 

În sistemul american, accentul cade pe protejarea vieții private a individului, iar arhitectura legislativă 
se remarcă printr-un grad ridicat de precizie terminologică. Fiecare formă de comunicare („wire”, „oral” și 
„electronic”) este defi nită separat, cu o delimitare clară între conținutul comunicării și datele tehnice asociate 
acesteia. Această distincție asigură o aplicare coerentă a legii și conferă practicienilor un cadru juridic predictibil, 
capabil să răspundă evoluțiilor tehnologice rapide. Totodată, legea americană enumeră expres excepțiile de la 
interdicția interceptării, oferind un echilibru între interesul public (cum ar fi  ancheta penală sau protejarea 
infrastructurii critice) și respectarea drepturilor individuale fundamentale.

Prin contrast, dreptul român adoptă o viziune mai generală și mai tehnologică, centrată pe protejarea integrității 
fl uxurilor de date informatice și a infrastructurilor digitale. Elementul defi nitoriu al infracțiunii este interceptarea 
„fără drept”, o formulare care are rolul de a acoperi toate situațiile în care lipsește temeiul legal, consimțământul 
sau o justifi care legitimă. În această concepție, infracțiunea se consumă prin simpla captare neautorizată a 
datelor informatice nepublice, fără a fi  necesar ca făptuitorul să înțeleagă sau să utilizeze conținutul transmisiei. 
Astfel, legea română se concentrează mai mult asupra protejării infrastructurii informatice și a confi dențialității 
fl uxurilor de date decât asupra dimensiunii personale a dreptului la viață privată.

Diferențele dintre cele două sisteme nu indică o opoziție de valori, ci mai degrabă refl ectă două moduri 
diferite de a aborda aceeași problemă. Sistemul american oferă un cadru tehnic și detaliat, orientat spre claritate 
normativă și efi ciență practică, ceea ce îl face util pentru practicienii din domeniul juridic și tehnic. În schimb, 
sistemul român asigură o protecție extinsă, aplicabilă unei game mai largi de situații, fără a se pierde în detalii 
tehnice.

Valoarea adăugată a acestei analize constă în faptul că pune în evidență modul în care cele două sisteme se 
pot completa reciproc. Dreptul american poate inspira claritate terminologică și rigoare procedurală, în timp 
ce dreptul român oferă un model de protecție generală, adaptabilă la noile forme de criminalitate informatică. 
Pentru practicienii români, comparația este utilă deoarece evidențiază importanța defi nirii exacte a termenilor și 
a criteriilor tehnice, necesare pentru o aplicare uniformă a legii.

În esență, atât dreptul român, cât și cel american urmăresc același obiectiv: protejarea confi dențialității 
comunicațiilor într-un spațiu digital tot mai vulnerabil. Diferența apare însă în modul de abordare. Sistemul 
american pune accent pe rigoarea defi nițiilor și pe controlul judiciar strict al interceptărilor, în timp ce legislația 
română protejează ansamblul infrastructurii informatice, tratând orice acces neautorizat ca o atingere a 
confi dențialității. Privite împreună, cele două modele oferă o imagine complementară a modului în care dreptul 
penal se adaptează la transformările tehnologice, încercând să mențină echilibrul între libertatea individuală și 
securitatea comunicațiilor.
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EGALITATEA DE TRATAMENT: ÎNTRE MITUL SIMETRIEI 

PERFECTE ȘI REALITATEA VICIULUI SELECTIV

Alessandra Banu*49)

Rezumat: Lucrarea analizează aplicarea principiului egalității de tratament (egalitatea de arme) în procedura 
civilă română, cu accent pe administrarea probei testimoniale. Deși, în teorie, principiul reprezintă o garanție 
fundamentală a procesului echitabil, practica judiciară relevă interpretări neuniforme și, uneori, contradictorii. 
Articolul critică soluțiile instanțelor naționale care fi e admit probe tardive sub pretextul rolului activ, fi e aplică 
selectiv sancțiunea decăderii, distorsionând astfel echilibrul procesual. Prin raportare la standardul convențional 
impus de CEDO (cauza Dombo Beheer B.V. c. Olandei), lucrarea demonstrează că, pentru a fi  efectivă, egalitatea de 
arme nu înseamnă indulgență reciprocă, ci presupune un nivel egal de diligență și un tratament echilibrat în situații 
comparabile.

Cuvinte-cheie: egalitate procedurală; tratament diferențiat; propunerea probei; decădere selectivă; conduită 
procesuală neglijentă; echilibru procesual

Summary: Th e paper analyses the application of the principle of equal treatment (equality of arms) in Romanian 
civil procedure, with a focus on the administration of testimonial evidence. Although in theory the principle represents 
a fundamental guarantee of a fair trial, judicial practice reveals uneven and sometimes contradictory interpretations. 
Th e article criticizes the solutions of national courts that either admit late evidence under the pretext of an active role, 
or selectively apply the penalty of forfeiture, thus distorting the procedural balance. By referring to the conventional 
standard imposed by the ECHR (Dombo Beheer B.V. v. Netherlands case), the paper demonstrates that, to be eff ective, 
equality of arms does not mean mutual indulgence, but requires an equal level of diligence and balanced treatment 
in comparable situations.

Keywords: procedural equality; diff erential treatment; evidence proposal; selective forfeiture; negligent procedural 
conduct; procedural balance
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1. NOȚIUNI INTRODUCTIVE

Principiile reprezintă idei fundamentale care orientează activitatea judecătorului în vederea afl ării adevărului 
judiciar. Ele conferă temei procesului și, aplicate corect, oferă fundamentul necesar interpretării acolo unde 
normele legale prezintă ambiguități sau lacune.

Egalitatea de arme, privită ca o componentă esențială a dreptului la un proces echitabil1), a fost „evocată – ca 
expresie autonomă a unui proces echitabil – încă din 1959 de către fosta Comisie – organ de primă jurisdicție al 
Convenției Europene – și, apoi, constant reafi rmată în hotărârile instanței europene, în diferite circumstanțe”2). 

La nivelul dreptului procesual intern, principiul3) materializează exigența ca părțile unui proces să fi e judecate 
„după aceleași reguli procedurale, benefi ciind de drepturi procesuale egale, în raport de cauza concretă dedusă 
judecății”4). În acest sens, în jurisprudența instanțelor naționale și europene s-a statuat că diferența de tratament 
este asimilată discriminării în situațiile în care sunt introduse distincții între situații analoage sau comparabile, 
fără ca acestea să se bazeze pe o justifi care rezonabilă și obiectivă5).

Acest principiu nu este o simplă abstracțiune teoretică, ci un parametru obligatoriu de referință pentru 
judecător, în special în soluționarea chestiunilor litigioase. În practică însă, aplicarea lui s-a dovedit adesea 
inegală și selectivă, fi ind inevitabil infl uențată de percepția judecătorului asupra propriului rol procesual. 

Nu de puține ori, instanțele naționale ajung să ignore substanța egalității de arme, iar în locul clarității și 
echilibrului procesual se instalează confuzia și incertitudinea juridică, fi ind generată o predictibilitate redusă a 
soluțiilor.

2. EGALITATEA DE TRATAMENT ÎN PROBAȚIUNE: CADRUL NORMATIV ȘI EXIGENȚELE CURȚII EUROPENE 
A DREPTURILOR OMULUI

Principiul egalității de tratament este indisolubil legat de cel al contradictorialității procedurii6). Realizarea 
acestuia din urmă impune asigurarea accesului fi ecărei părți la toate elementele dosarului și posibilitatea de a 
se pronunța asupra oricărui aspect pus în discuție. În egală măsură, este imperativ garantat dreptul părții de 
a combate, în mod real și efectiv, argumentele și probele adversarului. În lipsa respectării contradictorialității, 
ideea însăși de proces echitabil devine iluzorie. 

Deși contradictorialitatea nu ridică difi cultăți majore de interpretare, egalitatea de tratament, prin funcția 
sa de mecanism sensibil de echilibrare a ordinii procesuale, generează abordări neuniforme, manifestându-se 
pregnant în materia probelor. 

1) A se vedea art. 6 par. 1 teza I din Convenția Europeană a Drepturilor Omului: „Orice persoană are dreptul la judecarea cauzei sale 
în mod echitabil, în mod public și în termen rezonabil, de către o instanță independentă și imparțială, instituită de lege, care va hotărî 
fi e asupra încălcării drepturilor și obligațiilor sale cu caracter civil, fi e asupra temeiniciei oricărei acuzații în materie penală îndreptate 
împotriva sa”. Convenția Europeană a Drepturilor Omului a fost ratifi cată de România în anul 1994.

2) A se vedea I. Deleanu, Egalitatea de arme în viitorul Cod de procedură civilă, din perspectiva jurisprudenței Curții Europene a 
Drepturilor Omului și a Curții Constituționale, în Pandectele Romane nr. 6/2011, p. 2.

3) A se vedea art. 8 C.pr.civ.
4) A se vedea G. Boroi, M. Stancu, Drept procesual civil, ed. a 4-a, revizuită și adăugită, Ed. Hamangiu, București, 2017, p. 28.
5) CEDO, cauza Nideröst-Huber c. Elveției, cererea nr. 18990/91, Hotărârea din 18 februarie 1997.
6) A se vedea art. 14 C.pr.civ.
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Propunerea probelor7) constituie un drept procesual esențial, condiționat însă de obligația părții de a le 
prezenta în mod transparent și cu respectarea termenelor prevăzute de lege: prin cererea de chemare în judecată 
pentru reclamant și prin întâmpinare pentru pârât. Astfel, legea8) impune individualizarea probei testimoniale 
prin arătarea numelui și a locuinței martorilor. 

Nerespectarea acestor condiții legale atrage sancțiunea decăderii din dreptul de a propune probe (cu 
excepțiile limitativ prevăzute de lege9)). De asemenea, o propunere formulată generic sau vag atrage aceeași 
sancțiune, întrucât nu poate fi  determinat obiectul ei. Lipsa individualizării martorilor (propunerea generică) 
echivalează, în consecință, cu o propunere necorespunzătoare a probei, deoarece aceasta afectează direct dreptul 
la contraprobă al părții adverse.

Modalitatea în care părțile își exercită dreptul de a propune probe infl uențează direct modul în care judecătorul 
aplică principiul egalității de tratament. Echitatea aplicării principiului egalității de tratament poate face obiectul 
controlului Curții Europene a Drepturilor Omului (Curtea), care verifi că dacă procedurile naționale au asigurat 
un echilibru rezonabil între părți. Aplicarea standardului convențional al egalității de arme a fost detaliată în 
cauza Dombo Beheer B.V. c. Olandei10).

Speța a vizat o dispută comercială privind dovedirea unui acord verbal. Compania reclamantă a solicitat 
audierea fostului său director executiv, iar banca pârâtă, audierea reprezentantului său, ambii fi ind participanți 
direcți la negocieri. Instanțele olandeze au permis doar reprezentantului băncii să depun ă mărturie, respingând 
martorul propus de reclamantă pe motiv că ar fi  o identifi care a acestuia cu persoana juridică.

Curtea a reținut încălcarea dreptului la un proces echitabil. Aceasta a constatat că reclamanta a fost pusă într-o 
situație de dezavantaj substanțial față de partea adversă, deoarece i s-a interzis audierea propriului reprezentant, 
în timp ce reprezentantului propus de partea adversă i s-a permis să depună mărturie.

Conform raționamentului CEDO, egalitatea de tratament impunea ca ambilor reprezentanți, care au 
acționat în roluri similare în faza negocierilor, să li se permită, în mod simetric, să depună mărturie în proces 
sau, dimpotrivă, să li se refuze ambilor. O soluție contrară afectează în mod grav echilibrul procesual.

Hotărârea Curții în această cauză subliniază că, pentru a fi  efectivă, egalitatea de arme nu înseamnă indulgență 
reciprocă, ci presupune un nivel egal de diligență și un tratament echilibrat în situații comparabile. Aplicarea cu 
justețe a principiului reclamă din partea judecătorului două valori esențiale: prudență și echilibru.

