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in conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d) din Constitutia Romdniei si ale
art. 15 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea
institufiei Avocatul Poporului, republicata, & transmitem aldturat, exceptia de
neconstitufionalitate a prevederilor art. 9, art. 14 lit. ¢') — ) gi art. 28 din
Ordonanta de urgenti a Guvernuolui nr. 1/1999 privind regimul stirii de
asediu §i regimul stirii de urgenti, cu modificarile si completiirile ulterioare,
publicatid in Monitorul Oficial al Roméniei, Partea I, nr. 22 din 21 ianuarie
1999 si ale Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 34/2020 pentru
modificarea si completarea Ordonantei de urgentid a Guvernului or. 1/1999
privind regimul starii de asediu si regimul stirii de urgentdi, publicatid in
Monitorul Oficial al Roméniei, Partea I, nr. 268 din data de 31 martie 2020, in
ansamblul siu.
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in conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d) din Constitutia Romaniei §i ale
art. 15 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea

institutiei Avocatul Poporului, republicati,

Avocatul Poporului formuleaza prezenta

EXCEPTIE DE NECONSTITUTIONALITATE
referitoare la prevederile art. 9, art. 14 lit. ¢') — f) si art. 28 din Ordonanta de
urgentd a Guvernului nr. 1/1999 privind regimul stdrii de asediu si regimul starii
de urgentd, cu modificdrile si completdrile ulterioare, si la Ordonanta de urgentd a
Guvernului nr. 34/2020 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgenti
a Guvernului nr. 1/1999 privind regimul stdrii de asediu si regimul stdrii de
urgentd, in ansamblul sdu

L Dispozitiile art. 14 lit. ¢c') — f) din Ordonanta de urgenti 2 Guvernului
nr. 1/1999 privind regimul stirii de asediu si regimul stirii de urgenti, aprobati
prin Legea nr. 453/2004 cu modificirile si completirile ulterioare, sunt
neconstitutionale prin raportare la art. 1 alin. (4), art. 61 alin. (1) art. 53 alin. (1),
art. 73, art. 115, art. 126 alin. (2), art. 129 si art. 131 alin. (2) din Constitutie;

II. Prevederile art. 9 si art. 28 din acelasi act normativ aduc atingere
dispozitiilor.art. 1 alin. (5) si art. 23 alin. (11) din Constitutie;

IIL. Ordonanta de¢ urgentid a Guvernului nr. 34/2020 pentru modificarea si
completarea Ordonantei de urgenti a Guvernului nr. 1/1999 privind regimul starii
de asediu §i regimul stéiirii de urgenti, publicati in Monitorul Oficial al Roméaniei,
Partea I, nr. 268 din data de 31 martie 2020, este neconstitutionali in ansamblul
sdu prin afectarea drepturilor fundamentale cu incilcarea prevederilor art. 115
alin. (6) din Constitutie, din perspectiva urmiitoarelor
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MOTIVE DE NECONSTITUTIONALITATE

I. Prevederile art. 14 lit. ¢') — f) din Ordonanta de urgentd a Guvernului
nr. 1/1999 sunt neconstitutionale prin raportare la art. 1 alin. (4), art. 61 alin. (1)
art. 53 alin. (1), art. 73, art. 115, art. 126 alin. (2), art. 129 si‘art. 131 alin. (2) din
Constitutie, intruciit permit Presedintelui Roménici si legifereze in domenii pentru
care Legea fundamentalii cere interventia legiuitorului primar:sau a celui delegat
prin modificarea unor legi organice si prin restrangerea efectivi a exercitiului
drepturilor omului.

Potrivit dispozitiilor art. 93 alin. (1) din Constitutie ,,Presedintele Romdaniei
instituie, potrivit legii, starea de asediu sau de urgentd (...)”. In jurisprudenta sa, Curtea
Constitutionald arata ci legea, ca act juridic al Parlamentului, reglementeaz3 relatii sociale
generale, fiind, prin esenta si finalitatea ei.constitutionald, un act cu aplicabilitate
generald. Prin definitie, legea, ca act juridic 'de putere, are caracter unilateral, dand
expresie exclusiv vointei legiuitorului, ale carei confinut si forma sunt determhlate' de
nevoia de reglementare a unui anumit domeniu de relatii sociale si de specificul acestuia.

Mai mult, ,.legea, in acceptiunea sa restrdnsd, este actul juridic al parlamentului,
elaborat in conformitate cu Constitufia, potrivit unei proceduri prestabilite si care
reglementeazd relatiile sociale cele mai generale si cele mai importante”..