3. DECĂDEREA SELECTIVĂ: EROZIUNEA EGALITĂȚII DE ARME PRIN TRATAMENTUL DIFERENȚIAT AL 
VICIILOR

În mod paradoxal, în ciuda standardului impus de CEDO, egalitatea de tratament în practica instanțelor 
naționale generează adesea discrepanțe. Acest principiu este uneori invocat acolo unde nu se impune și, 
dimpotrivă, lipsește tocmai acolo unde aplicarea sa ar fi  esențială. Cele mai frecvente rupturi ale echilibrului 
procesual apar în materia probațiunii, în special cu ocazia administrării probei testimoniale.

Într-o situație procedurală tipică, reclamantul și pârâtul au propus proba testimonială simultan, la primul 
termen de judecată. Instanța a admis ambele cereri, adoptând o soluție perfect conformă principiului analizat, 
întrucât părțile se afl au în situații procedurale identice. O decizie contrară, care ar fi  creat o asimetrie de tratament 

7) A se vedea art. 254 alin. (1) C.pr.civ.
8) A se vedea art. 194 lit. e) C.pr.civ.
9) A se vedea art. 254 alin. (2) pct. 1-5 C.pr.civ.
10) CEDO, Dombo Beheer B.V. c. Olandei, cererea nr. 14448/88, Hotărârea din 27 octombrie 1993.
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în acest caz, ar fi  condus la o încălcare a echilibrului procesual. De menționat că, din perspectiva egalității de 
arme, respingerea ambelor probe nu ar fi  generat o problemă de echitate, întrucât s-ar fi  aplicat același tratament 
juridic.

Într-o altă ipoteză frecvent întâlnită, în timp ce reclamantul a propus proba testimonială prin cererea de 
chemare în judecată, pârâtul a formulat cererea probatorie tardiv, abia la primul termen de judecată, fără ca 
propunerea lui să se încadreze în vreuna dintre excepțiile prevăzute de lege. În mod corect, instanța ar fi  trebuit 
să verifi ce diligența reclamantului și neglijența pârâtului, aplicând, în consecință, sancțiunea decăderii în sarcina 
acestuia din urmă. 

Totuși, în practica judiciară, unele instanțe, sub pretextul rolului activ11) și al necesității afl ării adevărului, 
au încuviințat proba pârâtului. O astfel de soluție însă nu poate fi  justifi cată prin aplicarea egalității de arme, ci 
refl ectă o interpretare excesiv de laxă a legii. 

Lipsa unor situații similare este evidentă, întrucât reclamantul și-a îndeplinit obligațiile la termen, iar pârâtul 
nu. Invocarea principiului afl ării adevărului pentru a justifi ca admiterea probei tardive maschează, în realitate, o 
încălcare a egalității de arme, principiu care deține o poziție fundamentală în procesul civil. Sub pretextul acestui 
deziderat, se ajunge, paradoxal, la diminuarea credibilității procedurii. 

Trebuie subliniat că rolul activ al judecătorului nu semnifi că crearea unei situații favorabile uneia dintre 
părți în detrimentul celeilalte12), ci tratarea echidistantă a ambelor poziții procesuale. Acest mod de operare 
transformă rolul activ al judecătorului într-un instrument de favorizare și de subminare a simetriei procedurale 
garantate de lege.

De altfel, această limitare a rolului activ se impune cu atât mai mult în cazurile în care partea a ales să ignore 
propria apărare, ipoteză în care instanța „trebuie să se pronunțe în cauză, conform probelor existente la dosar, 
fără a se erija în apărătorul acelei părți care și-a ignorat dreptul”13).

O altă situație problematică survine atunci când părțile manifestă forme diferite de neîndeplinire a obligațiilor 
procedurale. De exemplu, reclamantul propune proba testimonială prin cererea introductivă, însă într-un mod 
defectuos, fără a respecta obligațiile de individualizare a probei (indicarea datelor martorilor), la care se adaugă 
incertitudinea privind teza probatorie. În timp ce incertitudinea tezei probatorii ar fi  putut fi  complinită de 
judecător prin lămuriri, pârâtul solicită audierea martorilor tardiv (după expirarea termenului legal), eventual 
chiar în faza de cercetare judecătorească, dar cu indicarea completă a datelor și a tezei probatorii.

Ne afl ăm, prin urmare, în prezența a două vicii distincte: unul de conținut (reclamantul, propunere incom-
pletă) și unul de moment procedural (pârâtul, propunere tardivă). Cu toate acestea, în speța analizată, instanța 
a admis proba reclamantului și a respins-o pe cea a pârâtului, generând un dezechilibru procesual evident. O 
asemenea soluție relevă o prioritizare arbitrară din partea judecătorului, care a tratat diferit viciile procedurale, 
rupând astfel simetria impusă de principiul egalității de arme.

În această privință, trebuie subliniat că sancțiunea decăderii nu poate fi  aplicată selectiv. Individualizarea 
probei, fi ind instrumentul prin care instanța exercită controlul asupra admisibilității și pertinenței acesteia, 
impune tratament simetric. O propunere viciată, fi e din perspectiva momentului (tardivitate), fi e din perspectiva 
conținutului (neindividualizare), ar trebui să aibă un destin procedural similar: neîncuviințarea. Admiterea uneia 
și respingerea celeilalte ilustrează perfect ruperea echilibrului procesual tocmai în situația în care tratamentul 
uniform era imperativ.

11) A se vedea art. 22 alin. (2) C.pr.civ.
12) A se vedea Gh. Durac, Drept procesual civil. Actele de dispoziție ale părților în procesul civil, Ed. Polirom, Iași, 1999, pp. 34-35.
13) Decizia nr. 799 din 26 iunie 2017, pronunțată de Tribunalul Cluj, disponibilă pe www.sintact.ro.
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Această dilemă procedurală, în care instanța încuviințează proba părții cu un viciu de conținut (lipsă date 
martori) și respinge proba părții cu un viciu de moment (tardivitate), a fost identifi cată și sancționată de 
instanțele superioare. Decizia Tribunalului Dolj14) reprezintă o confi rmare judiciară a faptului că o astfel de 
aplicare diferențiată a normelor procedurale, chiar dacă motivele viciilor sunt distincte, conduce la încălcarea 
egalității de arme, impunând o soluție de casare cu trimitere spre rejudecare. Aceasta subliniază că rigoarea 
procedurală nu poate fi  selectivă.

O ilustrare convingătoare a absenței principiului tocmai acolo unde respectarea echilibrului procesual era 
necesară este oferită de jurisprudența Curții Europene a Drepturilor Omului în cauza Dombo Beheer B.V. c. 
Olandei. În acea speță, Curtea a reținut încălcarea dreptului la un proces echitabil, constatând că o parte a 
fost pusă într-o situație de dezavantaj substanțial față de partea adversă. Conform raționamentului CEDO, 
egalitatea de tratament impunea ca, în situații similare, părțile să fi e tratate simetric – ori ambilor să li se permită 
să depună mărturie, ori ambilor să li se refuze. Soluția contrară afectează în mod grav echilibrul procesual. 
Hotărârea Curții subliniază, așadar, că aplicarea cu justețe a principiului reclamă din partea judecătorului două 
valori esențiale: prudență și echilibru.

4. SINTEZA CONSTATĂRILOR: PRUDENȚĂ ȘI ECHILIBRU ÎN ÎNCUVIINȚAREA PROBELOR 

Lucrarea a demonstrat că, de cele mai multe ori, dezechilibrul procesual nu rezultă dintr-o lipsă a normei, 
ci din interpretarea și aplicarea incoerentă a acesteia de către instanțele naționale. Această lipsă de coerență se 
manifestă vizibil în probațiune, fi e prin admiterea probelor tardive sub pretextul afl ării adevărului, fi e prin 
promovarea unei decăderi selective în cazurile de neglijență duală (de termen sau de conținut).

În ambele ipoteze, efectul este similar: partea diligentă este sancționată indirect, respectiv una dintre părțile 
neglijente este favorizată nejustifi cat. Aplicarea eronată a rolului activ a generat un dezechilibru procesual, 
încălcând simetria impusă de principiul egalității de tratament. Deși rolul activ este esențial în gestionarea 
probelor, acesta nu trebuie să se materializeze prin favorizarea unei părți în detrimentul celeilalte.

Aplicarea acestui principiu în materia probelor arată, de fapt, tensiunea constantă dintre rigoarea formală 
și necesitatea de a descoperi adevărul. Standardul convențional descris în cauza Dombo Beheer B.V. este clar: 
echilibrul rezonabil între părți. Abaterea de la acest standard, fi e prin favorizarea neglijenței, fi e prin decăderea 
selectivă, transformă garanția procesuală într-o inegalitate nejustifi cată.

Efectivitatea și coerența egalității de arme în plan procedural depind de asumarea celor două valori 
esențiale de către judecător: prudența și justa măsură. În ultimă instanță, justiția este, înainte de toate, 
un exercițiu de cumpănire. Valoarea sa supremă nu se măsoară în numărul de cauze soluționate, ci în 
convingerea publică a echității procedurale, care se naște doar atunci când regula este aplicată cu aceeași 
prudență și aceeași măsură. Marea provocare rămâne ca procesul să nu fi e doar drept, ci și perceput ca fi ind 
de o simetrie necontestată. Numai așa este asigurată o egalitate de tratament reală, nu doar formală, în 
înțelesul unui proces echitabil.

14) Decizia civilă nr. 43 din 16 ianuarie 2014, pronunțată de Tribunalul Dolj, disponibilă pe www.sintact.ro.
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5. DIRECȚII PENTRU ARMONIZAREA ȘI CONSOLIDAREA PRACTICII JUDICIARE

Armonizarea practicii judiciare interne cu standardele de echitate procedurală impuse de CEDO necesită 
următoarele direcții de lege ferenda: (1) o interpretare mai uniformă și mai riguroasă a normelor privind sancțiunea 
decăderii; (2) motivarea explicită și detaliată a excepțiilor de la regulile de propunere a probelor și a recurgerii 
la rolul activ al judecătorului; (3) recunoașterea și aplicarea consecventă a standardului CEDO, în special a 
principiului stabilit în cauza Dombo Beheer B.V. c. Olandei, ca etalon pentru evaluarea echității procedurii. În 
fi nal, acordarea unui rol special egalității de tratament în materie probatorie este esențială pentru credibilitatea 
justiției și consolidarea statului de drept.
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SECURITATE JURIDICĂ ȘI POTENȚIAL CAZ DE 

RETROACTIVITATE PRIN PRISMA NOULUI TERMEN 

ADMINISTRATIV DE SOLUȚIONARE A CERERILOR DE 

DOBÂNDIRE ȘI REDOBÂNDIRE A CETĂȚENIEI ROMÂNE 

 Gabriel-Valeriu Pășcui* 15)

Rezumat: Legiuitorul ne-a demonstrat că există situații în care, deși petentul se bazează pe un anumit termen 
administrativ la momentul formulării unei cereri, acest termen poate fi  modifi cat discreționar pe tot procesul 
soluționării cererii. De asemenea, practica judiciară a fost una inventivă și a oferit soluții prin care o cerere care nu 
era prematur introdusă la data formulării acțiunii a devenit prematură pe parcursul procesului, prin modifi carea 
legislativă. În contextul dat, securitatea juridică și principiul neretroactivității legii au devenit doar iluzii și speranțe 
pentru justițiabili.

Cuvinte-cheie: Autoritatea Națională pentru Cetățenie; redobândire cetățenie; practică judiciară; refuz 
nejustifi cat; termen soluționare cerere; securitate juridică; neretroactivitate

Summary: Th e legislator has demonstrated that there are situations in which, although the petitioner relies on a 
specifi c administrative deadline when fi ling a claim, this deadline may be modifi ed at the discretion of the legislator 
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1. PREMISA

Interesul pentru dobândirea cetățeniei române este dovedit prin numărul extrem de mare de dosare depuse la 
Autoritatea Națională pentru Cetățenie (ANC). Numărul ridicat de dosare a determinat în ultimii ani un blocaj 
la nivel instituțional, care nu a putut avea decât un deznodământ: calea judiciară, concomitent cu creșterea 
nivelului de aglomerare a instanțelor, mai exact a Tribunalului București, Secția de contencios administrativ și 
fi scal1).

Practica judiciară s-a văzut asaltată cu dosare având ca obiect refuzul nejustifi cat de soluționare cerere sau 
obligație de a face, toate situațiile vizând, practic, aceeași problemă juridică, nesocotirea de către organul 
administrativ a termenului legal de soluționare, petenții dorind remedierea acestui abuz din partea administrației 
pe cale administrativă.

Practica era una constantă, în mare măsură, instanțele admițând cererile reclamanților împotriva Autorității 
Naționale pentru Cetățenie.

Nimic surprinzător, legiuitorul a găsit un remediu extrem de ingenios, astfel că, prin Legea nr. 14/20252), a 
modifi cat termenul legal de soluționare a unei cereri depuse în temeiul art. 10 și 11 din Legea nr. 21/1991, care 
era de 5 luni, cu termenul standard de 2 ani, cu posibilitatea unei prelungiri excepționale de încă 6 luni.

2. PROBLEMA JURIDICĂ

Așa cum am anticipat, Legea nr. 14/2025 a modifi cat termenul de soluționare, dar această lege conține și alte 
articole care prezintă discuții juridice, fi ind, în opinia noastră, chiar neconstituționale.

Este vorba despre art. XIV din Lege, potrivit căruia: „(1) Pentru cererile afl ate în curs de soluționare la 
data intrării în vigoare a prezentei legi, condițiile de dobândire a cetățeniei române sunt cele prevăzute de 
legea în vigoare la data depunerii cererii. (2) Dispozițiile prezentei legi privind procedura acordării cetățeniei 
române sunt aplicabile și cererilor pentru acordarea sau, după caz, redobândirea cetățeniei române, înregistrate 
la Autoritatea Națională pentru Cetățenie până la data intrării în vigoare a prezentei legi și afl ate în curs de 
soluționare la această dată”.

În defi nitiv, norma face ca termenul actual de soluționare prevăzut de art. 15 alin. (10) din Legea nr. 21/1991 
a cetățeniei române să fi e aplicabil și cererilor în curs de soluționare. 

Odată cu aceste noi dispoziții legale s-a ridicat întrebarea: Este prevederea aplicabilă și în situația proceselor afl ate 
pe rolul instanțelor de judecată, învestite, conform Legii nr. 554/2004, cu o acțiune de constatare a nesoluționării în 
termenul legal, înainte de 15 martie 2025, acțiuni nesoluționate până în prezent?

3. PRACTICA JUDICIARĂ ULTERIOARĂ INTRĂRII ÎN VIGOARE A LEGII NR. 14/2025

Așa cum am văzut, practica instanțelor până la intrarea în vigoare a Legii nr. 14/2025 a fost una de admitere 
a acțiunilor. În cadrul proceselor se susținea de către organul administrativ că termenul de 5 luni nu este unul 

1) Competența este una material și teritorial exclusivă, stabilită în temeiul art. 31 din Legea nr. 21/1991 a cetățeniei române.
2) Publicată în M. Of. nr. 218 din 12 martie 2025.
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imperativ, ci de recomandare și că nu este stabilit pentru verifi carea condițiilor de redobândire a cetățeniei. 
Practica este tumultuoasă, sens în care nu vom insista asupra ei.

După intrarea în vigoare a Legii nr. 14/2025, instanțele de judecată aplică normele tranzitorii în ceea ce 
privește procesele civile începute înainte de intrarea în vigoare a acestui act normativ. Astfel, se apreciază că 
termenul de 2 ani (chiar și 2 ani și 6 luni, deși termenul de 6 luni poate fi  adăugat doar în mod excepțional) 
este aplicabil tuturor cererilor afl ate în curs de soluționare pe rolul ANC, inclusiv cazurilor care au fost deduse 
judecății.

4. ANALIZA PROBLEMELOR JURIDICE ȘI ÎNCĂLCAREA PRINCIPIULUI NERETROACTIVITĂȚII

Din capul locului, opinia noastră se fundamentează pe ideea că termenul administrativ nou introdus nu ar trebui 
să se aplice în cauzele pendinte, înregistrate înainte de 15 martie 2025, data intrării în vigoare a Legii nr. 14/2025.

Soluția corectă, în opinia noastră, este aceea că instanța ar trebui să se raporteze la legea în vigoare la data 
introducerii cererii de chemare în judecată, dată la care termenul administrativ era de 5 luni. 

Artifi ciul legislativ prin care s-a prelungit termenul în cursul procesului ridică probleme de neconstituționalitate.
În defi nitiv, problema juridică se „învârte” în jurul art. 15 alin. (2) din Constituția României, potrivit căruia: 
„Legea dispune numai pentru viitor, cu excepția legii penale sau contravenționale mai favorabile”.

4.1. APLICABILITATEA LEGII ÎN VIGOARE LA MOMENTUL DEPUNERII CERERII DE CHEMARE ÎN JUDECATĂ

Majoritatea demersurilor judiciare vizează refuzul nejustifi cat și obligația de a face cu privire la o cerere 
depusă anterior intrării în vigoare a Legii nr. 14/2025. Astfel, de la data depunerii cererii și până la soluționare a 
avut loc o succesiune de legi în timp, astfel că prima problemă juridică este aceea de a stabili corect care versiune 
este cea aplicabilă.

Reiterând, una dintre modifi cările aduse și cu un interes esențial este cea referitoare la termen, care a fost 
prelungit de la 5 luni la 2 ani, așa cum rezultă din art. 15 alin. (10) din Legea nr. 21/1991.

Din început, considerăm că un astfel de caz ar trebui tranșat prin stabilirea corectă a versiunii Legii 
nr. 21/1991 în vigoare la data depunerii cererii, deci unde termenul de soluționare era de 5 luni. 

În sprijinul afi rmației noastre argumentăm cu următoarele dispoziții:

i. Art. 15 din Constituția României (Universalitatea): „(2) Legea dispune numai pentru viitor, cu excepția 
legii penale sau contravenționale mai favorabile” (s.n., G.V.P.).

ii. Art. 6 (Aplicarea în timp a legii civile) din Capitolul II (Aplicarea legii civile) din Codul civil: „(2) Actele 
și faptele juridice încheiate ori, după caz, săvârșite sau produse înainte de intrarea în vigoare a legii noi nu pot 
genera alte efecte juridice decât cele prevăzute de legea în vigoare la data încheierii sau, după caz, a săvârșirii ori 
producerii lor. (…) (5) Dispozițiile legii noi se aplică tuturor actelor și faptelor încheiate sau, după caz, produse 
ori săvârșite după intrarea sa în vigoare, precum și situațiilor juridice născute după intrarea sa în vigoare”3)

(s.n., G.V.P.).

3) Cu privire la principiul neretroactivității legilor civile, a se vedea V.-Z. Puskás, I.M. Chiorean, Principiul neretroactivității legii 
civile – doctrina refl ectată în jurisprudența Curții Constituționale, disponibil la adresa https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2021/01/
puskas_ro.pdf. 

https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2021/01/puskas_ro.pdf
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4.2. PRINCIPIUL NERETROACTIVITĂȚII LEGII

Principiul neretroactivității este un pilon fundamental al statului de drept, garantat de Constituția României 
și de jurisprudența constantă a Curții Constituționale.

Fără a le analiza în detaliu, trimitem la o serie de Decizii ale Curții Constituționale unde a fost reținut principiul 
neretroactivității: Deciziile nr. 22/19934), nr. 81/19955), nr. 7/20026), nr. 568/20057), nr. 437/20138). 
Deciziile nu au analizat probleme similare cu problema juridică analizată, dar prezintă fundamentarea de bază 
și sedimentează importanța principiului neretroactivității legii la nivel jurisprudențial.

Existența confl ictului real de legi în timp este o premisă esențială pentru verifi carea principiului neretroac-
tivității. Astfel, se va verifi ca existența a două dispoziții de lege succesive care să reglementeze diferit materia; să 
existe un act, un fapt sau o situație juridică născută, săvârșită sau încheiată înainte de intrarea în vigoare a unei 
dispoziții noi.

4.3. IMPOSIBILITATEA DE PREVEDERE A MODIFICĂRILOR LEGISLATIVE LA DATA DEPUNERII CERERII DE 
CHEMARE ÎN JUDECATĂ

Este esențial de subliniat că, la momentul depunerii cererii de chemare în judecată, legislația aplicabilă era 
clară și prevedea un termen de 5 luni pentru soluționarea cererii de redobândire a cetățeniei române, conform 
Legii nr. 21/1991, în vigoare la acea dată.

În mod evident, nu exista nicio posibilitate reală sau legală de a anticipa o modifi care ulterioară a legislației, 
prin prelungirea termenului la 2 ani. Cadrul legislativ era cert și predictibil, iar dreptul la o soluționare într-un 
termen rezonabil nu poate fi  ignorat sub pretextul unor schimbări ulterioare.

Practic, soarta dosarelor a ajuns să depindă de o împrejurare absolut aleatorie, într-un veritabil „joc de noroc” 
incompatibil cu principiile de legalitate, securitate juridică și tratament egal între justițiabili. Dacă soluția era 
pronunțată anterior datei de 15 martie 2025, soluția era de admitere, iar dosarele ulterioare datei de 15 martie 
2025 aveau soluția de respingere, chiar dacă starea de fapt era identică.

4.4. PRACTICA JUDICIARĂ IZOLATĂ

Așa cum am arătat, practica unitară este în sensul de a stabili că termenul de soluționare în cadrul proceselor 
pe rol este de 2 ani (sau 2 ani și 6 luni). Totuși, identifi căm și practică izolată, cum ar fi  Hotărârea nr. 2911 din 
24 martie 2025, pronunțată de Tribunalul București, secția a II-a de contencios administrativ și fi scal, unde 
instanța de judecată a venit cu un alt raționament: 

„Tribunalul constată faptul că în cuprinsul art. XIV alin. (2) din Legea nr. 14/2025 legiuitorul a utilizat în 
mod exclusiv sintagma «înregistrate la Autoritatea Națională pentru Cetățenie până la data intrării în vigoare a 

4) Publicată în M. Of. nr. 129 din 17 iunie 1993, disponibilă la adresa https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2021/04/D022_93.pdf. 
5) Publicată în M. Of. nr. 287 din 11 decembrie 1995, disponibilă la https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2021/04/D081_95.pdf. 
6) Publicată în M. Of. nr. 220 din 2 aprilie 2002, disponibilă la adresa https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2020/10/D007_02.pdf.
7) Publicată în M. Of. nr. 1060 din 26 noiembrie 2005, disponibilă la adresa https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2020/10/

D568_05.pdf.
8) Publicată în M. Of. nr. 685 din 7 noiembrie 2013, disponibilă la adresa https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/152425. 

https://www.ccr.ro/wp-content/uploads/2020/10/D568_05.pdf
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prezentei legi și afl ate în curs de soluționare la această dată». Legiuitorul nu a indicat sintagma «și/sau pe rolul 
instanțelor judecătorești». În condițiile în care legea nu a precizat în cuprinsul dispozițiilor tranzitorii faptul că 
art. 15 alin. (10) din Legea nr. 21/1991, forma modifi cată, se aplică și cererilor de chemare în judecată înregistrate 
pe rolul instanțelor judecătorești la data intrării în vigoare a Legii nr. 14/2025, respectiv 15.03.2025, Tribunalul 
reține faptul că pentru aceste cereri de chemare în judecată se aplică, în temeiul principiului neretroactivității legii 
civile, dispozițiile Legii nr. 21/1991 în forma în vigoare la data înregistrării cererii de redobândire a cetățeniei 
române pe rolul A.N.C.”.