De altfel, legea in temeiul céreia legiuitorul constituant a stabilit cd Presedintele
instituie starea de asediu ‘sau stare de urgentd (in concret, Ordonanta de urgentd a
Guvernului nr. 1/1999) trebuie sé se afle intr-un raport de conformitate cu Constitutia, si
sé fie armonizatd cu litera'si spiritul acesteia®. In context, este obligatoriu ca Ordonanta
de urgenti a ‘Guvernului nr. 1/1999 si cuprindd norme care si corespunda
reglementirilor constitutionale, pentru ca celelalte acte juridice emise de alte organe

ale statului sa se subordoneze din punct de vedere al eficacititii lor juridice, in

exercitarea atributiilor constitutionale.

! Muraru I., Tandsescu E.S., Drept constituftonal si institutii politice, Volumul II, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2004, p.205
2 Op.cit., p.205



Conform normelor constitutionale, Presedintelui Roméniei, avind ca functie de
bazd cea executivd, i se recunosc, in materie legislativa, doar atributii In privinta
promulgdrii legilor (art. 77); are dreptul de a cere, o singurd datd, reexaminarea legii;
semneazd legile In vederea publicdrii lor in Monitorul Oficial; poate sesiza Curtea
Constitutionald in legaturd cu neconstitutionalitatea legilor, potrivit art. 146 lit. a) sau in
legaturd cu conflicte juridice de naturd constitutionald, potrivittart. 146 lit. e) din
Constitutia revizuita, fard ca prin aceasta sa ii fie recunoscut attibutia de legiferare.

In privinta puterii legiuitoare, prevederile art. 61 alin. (1) din Constitutie stabilesc
ca ,Parlamentul este organul reprezentativ suprem “al_poporului romin $§i unica
autoritate legiuitoare a tirii’, iar competenta de legiferare a acestuia cu privire la un
anumit domeniu nu poate fi limitata daca legea astfel adoptata respectd exigentele Legii
fundamentale (Decizia nr. 308/2012).

Pe langa monopolul legisiativ al Parlamentului, Constitutia, in art. 115, consacra
delegarea legislativa, in virtutea cireia Guvernul poate emite ordonante simple [art.
115 alin. (1)-(3)] sau ordonante de urgenta [art. 115 alin. (4)- (6)]. Astfel, transferul
unor atributii legislative cétre autoritatea executiva se realizeaza printr-un act de vointa al
Parlamentului ori, pe cale constitutionald,-in situatii extraordinare, si numai sub control
parlamentar. in sensul celor de mai sus, a se vedea Deciziile nr. 68/2017 si nr. 686/2010.

Dar nici macar prin delegarea legislativa exceptionala, adica prin ordonante de
urgenta, Guvernul nu are voie sa afecteze in sens negativ drepturile si libertatile
constitutionale, adica sa restranga exercitiul lor, Curtea Constitutionala pronuntandu-se in
acest sens in jurisprudenta sa.

Daca legiuitorul constituant ar fi considerat ca prin decret, ca act
administrativ normativ, Presedintele poate legifera in perioada starii de urgenta sau
de asediu, ar fi prevazut in mod expres un tip de delegare legislativi, asa cum a
reglementat-o in cazul celeilalte autorititi executive, Guvernul.

De_altfel, in litcratura dc specialitate’® s-a subliniat rolul esential al
Parlamentului in perioada stirii de urgenti, rol stabilit chiar in cuprinsul art. 93
din Constitutie, cu denumirea marginala “"Mdsuri exceptionale”, doctrina retinand

ci_,,in cazul in care Parlamentul nu se afli in sesiune ordinard, el trebuie sa

3 Muraru I., Tanisescu E.S. (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2008, p.861.
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Sfunctioneze in sesiune extraordinard pe toatd durata declardri stirii de asediu sau a
starii de urgentd. Este o mdsurd care constituie o garantie impotriva oricdror excese
sau abuzuri care s-ar face din partea executivului i, totodatd, o continuitate in plan
legislativ a Parlamentului ca organ de legiferare a tirii. Este posibil ca.in astfel de
momente sd fie nevoie de luarea unor mdsuri exceptionale de restrangere a exercitivlui
unor drepturi sau libertiti ale cetitenilor, iar acest lucru nu se poateface decit prin
lege, conform art. 53 din Constitutie”,

Aceasta este ratiunea obligarii Parlamentului, prin Constitutie, sa functioneze
pe toata durata declararii starii de asediu sau a stirii de urgenta, avind posibilitatea
de a legifera in orice domeniu, inclusiv in cel al restrangerii exercitiului unor
drepturi si libertati cu respectarea art. 53 alin (1) si (2) din Constitutie.