5. ALTE PROBLEME JURIDICE

5.1. MODIFICĂRILE ADUSE TEXTULUI DIN LEGEA CETĂȚENIEI REPREZINTĂ NORME DE DREPT SUBSTANȚIAL 
SAU DE DREPT PROCEDURAL? 

Este vorba despre textul art. XIV din Legea nr. 14/2025, care statuează:

„(1) Pentru cererile afl ate în curs de soluționare la data intrării în vigoare a prezentei legi, condițiile de 
dobândire a cetățeniei române sunt cele prevăzute de legea în vigoare la data depunerii cererii. 

(2) Dispozițiile prezentei legi privind procedura acordării cetățeniei române sunt aplicabile și cererilor pentru 
acordarea sau, după caz, redobândirea cetățeniei române, înregistrate la Autoritatea Națională pentru Cetățenie 
până la data intrării în vigoare a prezentei legi și afl ate în curs de soluționare la această dată”.

Nu vom insista asupra modalității de determinare a normelor juridice, deoarece acest aspect a fost detaliat în 
doctrină9), ci vom face scurte referiri asupra importanței distincției. Întrebarea și distincția devine importantă 
în contextul completării cu prevederile din Codul civil sau Codul de procedură civilă. 

Din capul locului observăm că primul alineat cuprinde o normă substanțială, o normă de drept substanțial, 
iar al doilea alineat cuprinde o normă de drept procedural.

Textul de lege criticat prezintă o situație oarecum atipică, distingând între condițiile de dobândire a cetățeniei 
și procedura acordării cetățeniei, supunând condițiile de dobândire legii vechi, respectiv procedura acordării 
cetățeniei legii noi, aceasta chiar dacă procedura a fost inițiată sub imperiul legii vechi.

Prevederile art. XIV alin. (2) trebuie coroborate, pe de o parte, cu prevederile alin. (1) al art. XIV, dar și cu 
prevederile art. 25 C.pr.civ., în condițiile în care toate aceste din urmă prevederi au în vedere principiul în acord 
cu care procedurile în curs rămân supuse legii vechi, legii sub imperiul căreia au început.

Este de observat că noua reglementare din Codul de procedură civilă nu mai face referire expresă la 
principiului imediatei aplicațiuni a legii noi. Totodată, în expunerea de motive a Codului actual de procedură 
civilă se menționează înlocuirea principiului imediatei aplicări a legii noi de procedură civilă: „dispozițiile noii 
legi de procedură civilă se aplică numai pentru procesele și executările silite începute după intrarea în vigoare a 
acesteia”10).

9) S.I. Puț, Teoria dreptului, Ed. Hamangiu, București, 2024, p. 35.
10) I. Leș, Noul Cod de procedură civilă. Comentariu pe articole, Vol. I. Articolele 1-449, Ed. C.H. Beck, București, 2011, p. 38.
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5.2. CARE ESTE NATURA JURIDICĂ A LEGII CETĂȚENIEI, POTRIVIT PREVEDERILOR CONSTITUȚIONALE? 

În opinia noastră, Legea nr. 21/1991 a cetățeniei române, republicată, cu modifi cările și completările 
ulterioare, este o lege organică. În sprijinul afi rmației noastre trimitem la art. 73 din Constituția României11). 
Astfel, Legea cetățeniei și modifi cările avute în vedere sunt practic parte dintr-o lege organică. Pe de altă parte, 
Codul de procedură civilă reprezintă o lege ordinară.

5.3. ȚINÂND CONT DE NATURA JURIDICĂ A LEGII ORGANICE, POATE ACEASTA SĂ MODIFICE CODUL 
DE PROCEDURĂ CIVILĂ (LEGE ORDINARĂ)? VIZIUNE ASUPRA UNEI POSIBILE INTERPRETĂRI ÎN CARE 
MODIFICĂRILE AR FI CONSTITUȚIONALE

Plecând de la răspunsul oferit supra, anume că Legea cetățeniei este o lege organică, s-ar ridica întrebarea 
dacă legea organică a cetățeniei, cu modifi cările aferente, ar putea deroga de la Codul de procedură civilă, care 
reprezintă legea ordinară?

Practic, prin această interpretare s-ar pleca de la premisa că modifi cările survenite sunt, în esență, aduse Legii 
cetățeniei, fi ind astfel lege organică, iar principiile consacrate de Codul de procedură civilă fi ind lege ordinară, 
deci cu forță juridică inferioară, ar putea fi  „eludate” prin acest artifi ciu legislativ.

În acest context, răspunsul ar părea să fi e unul simplu, și anume că modifi cările legiuitorului din legea organică 
sunt în măsură să deroge de la dispozițiile legii ordinare, Codul de procedură civilă. În sprijinul afi rmației vine 
tocmai alin. (2) de la art. 52 din Constituția României (dreptul persoanei vătămate de o autoritate publică), 
care statuează astfel: „Condițiile și limitele exercitării acestui drept se stabilesc prin lege organică”. Or, termenul 
de soluționare a cererii s-ar circumscrie condițiilor și limitelor exercitării dreptului, stabilite astfel prin lege 
organică. Așadar, din moment ce am stabilit că Legea cetățeniei, respectiv legea de modifi care a termenului 
este o lege organică, am putea conchide că modifi carea termenului se face în acord cu art. 52 din Constituția 
României.

Nu suntem de acord cu această interpretare tocmai pentru că ar înfrânge principiile constituționale enunțate 
în subcapitolele precedente, și anume previzibilitatea legii și neretroactivitatea acesteia. În esență, simpla derogare 
validă de la Codul de procedură civilă nu înseamnă că această derogare este de plano în acord cu dispozițiile 
constituționale.

Conclusiv, am ținut să expunem și o posibilă interpretare de această manieră, deoarece aceasta poate naște 
discuții juridice captivante.

5.4. „DREPTUL” DE A I SE RĂSPUNDE CUIVA LA O CERERE ÎN TERMENUL STABILIT DE LEGEA ÎN VIGOARE 
LA MOMENTUL DEPUNERII EI ESTE, ÎN REALITATE, UN INTERES LEGITIM PRIVAT ÎN ACCEPȚIUNEA LEGII 
CONTENCIOSULUI ADMINISTRATIV? ARE ACESTA NATURĂ CONSTITUȚIONALĂ, ASTFEL ÎNCÂT EL SĂ NU POATĂ 
FI MODIFICAT PRIN LEGE ORGANICĂ?

În primul rând, distincția dintre interes legitim public și interes legitim privat se referă la faptul că interesul 
legitim public vizează apărarea unor valori comune prin acțiunea în contencios obiectiv promovată de autoritățile 

11) R. Popescu, în I. Muraru, E.S. Tănăsescu, Constituția României. Comentariu pe articole, ed. 2, Ed. C.H. Beck, București, 2019, 
pp. 638-639.
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publice abilitate, iar interesul legitim privat constă în apărarea și valorifi carea unor drepturi personale potențiale 
prin intermediul acțiunii în contencios subiectiv promovate de persoana interesată12). 

În al doilea rând, relevant este și art. 52 („Dreptul persoanei vătămate de o autoritate publică”) din Constituția 
României, potrivit căruia: „(1) Persoana vătămată într-un drept al său ori într-un interes legitim, de o autoritate 
publică, printr-un act administrativ sau prin nesoluționarea în termenul legal a unei cereri, este îndreptățită 
să obțină recunoașterea dreptului pretins sau a interesului legitim, anularea actului și repararea pagubei. 
(2) Condițiile și limitele exercitării acestui drept se stabilesc prin lege organică. (…)”.

În al treilea rând, considerăm că dreptul de a i se răspunde la o cerere în termenul stabilit de legea în vigoare 
la data depunerii ei are valențe constituționale, izvorând tocmai din art. 52 mai sus enunțat.

5.5. ÎN EVENTUALITATEA IDENTIFICĂRII UNUI MOTIV DE INTERES PUBLIC ESTE POSIBIL CA REGULILE SĂ 
POATĂ FI SCHIMBATE ȘI PENTRU SITUAȚIILE ÎN CURS?

Legea nr. 14/2025 a avut la bază o expunere de motive extrem de laborioasă. După cum am anticipat în 
capitolele precedente, Autoritatea Națională pentru Cetățenie s-a văzut „bombardată” cu un număr considerabil 
de cereri, urmat de procese pe rolul Tribunalului București.

Cităm din expunerea de motive:

„Astfel, în perioada 2018-2023, Autoritatea Națională pentru Cetățenie a fost chemată în judecată în 6.126 
de cauze, repartizate anual după cum urmează: 2018 ‒ 246 de cauze, 2019 ‒ 380 de cauze, 2020 ‒ 1.030 de 
cauze, 2021 – 957 de cauze, 2022 ‒ 1.277 de cauze, 2023 ‒ 2.233 de cauze.

Este de remarcat și faptul că multe dintre acțiunile în justiție sunt formulate tocmai de titularii unor cereri 
de cetățenie în legătură cu care există suspiciuni de fals al actelor din dosarul de cetățenie, aceștia fi ind tot 
mai frecvent cetățeni ai unor state din spațiul ex-sovietic în componența cărora nu se regăsesc teritorii care 
au aparținut în trecut statului român (de altfel, în ultimii ani, se observă o creștere importantă a numărului 
cererilor întemeiate pe dispozițiile art. 11 din lege ‒ inclusiv ca procent din numărul total al cererilor întemeiate 
pe acest articol ‒ introduse de persoane care sunt cetățeni ai unor state din spațiul ex-sovietic în componența 
cărora nu se regăsesc teritorii care au aparținut în trecut statului român).

Proiectul de lege propune stabilirea unui termen legal global pentru întreaga procedură de soluționare a 
cererilor de redobândire a cetățeniei române, cu o durată de 2 ani, termenele actuale fi ind nerealiste raportat la 
volumul de activitate al Autorității, la capacitatea instituțională actuală, chiar mărită sub aspectul resurselor 
umane alocate, dar și la complexitatea procedurilor și la imperativul verifi cării riguroase a îndeplinirii condițiilor 
legale în fi ecare cerere în parte” (s.n., G.V.P.).

Din expunerea de motive identifi căm o serie de argumente invocate de legiuitor. Tot cuprinsul motivelor 
tinde să evidențieze un număr extrem de mare de cereri și dosare pe rolul instanțelor, dar și faptul că multe 
dintre cererile depuse din blocul ex-sovietic sunt fl agrant neîntemeiate sau se bazează pe documente false.

Opinăm că expunerea de motive nu oferă argumente solide care să se circumscrie ideii de protejare a unui 
interes public prin modifi cările aduse. Un argument ar putea fi  reprezentat de faptul că verifi carea și obținerea 
unor documente prin relații cu state ex-sovietice reprezintă un procedeu greoi, care necesită timp, astfel că 
modifi carea termenului ar fi  justifi cată. Cu toate acestea, plecăm de la premisa că petentul depune documente 
care nu sunt falsifi cate, astfel încât Statul român să nu aibă nevoie să întreprindă diligențe privind verifi carea 
autenticității lor.

12) A. Trăilescu, Drept administrativ. Partea specială, ed. a 2-a, Ed. C.H. Beck, București, 2020, pp. 188-211.
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De asemenea, considerăm că, inclusiv în ipoteza identifi cării unui motiv de interes public, nu ar trebui să 
fi e posibil ca regulile precis determinate să poată fi  schimbare pentru situațiile în curs de soluționare. Orice 
interpretare contrară ar aducea atingere gravă securității juridice și, în cazul dat, dreptului la un proces echitabil 
sau altor norme de drept constituțional. 

5.6. SESIZAREA CURȚII DE JUSTIȚIE A UNIUNII EUROPENE CU PRIVIRE LA TERMENUL DE SOLUȚIONARE A 
CERERILOR DE REDOBÂNDIRE A CETĂȚENIEI ROMÂNE

Prin încheierea f.n. din 6 august 2025, pronunțată de Tribunalul București13), s-a admis sesizarea Curții de 
Justiție a Uniunii Europene pentru pronunțarea unei hotărâri preliminare cu privire la următoarea întrebare:

„Articolul 20 din Tratatul privind Funcționarea Uniunii Europene, articolul 9 din Tratatul UE, precum și 
articolul 47 din Carta Drepturilor Fundamentale a UE trebuie interpretate în sensul că se opun unei reglementări 
naționale care prelungește de la 5 luni la 2 ani termenul de soluționare a cererilor de redobândire a cetățeniei, 
aplicând această modifi care și cererilor deja depuse, afectând astfel dreptul solicitantului de a dobândi cetățenia 
unui stat membru și, implicit, cetățenia Uniunii și exercitarea drepturilor ce decurg din aceasta, în condițiile în 
care măsura nu este justifi cată în mod proporțional și nu oferă o cale de atac efi cientă?”

5.6.1. SCURTE ARGUMENTE DIN PARTEA RECLAMANTULUI PENTRU SESIZAREA CURȚII DE JUSTIȚIE A UNIUNII 
EUROPENE 

Se motivează că „aplicarea în timp a legii noi constituie atât o încălcare a predictibilității legislative, în condi-
țiile în care sistemul de drept român stabilește principiul în acord cu care legea nouă se aplică doar procedurilor 
inițiate în totalitate sub imperiul acestei legi, dar și o nesocotire a neretroactivității legii, astfel cum acest principiu 
este stabilit de art. 15 alin. (2) din Constituția României.

Neretroactivitatea legii trebuie să țină seama inclusiv de faptul că există o legătură indestructibilă între 
condițiile de dobândire a cetățeniei/dreptului și procedura acordării acestui drept, în sensul că cele dintâi 
infl uențează în mod semnifi cativ pe cele din urmă, astfel încât nu pot să existe două legi diferite aplicabile celor 
două aspecte juridice/situații juridice. Predictibilitatea juridică impune ca ceea ce este unitar, împreună, să fi e 
reglementat împreună, unitar, astfel încât fragmentarismul juridic să fi e, pe cât posibil, evitat”.

„Jurisprudența Curții Constituționale este constantă în demarcarea exigenței de claritate și previzibilitate pe 
care trebuie să o îndeplinească orice act normativ, exigență care a fost cristalizată în prevederile art. 1 alin. (5) din 
Constituție. Astfel, Curtea Constituțională nu ezită să constate că neclaritatea sau lipsa de previzibilitate atrage, 
în mod de sine stătător, neconstituționalitatea legii sau a prevederilor relevante”. 

„Astfel cum reiese din analiza prevederilor art. 21 din Constituție, dreptul de acces la justiție presupune trei 
componente principale:

(i) dreptul de acces propriu-zis, care se concentrează pe disponibilitatea mijloacelor procedurale prin care 
justiția se înfăptuiește; 

(ii) justiția sau înfăptuirea justiției, care presupune procesul de realizare propriu-zisă a drepturilor și a obliga-
țiilor pe care le pretinde o persoană; 

13) A se vedea https://www.rejust.ro/juris/ggd8gg539. Cererea face obiectul trimiterii preliminare în fața CJUE nr. C-653/25, disponibilă online la adresa 
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=306625&pageIndex=0&doclang=RO&mode=req&dir=&occ=fi rst&part=1&cid=5803276.  

https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=306625&pageIndex=0&doclang=RO&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=5803276
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(iii) efectivitatea realizării justiției, în sensul că instanța judecătorească trebuie să verifi ce în mod concret și 
efectiv drepturile deduse judecății. Totodată, garantarea drepturilor consacrate de lege și preluate de Constituție, 
între care și liberul acces la justiție, trebuie să fi e concretă și efectivă, nu teoretică și iluzorie. Relevantă este cea 
de a doua componentă, aceea a înfăptuirii justiției, dispozițiile atacate pe calea prezentei acțiuni fi ind de natură 
a prejudicia procesul de realizare propriu-zisă a drepturilor reclamantului”. 

„În cauza De Geouff re de la Pradelle c. Franței (Hotărârea din 16 decembrie 1992), Curtea Europeană a 
Drepturilor Omului a analizat obstacolele de drept existente în calea accesului la un tribunal, decizând că 
«legislația națională trebuie să asigure oricărei persoane o posibilitate clară și concretă de a contesta un act ce 
reprezintă o ingerință în drepturile sale»”. 

5.6.2. SCURTE ARGUMENTE DIN PARTEA INSTANȚEI NAȚIONALE PENTRU SESIZAREA CURȚII DE JUSTIȚIE A 
UNIUNII EUROPENE 

„Instanța națională apreciază necesar răspunsul la trimiterea preliminară, pentru a se stabili conformitatea 
modifi cării legislative naționale (care prelungește semnifi cativ și retroactiv termenul de soluționare a cererilor de 
cetățenie) cu dreptul Uniunii Europene, în special în ceea ce privește: 

i. impactul acestei modifi cări asupra dreptului cetățeniei Uniunii, care decurge din cetățenia unui stat membru; 
ii. măsura în care o asemenea reglementare afectează efectivitatea exercitării drepturilor fundamentale 

garantate de dreptul Uniunii; 
iii. respectarea principiului proporționalității și a încrederii legitime, în contextul în care reclamantul a 

acționat sub imperiul unei legislații care prevedea un termen semnifi cativ mai scurt.”

„Așa cum a subliniat Curtea de Justiție a Uniunii Europene în Hotărârea Tjebbes din 12 martie 2019, 
modifi cările legislației naționale care afectează cetățenia nu pot aduce atingere drepturilor fundamentale ale 
persoanelor, în special atunci când acestea au o așteptare legitimă bazată pe reglementări anterioare.

Principiul protecției încrederii legitime și dreptul la o cale de atac efi cientă (art. 47 din Carta drepturilor 
fundamentale) ar impune ca orice modifi care să fi e transparentă și să nu afecteze în mod arbitrar așteptările 
legitime ale solicitantului privind soluționarea cererii de cetățenie în termenul prevăzut de legea anterioară.

Instanța națională este conștientă că reglementarea cetățeniei naționale este, în principiu, de competența 
exclusivă a statelor membre, dar reține și jurisprudența CJUE, potrivit căreia exercitarea acestei competențe 
trebuie să respecte dreptul Uniunii Europene, în special atunci când deciziile naționale produc efecte asupra 
drepturilor conferite de cetățenia Uniunii.

Având în vedere complexitatea și implicațiile dreptului Uniunii Europene asupra dreptului național în materie 
de cetățenie, instanța națională consideră că este necesară o clarifi care din partea CJUE cu privire la modul în 
care trebuie interpretate drepturile fundamentale prevăzute de Uniunea Europeană, în contextul modifi cării 
retroactive a legislației naționale privind termenul de soluționare a cererilor de cetățenie”.

6. CONCLUZII PUNCTUALE

Considerăm că soluțiile instanțelor nu oferă predictibilitate actului de justiție și, cel puțin în aparență, încalcă 
fl agrant normele constituționale. Ne ridicăm retoric și întrebările următoare: Care ar fi  soluția instanțelor dacă 
acest termen ar fi  modifi cat succesiv pe parcursul unui proces civil? De asemenea, care ar fi  securitatea juridică 
de care ar mai benefi cia petentul în contextul imprevizibilității legiuitorului?
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În aceeași ordine, semnalăm chiar și o potențială înfrângere a liberului acces la justiție și a dreptului la unui 
proces echitabil.

În fi ne, este fără putință de tăgadă că dorința legiuitorului și a practicii a fost aceea de a contura o situație în 
care o acțiune care nu a fost prematur introdusă să devină prematur introdusă. Chiar dacă soluțiile instanțelor 
sunt de respingere ca neîntemeiate a cererilor, în realitate, vorbim despre o veritabilă prematuritate, nesocotirea 
termenului administrativ.

Cu siguranță, problema juridică va fi  tranșată de către Curtea Constituțională a României, care a fost sesizată 
cu excepții de neconstituționalitate, astfel că nu ne rămâne decât să așteptăm soluția juridică și raționamentul 
expus de instanța constituțională. 

Concomitent, sesizarea Curții de Justiție a Uniunii Europene nu face decât să întărească ideea că problema 
juridică merită atenție, cu atât mai mult cu cât ne-am putea trezi cu soluții diametral opuse: Curtea Constituțională 
cu o soluție, iar Curtea de Justiție a Uniunii Europene cu o altă soluție.
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 CONTRACTUL DE SCHIMB ÎNCHEIAT DE UNITĂȚILE 

ADMINISTRATIV-TERITORIALE, ÎNTRE ELUDAREA 

DISPOZIȚIILOR PRIVIND LICITAȚIA PUBLICĂ ȘI 

LIMITAREA GARANȚIILOR CONSTITUȚIONALE

Ecaterina Munteanu*1)

Rezumat: Contractul de schimb este analizat în acest articol prin prisma prerogativei proprietarului de a exercita 
în mod concret și direct dreptul său de dispoziție asupra unui bun imobil, privit din perspectiva dreptului de proprietate 
privată a statului, în condițiile actualei reglementări, Codul administrativ (O.U.G nr. 57/2019).

Anterior adoptării O.U.G. nr. 57/2019 exista o prevedere expresă prin care autoritățile publice puteau încheia 
contracte de schimb cu persoane fi zice și juridice, însă, în art. 362 din Codul administrativ această posibilitate nu 
mai este prevăzută, lăsându-se totuși loc de interpretări prin trimiterea la Codul civil, potrivit art. 1 alin. (2) din lege.

Pentru lămurirea aspectelor legate de interpretarea actualei reglementări în ceea ce privește posibilitatea statului 
și a unităților administrativ-teritoriale de a încheia contracte de schimb cu persoane fi zice și juridice, Curtea de apel 
Constanța, secția de contencios administrativ și fi scal, a sesizat Înalta Curte de Casație și Justiție în vederea pronunțării 
unei hotărâri prealabile pentru dezlegarea acestei chestiuni de drept, fi ind format dosarul nr. 939/1/2025.

Cuvinte-cheie: contractul de schimb; dreptul de proprietate privată a statului și a unităților administrativ 
teritoriale, Codul administrativ

Summary: Th e exchange contract is analysed in this article through the lens of the owner’s prerogative to exercise 
concretely and directly their right of disposition over immovable property, viewed from the perspective of the state’s 
private property rights, under the current regulations, the Administrative Code (GEO no. 57/2019).

Prior to the adoption of G.E.O. no. 57/2019, there was an express provision by which public authorities could 
conclude exchange contracts with natural and legal persons, but in Article 362 of the Administrative Code this 
possibility is no longer provided, nevertheless leaving room for interpretation through reference to the Civil Code, 
pursuant to Article 1 paragraph 2 of the law.

* Ecaterina Munteanu este avocat, membră a Baroului Constanța din anul 2005. Poate fi  contactată la adresa de e-mail 
ecaterina_const@yahoo.com.
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To clarify aspects regarding the interpretation of the current regulations concerning the possibility of the state and 
territorial administrative units to conclude exchange contracts with natural and legal persons, the Court of Appeal 
of Constanța, Administrative and Fiscal Contentious Section has referred the matter to the High Court of Cassation 
and Justice for the purpose of rendering a preliminary ruling to resolve this question of law, case fi le no. 939/1/2025 
having been formed.

Keywords: exchange contract; private property rights of the state and territorial administrative units; the 
Administrative Code

I. REGLEMENTAREA CRONOLOGICĂ A CONTRACTULUI DE SCHIMB

Contractul de schimb a fost reglementat în mod expres în legislația țării noastre începând cu anul 1864, 
fi ind cunoscut și sub numele de „troc”. Prin art. 1405 din Codul civil de la 1864 se prevedea „un contract prin 
care părțile își dau respectiv un lucru pentru altul”. În art. 1409 din același cod, legiuitorul făcea trimitere la 
condițiile și reglementările aplicabile vânzării.

În Noul Cod civil, Legea nr. 287/2009, contractul de schimb este reglementat în art. 1.763-1.765, fi ind 
defi nit ca un „contract prin care fi ecare dintre părți, denumite copermutanți, transmite sau, după caz, se obligă 
să transmită un bun pentru a dobândi altul”.

Potrivit art. 1.764 C.civ., ca și în reglementarea anterioară, se face trimitere la aplicabilitatea dispozițiilor de 
la vânzare, cu singura diferență că fi ecare parte este deopotrivă atât cumpărător, cât și vânzător.