Consideram ca norma legala criticata este afectata de un viciu de
constitutionalitate de vreme ce a permis Presedintelui Roméniei, organ al puterii
executive, sa edicteze norme care intria in competenta legislativa a Parlamentului.
Aceasta cu atit mai mult cu cit prin Decretul Presedintelui Romaniei nr. 195/2020
privind instituirea stirii de urgenti pe teritoriul Romaniei si prin Decretul privind
prelungirea starii de urgenta pe teritoriul Romaniei au fost restrinse temporar, in
mod expres dar si implicit, o serie de drepturi: dreptul Ia libera circulatie, dreptul Ia
munci, dreptul la invitituri, accesul liber la justitie, dreptul la grevi, dreptul la
viatd intima, familiali si privata, libertatea intrunirilor, dreptul la libera circulatie,
libertatea economica etc.;

in legiturd cu restringerea exercitiului unor drepturi la care face
referire art. 14 lit. d) din Ordonanta de urgenti a Guvernului nr. 1/1999,
trebuie precizat ¢a prevederile constitutionale ale art. S3 sunt univoce: exercifiul
unor drepturi sau al unor libertiti poate fi restrdns numai prin lege.

in ceea ce-priveste conceptul de "lege”, Curtea Constitutionala a retinut c3,
acesta are.mai multe intelesuri in functie de distinctia ce opereazi intre criteriul
formal saurorganic i cel material. Potrivit primului criteriu, legea se caracterizeazi
ca fiind un-act al autorittii legiuitoare, ea identificindu-se prin organul chemat si o
adopte-si. prin procedura ce trebuie respectatd in acest scop. Aceastd concluzie
rezultd din coroborarea dispozitiilor art. 61 alin. (1) teza a doua din Constitutie,

conform cérora "Parlamentul este [...] unica autoritate legiuitoare a tarii", cu
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prevederile art. 76, 77 si 78, potrivit carora legea adoptata de Parlament este supusa
promulgérii de cétre Presedintele Romdniei si intrd in vigoare la trei zile dupa
publicarea ei in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea I, dacd in confinutul sau nu
este prevdzutd o altd datd ulterioard. Criteriul material are in vedere continutul
reglementarii, definindu-se in considerarea obiectului normei, respectiv a naturii
relatiilor sociale reglementate. In ceea ce priveste ordonantele Guvernului, Curtea a
retinut cd, elabordnd astfel de acte normative, organul administrativ exerciti o
competenta prin atribuire care, prin natura ei, intra in sfera de competenta legislativa
a Parlamentului. Prin urmare, ordonanta nu reprezinta o'lege in sens formal, ci un act
administrativ de domeniul legii, asimilat acesteia/prin efectele pe care le produce,
respectind sub acest aspect criteriul material. in consecints, intruct un act juridic
normativ, in general, se defineste atét prin forin, cat si prin confinut, legea 1n sens
larg, deci cuprinzand si actele asimilate, este rezultatul combinarii criteriului formal
cu cel material.

Ca atare, rolul puterii leginitoare nu poate fi deturnat prin posibilitatea
oferiti Presedintelui de prevederile legale criticate de a edicta, prin decretul de
instituire a starii de urgenti sau stirii de asediu, dispozitii imperative privind
modalitatea concreti de restriangere a drepturilor si libertatilor constitutionale.

Prin decretul de instituire.a stirii de urgenta, fiind un act emis in temeiul
puterii de stat, Presedintele poate, cel mult, si organizeze executarea sau si execute,
in concret, legea, si anume Ordonanta de urgenti a Guvernului nr. 1/1991, deoarece
decretul, in sine, nu poate avea caracteristicile unei legi, ca act emis de Parlament.

Ca atare, Ordonanta de urgentdi a Guvernului nr. 1/1999 trebuia sa
reglementeze conditiile si procedura de wurmat, cu respectarea cadrului
constitutional care. configureazi atributiile Presedintelui Romaniei in domeniul
instituirii stirii de asediu sau stirii de urgenta, precum si a principiilor de separatie,
echilibru,si cooperare loialid intre autorititile publice, principii pe care deopotrivi

toate autorititile trebuie si le respecte in exercitarea atributiilor lor.