Prin schimb, fi ecare parte își exercită dreptul său de dispoziție, cel mai important dintre dezmembrămintele 
dreptului de proprietate.

În doctrină1) se apreciază că, în pofi da asemănărilor dintre contractul de schimb și cel de vânzare, ele sunt 
contracte speciale (numite) distincte. 

Prin încheierea contractului de schimb, la fel ca în cazul vânzării, proprietarii își exercită dreptul de dispoziție 
în mod nestingherit, fără să existe niciun fel de condiții suplimentare acordului de voință.

II. OBIECTIVUL ANALIZEI

Prezentul articol își propune să analizeze condițiile și posibilitatea efectivă a unităților administrativ-teritoriale 
de a-și exercita dreptul de dispoziție, în condițiile prevăzute de lege, prin încheierea unor contracte de schimb 
pentru bunurile afl ate în domeniul privat al autorităților locale.

Statul și unitățile administrativ-teritoriale exercită dreptul de proprietate în mod diferit asupra bunurilor 
afl ate în patrimoniul lor, fi ind prevăzute distincții în funcție de categoria bunurilor asupra cărora se exercită 
dreptul de proprietate, ce pot fi  în domeniul public sau în domeniul privat al statului.

În timp ce bunurile afl ate în domeniul public sunt inalienabile și insesizabile, dat fi ind interesul major pe care 
acestea îl prezintă pentru comunitate, în privința bunurilor afl ate în domeniul privat, statul poate dispune prin 
vânzare, în anumite condiții, acestea fi ind în circuitul civil.

1) Fr. Deak, L. Mihai, R. Popescu, Tratat de drept civil. Contracte speciale, ed. a V-a, Vol. I, Ed. Universul Juridic, București, 2017, 
p. 255.
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Prin art. 355 din O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ se menționează faptul că „bunurile care 
fac parte din domeniul privat al statului și al unităților administrativ-teritoriale se afl ă în circuitul civil și se 
supun regulilor prevăzute de Legea nr. 287/2009, republicată, cu modifi cările ulterioare, dacă prin lege nu se 
prevede altfel”.

Pornind de la această reglementare, putem identifi ca acele aspecte specifi ce și diferite privind modul de 
înstrăinare a bunurilor afl ate în domeniul privat al statului și al unităților administrativ-teritoriale, urmând ca, 
acolo unde legea nu distinge, să fi e aplicabilă norma generală, respectiv Codul civil.

III. REGLEMENTĂRILE PRIVIND EXERCITAREA DREPTULUI DE PROPRIETATE PRIVATĂ A STATULUI 
ANTERIOR ADOPTĂRII O.U.G. NR. 57/2019

Legea nr. 215/2001 a administrației publice locale, republicată în M. Of. nr. 123 din 20 februarie 2007, 
a constituit dreptul comun în ceea ce privește organizarea și exercitarea atribuțiilor organelor de conducere a 
unităților administrativ-teritoriale anterior O.U.G. 57/2019.

În capitolul XII, intitulat „Bunuri și lucrări publice”, erau prevăzute condițiile privind exercitarea dreptului 
de proprietate al unităților administrativ-teritoriale asupra bunurilor afl ate în domeniul public și privat.

Potrivit art. 123 alin. (2) din Legea nr. 215/2001: „Vânzarea, concesionarea și închirierea se fac prin licitație 
publică, organizată în condițiile legii”.

Prin art. 121 alin. (4) din Legea nr. 215/2001: „Schimbul de imobile din domeniul privat al unităților 
administrativ-teritoriale se face în condițiile legii, pe baza unui raport de evaluare, însușit de consiliul local”.

Concluzionând, nu există o incompatibilitate între contractul de schimb și procedura de vânzare prin licitație 
publică, deoarece, anterior adoptării O.U.G. nr. 57/2019, vânzarea, concesionarea și închirierea se făceau tot 
prin licitație publică, existând și situații excepționale de atribuire directă, excepții ce sunt și în prezent prevăzute 
în Codul administrativ.

Apreciem că nemenționarea unor condiții exprese privind donațiile și contractele de schimb constituie doar o 
omisiune a legiuitorului, și nu o interdicție sau o îngrădire a exercitării dreptului de proprietate privată a statului 
și a unităților administrativ-teritoriale.

De altfel, așa cum prevede art. 1 din O.U.G. 57/2019: „(1) Prezentul cod reglementează cadrul general pentru 
organizarea și funcționarea autorităților și instituțiilor administrației publice, statutul personalului din cadrul 
acestora, răspunderea administrativă, serviciile publice, precum și unele reguli specifi ce privind proprietatea 
publică și privată a statului și a unităților administrativ-teritoriale.

(2) Prezentul cod se completează cu Legea nr. 287/2009 privind Codul civil, republicată, cu modifi cările 
ulterioare, precum și cu alte reglementări de drept comun aplicabile în materie”.

IV. GARANTAREA DREPTULUI DE PROPRIETATE PRIVATĂ PRIN ART. 44 DIN CONSTITUȚIE

Potrivit dispozițiilor art. 44 din Constituția României: „(1) Dreptul de proprietate, precum și creanțele 
asupra statului, sunt garantate. Conținutul și limitele acestor drepturi sunt stabilite de lege.

(2) Proprietatea privată este garantată și ocrotită în mod egal de lege, indiferent de titular” (s.n., E.M.).
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În cazul dreptului de proprietate privată a statului și a unităților administrativ-teritoriale, sunt stabilite condiții 
și proceduri speciale, atât prin O.U.G. nr. 57/2019, cât și prin alte acte normative (precum procedura de licitație 
publică în cazul vânzării pentru obținerea celui mai bun preț de vânzare, efectuarea studiilor de oportunitate și a 
expertizelor evaluatoare pentru bunuri și imobile supuse vânzării sau altor varietăți ale contractului de vânzare), 
însă toate aceste proceduri au ca scop protejarea intereselor statului și ale unităților administrativ-teritoriale, și 
nu îngrădirea limitelor constituționale de exercitare a dreptului de proprietate, așa cum sunt ele stabilite prin 
art. 44, în mod egal, indiferent de titular.

Încheierea unui contract de schimb de către stat cu o altă autoritate publică sau cu o persoană fi zică 
ori juridică, atunci când interesul public o impune, fi e pentru realizarea unei investiții, fi e pentru evitarea 
procedurilor complicate de expropriere pentru utilitate publică, dacă sunt parcurse în prealabil, etapizat, toate 
procedurile legale de către departamentele de specialitate (studiu de oportunitate, expertiză tehnică evaluatoare), 
nu constituie, prin el însuși, un contract păgubitor pentru stat sau pentru autoritatea publică locală, mai ales în 
condițiile în care, în reglementarea anterioară, acest tip de contract era prevăzut în mod expres.

Fiind un contract prin care proprietarul își exercită dreptul său de dispoziție, ca dezmembrământ al dreptului 
de proprietate, acesta se bucură de protecția constituțională a art. 44, în aceleași condiții de care se bucură orice 
persoană fi zică sau juridică.

Există interpretări2) potrivit cărora acest tip de contract (alături de alte modalități de exercitare a dreptului de 
proprietate publică) ar fi  interzis statului și autorităților publice locale, motivat de faptul că nu este prevăzut ca 
variantă de exercitare a dreptului de proprietate în O.U.G. nr. 57/2019.

Instanțele de judecată, în litigii având ca obiect anularea hotărârilor de consilii locale prin care a fost aprobată 
încheierea de contracte de schimb, nu au ajuns la o practică comună în aplicarea legii, fi ind îmbrățișate diferite 
argumente pentru admiterea sau respingerea cererilor.

V. INCOMPATIBILITATEA CONTRACTULUI DE SCHIMB CU PROCEDURA LICITAȚIEI PUBLICE

Argumentul principal în favoarea interpretării potrivit căreia încheierea unui contract de schimb pentru 
bunuri afl ate în proprietatea statului și a unităților administrativ-teritoriale ar fi  interzisă prin adoptarea 
Codului administrativ este acela că prin încheierea unui contract de schimb, în special atunci când are ca obiect 
bunuri imobile afl ate în proprietatea privată a statului, s-ar eluda dispozițiile legale obligatorii privind efectuarea 
licitației publice, procedura prevăzută de art. 354 și următoarele din O.U.G. nr. 57/2019.

Însă, contractul de schimb nu are ca scop obținerea unui preț în urma înstrăinării bunului imobil, ci obținerea 
unui alt bun determinat, cu anumite specifi cații, oportunitatea pentru încheierea contractului decurgând din 
caracteristicile pe care le prezintă bunul obținut în urma înstrăinării bunului afl at în proprietatea statului, și nu 
cel mai mare preț pe care statul îl poate obține.

Prin urmare, în cazul în care nu se urmărește prin înstrăinare obținerea unui preț, procedura de licitație nu 
se justifi că și nu este necesară, interesul pentru încheierea contractului fi ind obținerea unui bun care să prezinte 
avantaje pentru comunitate, avantaje ce sunt analizate în studiul de oportunitate.

Contractul de schimb se poate încheia doar după aprobarea prealabilă a consiliului local, prin hotărâre de 
consiliu local și doar dacă bunul obținut în schimb este necesar a fi  dobândit datorită amplasamentului său ori 

2) I. Sferdian, A.-M. Dobra, Compatibilitatea dreptului de superfi cie cu dreptul de proprietate publică, în Revista română de drept 
privat nr. 3/20024, p. 73.
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datorită caracteristicilor sale specifi ce, acesta devenind mai important decât bunul imobil ce se înstrăinează de 
către unitatea administrativ-teritorială în urma schimbului.

Pentru stabilirea valorii de circulație se procedează la efectuarea expertizelor evaluatoare, exact ca în cazul 
vânzărilor, prețul nefi ind însă cel care determină încheierea contractului, astfel încât apreciez că nu este obligatorie 
o paritate a valorii de circulație, diferența putând fi  acoperită prin plata unei sulte.

VI. ASPECTE PRACTICE PRIVIND CONTRACTELE DE SCHIMB ÎNCHEIATE DUPĂ ADOPTAREA O.U.G. 
NR. 57/2019

După adoptarea O.U.G. nr. 57/2019, incidența contractelor de schimb încheiate de către unitățile 
administrativ-teritoriale a fost una redusă, însă, la nivelul județului Constanța, din inițiativa Instituției Prefectului 
Județului Constanța, au fost atacate toate hotărârile de consiliu local emise de diverse unități administrativ-
teritoriale, prin care au fost aprobate contracte de schimb pentru terenuri, multe dintre aceste acțiuni fi ind 
admise de către instanțe.

Argumentele invocate în cererile de anulare3) au fost acelea că O.U.G. nr. 57/2019 nu prevede în mod expres 
posibilitatea încheierii contractului de schimb în exercitarea dreptului de proprietate privată, precum și intenția 
frauduloasă a acestor contracte privind eludarea dispozițiilor aplicabile licitațiilor publice.

Multe dintre dosare sunt pe rol sau au fost suspendate până la soluționarea de către Înalta Curte de Casație 
și Justiție, în dosarul nr. 939/1/2025, a următoarei chestiuni de drept sesizate de Curtea de Apel Constanța: 
„Dispozițiile art. 355, art. 362 și art. 363 din Ordonanța de urgență a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul 
administrativ se interpretează în sensul că sunt excluse alte modalități de a dispune de bunurile proprietate 
privată a statului sau a unităților administrativ-teritoriale decât darea în administrare, concesionarea, închirierea 
ori vânzarea prin licitație publică?”

Înalta Curte de Casație și Justiție, prin Decizia4) din 6 octombrie 2025, a respins ca inadmisibilă sesizarea 
formulată, valorifi când aspectele reținute în raportul întocmit în cauză, care arăta că din încheierea de sesizare 
nu reiese că problema supusă analizei ridică reale difi cultăți de interpretare a unor dispoziții legale imperfecte, 
lacunare sau contradictorii și nici condiția privind noutatea problemei de drept nu se poate reține.

Din acest raport se desprinde însă și existența unei practici neuniforme la nivel național.

Astfel, într-o opinie s-a apreciat că posibilitatea de a dispune de bunurile proprietate privată a statului sau a 
unităților administrativ-teritoriale se poate face doar în condițiile legii, schimbul de terenuri nefi ind reglementat 
printr-o normă expresă prevăzută de lege. S-a argumentat, în esență, că modalitățile de a dispune de bunurile 
proprietate privată a statului sau a unităților administrativ-teritoriale au fost prevăzute în mod limitativ de către 
legiuitor. 

Într-o altă opinie, s-a apreciat că enumerarea modalităților de a dispune de bunurile proprietate privată a 
statului sau a unităților administrativ-teritoriale, cuprinsă în Codul administrativ, nu este una limitativă. În 
considerentele uneia dintre hotărârile judecătorești defi nitive transmise (Decizia civilă nr. 862 din 2 octombrie 
2024, pronunțată de Curtea de apel Cluj în dosarul nr. 3600/117/2023), s-a reținut că prevederile legale nu 

3) A se vedea cele susținute de Instituția Prefectului Județului Constanța în cererea de chemare în judecată ce face obiectul dosarului 
3339/118/2022* al Tribunalului Constanța, conform celor preluate în sentința civilă nr. 1029 din 19 iulie 2024, nepublicată, 
pronunțată de Tribunalul Constanța, secția de contencios administrativ și fi scal, prin care a fost admisă, la fond, cererea, fi ind anulată 
o hotărâre de consiliu local privind aprobarea unui schimb. 

4) Decizia nr. 359 din 6 octombrie 2025, pronunțată în dosarul nr. 939/1/2025 de Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de 
drept, publicată în M. Of. nr. 1125 din 5 decembrie 2025.
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instituie nicio interdicție de constituire a unui drept de superfi cie asupra unui bun din domeniul privat al unității 
administrativ-teritoriale, astfel că dispozițiile art. 362 din Codul administrativ se completează cu prevederile 
art. 551 din Codul civil, ce enumeră drepturile reale, între care se afl ă și dreptul de superfi cie.

VII. CONCLUZII

În contextul actualei reglementări, contractul de schimb încheiat de unitățile administrativ-teritoriale se 
situează la intersecția dintre necesitatea protejării patrimoniului public și exercitarea efectivă a drepturilor de 
proprietate garantate constituțional.

Opinăm că omisiunea reglementării exprese a contractului de schimb în articolul 362 din O.U.G. nr. 57/2019 
nu constituie o interdicție, ci o lacună legislativă care poate fi  completată prin aplicarea dispozițiilor de drept 
comun, în conformitate cu art. 1 alin. (2) din același act normativ.

Principiul egalității în exercitarea dreptului de proprietate, consacrat prin art. 44 din Constituție, impune ca 
statul și unitățile administrativ-teritoriale să se bucure de aceleași prerogative ca oricare alt proprietar, inclusiv 
dreptul de a realiza schimburi de bunuri când acest lucru servește interesului public.

Pentru a evita orice suspiciune de eludare a procedurilor de licitație publică, este esențial ca aceste contracte să 
fi e încheiate doar în condiții de maximă transparență, cu respectarea tuturor procedurilor de aprobare, evaluare 
și motivare a interesului public.

Apreciem că se impune astfel clarifi carea jurisprudențială a acestei problematici, prin promovarea unui recurs 
în interesul legii, aspect ce va contribui la consolidarea securității juridice și la eliminarea incertitudinilor din 
practica administrativă.
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DIRECTIVA (UE) 2022/2041 A PARLAMENTULUI EUROPEAN ȘI 

A CONSILIULUI DIN 19 OCTOMBRIE 2022 PRIVIND SALARIILE 

MINIME ADECVATE ÎN UNIUNEA EUROPEANĂ ÎN VIZIUNEA 

CURȚII DE JUSTIȚIE A UNIUNII EUROPENE. O ANALIZĂ 

SUCCINTĂ A LIMITĂRILOR CREIONATE 

DE INSTANȚA EUROPEANĂ

Gabriela Dănilă*5)

Rezumat: Această lucrare urmărește să prezinte o analiză succintă a soluției pronunțate de către Curtea de 
Justiție Europeană în cauza C-19/23 în contextul amplelor incertitudini care planau asupra validității Directivei 
2022/2041. 

Cuvinte-cheie: salariul minim garantat; negocieri colective; protecția lucrătorilor; încălcare a Tratatului privind 
funcționarea Uniunii Europene (TFUE)

Summary: Th is paper aims to present a brief analysis of the solution delivered by the European Court of Justice 
in case C-19/23 in the context of the extensive uncertainties that loomed over the validity of Directive 2022/2041.

Keywords: guaranteed minimum wage, collective bargaining, worker protection, violation of the Treaty on the 
Functioning of the European Union (TFEU)

Directiva (UE) 2022/2041 privind salariile minime adecvate în Uniunea Europeană (în continuare 
„Directiva”) a fost adoptată la 19 octombrie 2022 și refl ectă opțiunea constantă a Uniunii Europene pentru 
dezvoltarea unei economii sociale de piață caracterizată de competitivitate, capabilă să susțină ocuparea forței 
de muncă și să stimuleze progresul social. În mod natural, această viziune presupune protejarea condițiilor de 
muncă, a siguranței și a demnității persoanelor încadrate în muncă, precum și garantarea unui nivel de salarizare 
care să permită un trai decent pentru angajați. În acest sens, intervenția Parlamentului European și a Consiliului 

* Gabriela Dănilă este avocat defi nitiv în cadrul Baroului Cluj. Poate fi  contactată la adresa de e-mail av.gabrieladanila@gmail.com.
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prin intermediul Directivei a urmărit să ofere statelor membre un cadru de orientare pentru stabilirea salariilor 
minime, adaptabil realităților economice și sociale naționale1).

Conform prevederilor art. 1 alin. (1) din Directivă, se instituie un cadru pentru: a) un grad corespunzător de 
adecvare a salariilor minime legale, cu scopul de a asigura condiții de trai și de muncă decente; b) promovarea 
negocierilor colective pentru stabilirea salariilor și c) îmbunătățirea accesului efectiv al lucrătorilor la drepturile 
de protecție a salariului minim în cazurile prevăzute de dreptul național și/sau de convenții colective. Printre 
altele, Directiva urmărea stabilirea unor salarii minime adecvate, bazate pe criterii precum puterea de cumpărare, 
nivelul general al salariilor și rata de creștere a acestora, stabilind deci niște elemente care puteau fi  apreciate de 
statele membre ca o interferență în domeniul competențelor exclusive ale acestora în special în materia stabilirii 
politicilor salariale. 

Această Directivă a generat discuții aprinse, ceea ce a condus la formularea unei cereri de anulare din partea 
statului Danemarca, cerere susținută de Suedia, care a ajuns pe rolul CJUE. Totodată, inclusiv avocatul general 
al CJUE, Nicholas Emiliou, a comunicat o opinie juridică potrivit căreia Directiva ar trebui anulată, întrucât 
încalcă tratatele fundamentale ale Uniunii prin adoptarea acesteia2). În esență, avocatul general a susținut că:

a) impunerea unor proceduri și criterii pentru ca statele membre să stabilească salariile minime adecvate 
contravin art. 153 alin. (5) din TFUE3) și b) prevederea unor criterii clare pentru evaluarea și actualizarea 

1) Al. Țiclea, Directiva (EU) 2022/2041 a Parlamentului European și a Consiliului din 19 octombrie 2022 privind salariile minime 
adecvate în Uniunea Europeană, în Revista Română de Dreptul Muncii nr. 1/2023, articol consultat pe www.sintact.ro.

2) Concluziile avocatului general, domnul Nicholas Emiliou, prezentate la 14 ianuarie 2025 în cauza C-19/23, Regatul Danemarcei 
împotriva Parlamentului European, Consiliului Uniunii Europene, ECLI:EU:C:2025:11.

3) „(1) În vederea realizării obiectivelor menționate la articolul 151, Uniunea susține și completează acțiunea statelor membre în 
domeniile următoare:

(a) îmbunătățirea, în special, a mediului de muncă, pentru a proteja sănătatea și securitatea lucrătorilor;
(b) condițiile de muncă;
(c) securitatea socială și protecția socială a lucrătorilor;
(d) protecția lucrătorilor în caz de reziliere a contractului de muncă;
(e) informarea și consultarea lucrătorilor;
(f ) reprezentarea și apărarea colectivă a intereselor lucrătorilor și angajatorilor, inclusiv administrarea comună, sub rezerva alineatului (5);
(g) condițiile de muncă pentru resortisanții din țările terțe care sunt rezidenți legali pe teritoriul Uniunii;
(h) integrarea persoanelor excluse de pe piața forței de muncă, fără a aduce atingere articolului 166;
(i) egalitatea dintre bărbați și femei în ceea ce privește șansele pe piața forței de muncă și tratamentul la locul de muncă;
(j) lupta împotriva marginalizării sociale;
(k) modernizarea sistemelor de protecție socială, fără a aduce atingere literei (c).
(2) În acest scop, Parlamentul European și Consiliul:
(a) pot adopta măsuri menite să încurajeze cooperarea între statele membre prin inițiative destinate să sporească cunoștințele, 

să dezvolte schimburile de informații și a celor mai bune practici, să promoveze abordările novatoare și să evalueze experiențele 
dobândite, cu excluderea oricărei armonizări a actelor cu putere de lege și a normelor administrative;

(b) pot adopta în domeniile menționate la alineatul (1) literele (a) - (i), prin intermediul directivelor, recomandări minime aplicabile 
treptat, ținând seama de condițiile și de reglementările tehnice existente în fi ecare dintre statele membre. Aceste directive evită 
impunerea constrângerilor administrative, fi nanciare și juridice susceptibile să frâneze crearea și dezvoltarea întreprinderilor mici și 
mijlocii. 

Parlamentul European și Consiliul hotărăsc în conformitate cu procedura legislativă ordinară după consultarea Comitetului 
Economic și Social și a Comitetului Regiunilor. 

În domeniile menționate la alineatul (1) literele (c), (d), (f ) și (g), Consiliul hotărăște în unanimitate, în conformitate cu o 
procedură legislativă specială, după consultarea Parlamentului European și a comitetelor menționate anterior. Consiliul, hotărând în 
unanimitate, la propunerea Comisiei și după consultarea Parlamentului European, poate decide ca procedura legislativă ordinară să se 
aplice alineatului (1) literele (d), (f ) și (g).

(3) Un stat membru poate încredința partenerilor sociali, la cererea lor comună, punerea în aplicare a directivelor adoptate în 
conformitate cu alineatul (2) sau, după caz, punerea în aplicare a unei decizii a Consiliului, adoptată în conformitate cu articolul 155. 

În acest caz, statul membru respectiv se asigură că, până la data la care o directivă sau o decizie trebuie transpusă sau pusă în 
aplicare, partenerii sociali au luat măsurile necesare, pe bază de acord, iar statul membru în cauză ia toate măsurile necesare care să-i 
permită, în orice moment, să garanteze rezultatele impuse de directiva sau decizia menționată.
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salariilor minime, cum ar fi  rata de creștere a salariilor ori nivelul de trai, încalcă competența exclusivă a statelor 
membre privind politice salariale. 

România realizase deja o transpunere parțială a Directivei privind salariile minime4), prin măsuri menite să 
consolideze negocierea colectivă și prin instituirea unui mecanism anual de stabilire a salariului minim, bazat 
pe criterii mai clare și mai previzibile. În acest context, opinia avocatului general a ridicat incertitudini serioase 
cu privire la menținerea acestor reglementări în eventualitatea anulării Directivei5), dar și cu privire la cum se 
vor aplica la nivelul Uniunii Europene reducerea diferențelor salariale și apropierea politicilor naționale de 
standardele europene, în special în contextul decalajelor economice persistente între statele membre, cu atât mai 
mult într-o țară precum România.