II. Dispozitiile art. 9 si art. 28 din Ordonanta de urgenti a Guvernului
nr. 1/1999 vin in contradictie cu prevederile art. 1 alin. (5) si art. 23 alin. (11) din

Constitutie.



a) Nesocotirea prevederilor art. 1 alin. (5) din Constitutie — Lipsa de
accesibilitate, previzibilitate si claritate a normei legale

Prin dispozitiile art. 28 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999,
astfel cum a fost modificat prin art, I pet. 1 din Ordonanta de urgenti a.Guvernului
nr. 34/2020, s-a reglementat in sensul: ,,(1) Nerespectarea prevederilor.art’ 9 constituie
contraventie §i se sanctioneazdi cu amendd de la 2.000 lei la 20.000 lei, pentru persoane
Sizice, si de la 10.000 lei la 70.000 lei, pentru persoane juridice. (2) Pe ldngd sanctiunea
contraventionald principald previzutd la alin. (1), in functie. de natura §i gravitatea
Japtei, se pot aplica si una sau mai multe dintre urmdtoarele sanctiuni contraventionale
complementare, previzute in ordonantele militare: a) confiscarea bunurilor destinate,
Jolosite sau rezultate din contraventie; b) interzicerea accesului prin aplicarea sigiliului
de cdtre organele abilitate; c) suspendarea temporara a-activitatii; d) desfiintarea unor
lucrdri; e) refacerea unor amenajdri”.

Din analiza intregului act normativ, astfel cum a fost modificat si completat prin
Ordonanta de urgenta nr. 34/2020, remarcam faptul cd Guvernul nu a previzut vreo
fapta contraventionald care si poatd fi'sanctionatd, ci s-a limitat s reglementeze, in
Capitolul VII: Sanctiuni, la art. 28 alin. (1), in mod generic, c@ ,nerespectarea
prevederilor art. 9 constituie contraventie (...)”. Art. 9 alin. (1) din Ordonanta de
urgenta nr. 1/1999, cuprins in Capitolul I: Dispozitii generale, instituie, in sarcina
conducitorilor autoritatilor publice, a celorlalte persoane juridice, precum §i persoanelor
fizice, obligatia de a respectagi-de a aplica toate masurile stabilite in ordonanta de urgent3
precitatd, in actele normative conexe, precum si in ordonantele militare sau in ordine,
specifice starii instituite.. Totodaté, potrivit art. 24 lit. ¢) din aceeasi ordonanti, in
continutul unei ordenante militare nu se pot stabili fapte contraventionale, 1ns&, printre
altele, aceasta poate cuprinde doar regulile §i mésurile speciale care se dispun in zena
in care s-a instituit starea de asediu sau starea de urgenti, precum si sanctiunile
aplicabile in cazul nerespectarii acestora.

De altfel, experienta prezentd demonstreazi ci, in privinta sanctiunilor care ar
putea fi aplicate pentru nesocotirea mésurilor dispuse prin ordonantele militare, emitentul
s-a rezumat sd prevadd cd nerespectarea mdsurilor previzute in acestea atrage

raspunderea disciplinard, civild, contraventionald sau penald, in conformitate cu



prevederile art. 27 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999, cu modificarile si
completcrile ulterioare®.

Este de remarcat ca, prin formularea genericd utilizatd la_art. 9 (a carui
nerespectare atrage raspunderea contraventionald) fapta contraventionald nu este
configurata prin lege, ci prin numeroase acte administrative de aplicare a legii (hotérari
de Guvem, ordonante militare, ordine si orice alte acte normative conexe) ale caror obiect
de reglementare vizeaza, in realitate, domenii distincte. Or, in ipoteza contraventiilor,
legiuitorul trebuie si indice in mod clar si neechivoc obiectul material al acestora in
chiar cuprinsul normei legale sau acesta sa poata fi identificat cu usurintd prin
trimiterea la un alt act normativ de rang egal cu ¢are textul sanctionator se afli in
conexiune, in vederea stabilirii existentei/inexistentei contraventiei.

in conlexl, rebuie remarcal ¢d, In considerarea starii de urgentd instituite, a fost
emis un numér considerabil de acte normative conexe specifice starii de urgenta, care
cuprind “masuri”’ in domenii variate (sinatate, economie, justitie), obligind atit agentii
constatatori, cét si persoanele fizice/juridice s identifice intr-un adevarat hatis legislativ
care sunt masurile (considerate de legiuitorul delegat ca fiind fapte contraventionale) a
caror nerespectare atrage raspunderea contraventionala.

In considerarea celor de mai sus, apreciem ca art. 28 din Ordonanta de urgenti
a Guvernului nr. 1/1999, cu modificirile si completarile ulterioare, este formulat intr-un
mod atét de general, incat normele legale sunt lipsite de previzibilitate si claritate, ceca
ce determind imposibilitatea destinatarului legii, si anume, persoana care ar incilca
prevederile art. 9 din ‘Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999°, de a-si stabili
conduita de urmat, in lipsa unei descrieri riguroase a unei fapte contraventionale.