Prin urmare, raportat la cele de mai sus, se poate susține că existau premise destul de solide pentru ca 
instanța europeană să pronunțe o hotărâre care să anuleze Directiva și care să ridice ulterior discuții cu privire 
la legislația statelor membre care deja au apucat să o implementeze la nivel național – în sprijinul acestei teze 
stătea opinia tranșantă a avocatului general, care susținea încălcarea reglementărilor fundamentale ale UE prin 
această Directivă.

Totuși, în 11 noiembrie 2025, se pronunță CJUE în cererea de anulare formulată de Danemarca6), astfel:

„1) Anulează segmentul de teză «inclusiv a elementelor menționate la alineatul (2)» care fi gurează în a cincea 
teză a articolului 5 alineatul (1) din Directiva (UE) 2022/2041 a Parlamentului European și a Consiliului din 
19 octombrie 2022 privind salariile minime adecvate în Uniunea Europeană, articolul 5 alineatul (2) din această 
directivă, precum și segmentul de teză «cu condiția ca aplicarea mecanismului respectiv să nu conducă la o scădere a 
salariului minim legal» care fi gurează la articolul 5 alineatul (3) din aceasta.

2) Respinge în rest acțiunea.

3) Regatul Danemarcei este obligat să suporte două treimi din cheltuielile de judecată efectuate de Parlamentul 
European și de Consiliul Uniunii Europene, precum și două treimi din propriile cheltuieli de judecată.

4) Parlamentul European și Consiliul Uniunii Europene sunt obligate să suporte o treime din cheltuielile de 
judecată efectuate de Regatul Danemarcei și o treime din propriile cheltuieli de judecată.

5) Regatul Belgiei, Republica Federală Germania, Republica Elenă, Regatul Spaniei, Republica Franceză, 
Marele Ducat al Luxemburgului, Republica Portugheză, Regatul Suediei și Comisia Europeană vor suporta 
propriile cheltuieli de judecată” (s.n., G.D.).

După cum se poate observa, CJUE a confi rmat că Directiva (UE) 2022/2041 privind salariile minime adec-
vate are o bază juridică solidă, respingând cererea Danemarcei de anulare a actului. Astfel, art. 5 alin. (1) din 
Directivă avea următorul conținut: „(1) Statele membre cu salarii minime legale instituie procedurile necesare 
pentru stabilirea și actualizarea salariilor minime legale. Procesele de stabilire și actualizare sunt ghidate de 

(4) Dispozițiile adoptate în temeiul prezentului articol:
- nu aduc atingere dreptului recunoscut al statelor membre de a-și defi ni principiile fundamentale ale sistemului lor de securitate 

socială și nu trebuie să aducă atingere în mod semnifi cativ echilibrul fi nanciar;
- nu pot împiedica un stat membru să mențină sau să adopte măsuri de protecție mai stricte, compatibile cu tratatele.
(5) Dispozițiile prezentului articol nu se aplică remunerațiilor, dreptului de asociere, dreptului la grevă și nici dreptului la lock-out

(s.n., G.D.).
4) Legea nr. 283/2024 privind modifi carea și completarea unor acte normative, pentru stabilirea salariilor minime adecvate, 

publicată în M. Of. nr. 1139 din 14 noiembrie 2024, în vigoare din 17 noiembrie 2024.
5) A.I. Zegrean, Directiva salariilor minime în UE, sub amenințarea anulării. Ce impact ar putea avea asupra României, care 

a transpus-o deja?, disponibil la adresa https://www.juridice.ro/768695/directiva-salariilor-minime-in-ue-sub-amenintarea-anularii-ce-
impact-ar-putea-avea-asupra-romaniei-care-a-transpus-o-deja.html.

6) Cauza C-19/23, Regatul Danemarcei împotriva Parlamentului European, Hotărârea din 11 noiembrie 2025, ECLI:EU:C:2025:865.
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criterii stabilite pentru a contribui la gradul lor corespunzător de adecvare, în scopul atingerii unui nivel de 
trai decent, al reducerii sărăciei persoanelor încadrate în muncă, precum și al promovării coeziunii sociale și 
a unei convergențe sociale ascendente și al reducerii diferenței de remunerare între femei și bărbați. Statele 
membre defi nesc aceste criterii în conformitate cu practicile lor naționale în dreptul intern relevant, în decizii 
ale organismelor competente sau în acorduri tripartite. Criteriile trebuie să fi e defi nite într-un mod clar. Statele 
membre pot decide cu privire la ponderea relativă a respectivelor criterii, inclusiv a elementelor menționate la 
alineatul (2), ținând seama de condițiile lor socioeconomice de la nivel național” (s.n., G.D.). Alin. (2), la care 
face referite art. 5 alin. (1), se referă la criteriile naționale pentru stabilirea și actualizarea salariilor minime legale, 
care „trebuie să includă cel puțin următoarele elemente: (a) puterea de cumpărare a salariilor minime legale, 
luând în considerare costul vieții; (b) nivelul general al salariilor și distribuția acestora; (c) rata de creștere a 
salariilor; (d) nivelurile și evoluțiile productivității la nivel național pe termen lung” – această parte fi ind anulată 
de către CJUE.

De asemenea, Art. 5 alin. (3) stipula că: „Fără a aduce atingere obligațiilor prevăzute la prezentul articol, 
statele membre pot folosi, în plus, un mecanism automat de ajustare a indexării salariilor minime legale, bazat 
pe orice criterii adecvate și în conformitate cu dreptul intern și practicile naționale, cu condiția ca aplicarea 
mecanismului respectiv să nu conducă la o scădere a salariului minim legal” (s.n., G.D.), fi ind anulată teza fi nală, 
care impunea lipsa unei scăderi a salariului minim legal. 

Curtea analizează în cuprinsul hotărârii principiul atribuirii, care stabilește că UE acționează doar în limitele 
competențelor care i-au fost atribuite de statele membre prin tratate pentru realizarea obiectivelor. Directiva 
2022/2041 a avut la bază art. 153 alin. (2) lit. (b) și art. 153 alin. (1) lit. (b) din TFUE, care mandatează 
Parlamentul și Consiliul să adopte, prin intermediul directivelor, recomandări minime în domeniul „condițiilor 
de muncă”, art. 153 alin. (5) interzicând totodată competențele UE în materie de remunerații și în materia 
dreptului de asociere. Prin urmare, Curtea a avut de analizat, pe de o parte, domeniul de aplicare al recomandărilor 
minime pe care UE le poate avea în ceea ce privește condițiile de muncă, iar, pe de cealaltă parte, în ce măsură 
sunt sau nu sunt incidente excluderile exprese de la art. 153 alin. (5) din TFUE, respectiv dacă UE a încălcat 
prevederile privind excluderile anterior menționate. 

În ceea ce privește promovarea negocierilor colective, Curtea apreciază că dispozițiile art. 4 din Directivă 
nu afectează în mod direct stabilirea salariilor și nici autonomia partenerilor sociali, întrucât acestea nu impun 
rezultate concrete, ci doar creează un cadru favorabil dialogului social. Curtea subliniază că aceste prevederi nu 
aduc atingere dreptului de asociere, în sensul strict în care acesta este protejat de tratate, iar art. 4 din Directiva 
atacată nu reglementează conținutul și nici nu prevede rezultatul negocierilor colective, impunând, cel mult, 
obligații de mijloace, nu obligații de rezultat pentru statele membre.

Analiza Curții este diferită în cazul art. 5, care se aplică doar statelor care au reglementat un salariu minim legal. 
Deși recunoaște marja largă de apreciere lăsată statelor membre, Curtea constată că anumite obligații impuse 
de acest articol depășesc limitele competenței Uniunii. Astfel, stabilirea unor criterii minime obligatorii pentru 
determinarea salariului minim, precum și interdicția reducerii acestuia prin mecanisme automate de ajustare 
sunt considerate forme de intervenție directă în stabilirea remunerațiilor, domeniu exclus de la armonizarea 
europeană. Prin faptul că se reglementează aceste elemente în procedurile de stabilire și de actualizare a salariilor 
minime legale, UE a stabilit o cerință care privește elementele constitutive ale acestor salarii, Curtea stabilind 
că această cerință are incidență directă asupra nivelului salariilor respective, iar acest aspect este independent de 
relevanța elementelor menționate la nivel național, ținând seama de condițiile socioeconomice care prevalează 
în statele membre. Deci, art. 5 alin. (2) din Directivă este stabilit de către CJUE ca determinând o armonizare a 
unei părți a elementelor constitutive ale acestor salarii și, prin urmare, o interferență directă a dreptului Uniunii 
în stabilirea remunerațiilor.
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Art. 5 alin. (3) din Directivă se referă la faptul de a permite statelor membre să folosească un mecanism 
automat de ajustare a indexării salariilor minime legale și face trimitere la dreptul intern și la practicile naționale 
în ceea ce privește criteriile adecvate pe care trebuie să se întemeieze acest mecanism, utilizarea unui astfel de 
mecanism fi ind legată de cerința „ca aplicarea mecanismului respectiv să nu conducă la o scădere a salariului 
minim legal”. Or, o astfel de clauză de menținere a nivelului salariilor minime legale în statele membre care 
utilizează un mecanism automat de ajustare a indexării acestor salarii duce la o interferență directă a dreptului 
Uniunii în stabilirea remunerațiilor în cadrul acesteia, fi ind deci contrară prevederilor acestuia, respectiv 
încălcând art. 153 alin. (5) din TFUE.

Cu privire la dreptul de asociere, Curtea subliniază că acesta trebuie delimitat de dreptul la negociere colectivă, 
cele două nefi ind identice din punct de vedere juridic ‒ noțiunea de „drept de asociere”, prevăzută la art.153 
alin. (5) din TFUE trebuie interpretată în sensul că se referă la libertatea lucrătorilor și a angajatorilor de a 
constitui sau de a dizolva organizații, inclusiv sindicate, sau de a adera ori nu la acestea, fără a acoperi însă 
măsuri care reglementează dreptul de negociere colectivă între angajatori și lucrători. În consecință, dispozițiile 
Directivei care vizează protejarea negocierilor colective nu pot fi  califi cate ca ingerințe directe în libertatea 
de asociere. Dreptul de asociere constituie o condiție prealabilă pentru exercitarea dreptului la negociere 
colectivă, dar nu se poate concluziona expres de aici că dreptul de liberă participare la negocierea colectivă, 
ca element inerent dreptului de asociere, ar fi  exclus în acest temei din competențele Uniunii, conform cu 
art. 153 alin. (5) din TFUE, întrucât la art. 153 alin. (1) lit. (f ) din TFUE se conferă în mod explicit legiuitorului 
Uniunii competența de a adopta măsuri privind „reprezentarea și apărarea colectivă a intereselor lucrătorilor și 
angajatorilor, inclusiv administrarea comună”.

Văzând motivarea CJUE în cererea de anulare a Directivei formulată de Danemarca, pare evident că 
instanța europeană se poziționează într-o zonă favorabilă protecției lucrătorilor din UE, mai ales având în 
vedere discrepanțele fi nanciare între salariile minime la nivelul statelor membre. Deși nu poate oferi soluții de 
uniformizare sub aspect economic, Directiva introduce criterii mai clare de protecție a angajaților, iar validarea 
CJUE confi rmă faptul că această direcție reprezintă o prioritate pentru instituția europeană, normele din TFUE 
fi ind necesar a fi  interpretate cu bună-credință și având în vedere imaginea de ansamblu a reglementării, dar și 
a efectelor sale practice. 

Adoptarea Directivei (UE) 2022/2041 marchează efortul Uniunii Europene de a consolida protecția 
veniturilor lucrătorilor, prin stabilirea unor repere comune privind adecvarea salariului minim. Fără a uniformiza 
nivelurile salariale, actul european obligă statele membre să utilizeze criterii obiective în evaluarea și revizuirea 
salariului minim și să asigure un proces decizional deschis, bazat pe consultarea partenerilor sociali. Impactul 
Directivei este semnifi cativ atât din punct de vedere social, prin combaterea sărăciei în muncă, cât și economic, 
mai ales pentru statele cu niveluri salariale reduse, care pot astfel reduce decalajele față de media Uniunii.
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