Pentru a exemplifica lipsa de predictibilitate in reglementarea unor fapte si

sancfiuni contraventionale, ne oprim asupra unui singur act normativ conex stirii de

4 Art. 27 din Ordoanta de urgentd nr. 1/1999, cu modificérile §i completarile ultcrioare: ,/ncalcarea prevederilor
prezentei ordonanfe de urgentd sau a dispozitiilor ordonantelor militare ori a ordinelor emise pe timpul stidrii de
asediu §i alstarit de urgentd atrage raspunderea disciplinard, civild, contraventionald sau penald, dupd caz”.

> Art. 9 din Ordonanta de urgenti a Guvernului nr. 1/1999, cu modificarile §i completirile ulterioare: ,,(I)
Conducatorii-autoritdtilor publice, ai celorlalte persoane juridice, precum §i persoanele fizice au obligatia sd
respecte si.sd aplice toate mdsurile stabilite in prezenta ordonantd de urgen{d, in actele normative conexe, precum
si in ordonanfele militare sau in ordine, specifice starii instituite. (2) Conducdtorii autoritdtilor publice si
administratorii operatorilor economici care asigurd servicii de utilitate publicd in domeniile energetic, sdnitate,
agriculturd i alimentatie, alimentare cu apd, comunicatii §i transporturi au obligatia de a asigura continuitatea
Jurnizdrii servicitlor esentiale pentru populafie si pentru forfele destinate apdrarii™.
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urgentd instituite, si anume Ordinul ministrului sdnatatii nr. 414/12.03.2020 privind
instituirea masurii de carantind pentru persoanele aflate in situatia de urgentd de sanatate
publicd internationald determinata de infectia cu COVID-19 si stabilirea unor masuri in
vederea prevenirii si limitdrii efectelor epidemiei, conform caruia ,,NVerespectarea
mdsurilor de carantind, respectiv de izolare la domiciliu, precum_si furnizarea de

informatii false autoritdtilor se sanctioneazd conform legilor in vigoare”.

Aplicarea practici a acestui act normativ conex stirii de urgenti instituite
presupune stabilirea de catre destinatarii normei juridice atit a conduitei de urmat,
cat si a sanctiunilor care decurg din nerespectarea masurilor impuse. In ceea ce
priveste sanctiunea aplicabila (,,conform legilor in vigoare”) pot fi identificate doua
ipoteze de lucru pentru destinatarii normei juridice, astfel: i) nerespectarea méasurilor
atrage aplicabilitatea art. 9, art. 27 si art. 28 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.
1/1999, modificata si completatd, sau i) nerespectarea masurilor atrage aplicabilitatea
art. 30 lit. h) din Hotérarea Guvernului nr. 857/2011 privind stabilirea si sanctionarea
contraventiilor la normele din domeniul sanatatii publice, potrivit carora ,,Constituie
contraventii §i se sanctioneazd cu amendd de la 5.000 lei la 10.000 lei pentru persoanele
fizice, respectiv cu amendd de la 10.000ei la 30.000 lei pentru persoanele juridice
nerespectarea masurilor speciale.instituite in situatii epidemiologice deosebite’.

Observam, asadar, cd prevederile art. 9 si ale art. 28 din Ordonanta de urgenta
a Guvernului nr. 1/1999, cu.modificarile si completirile ulterioare, impun o
obligatie generali de a respecta anumite norme, fird a incrimina o fapta concretd, si
stabilesc sanctiuni contraventionale, fird a oferi minime criterii obiective in aplicarea
acestora in mod diferentiat:

Este evident;.cd, in acest fel, nu sunt inliturate elementele subiective sau
discretionare ce pot interveni in momentul in care agentul constatator interpreteazi si
aplicd normele legale, cuprinse in ordonantele militare sau in celelalte acte normative.
Practic, agentul constatator, trecand prin propriul filtru intelegerea masurilor dispuse prin
ordonantele militare, este pus in situatia s aprecieze, in mod discretionar, dacd o
anumitd atitudine a unei persoane fizice este sau nu contraventie, neavand la indeméana
repere clare ce i-ar putea contura fapta contraventionald. Astfel, textul legal criticat nu
individualizeazi vreo fapta contraventionald, desi cuantumul amenzilor contraventionale

a fost majorat considerabil, fiind introduse si sanctiuni contraventionale complementare,
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ceea ce poate determina aplicarea unor sanctiuni disproportionate in raport cu gravitatea
faptei.

In ceea ce priveste accesibilitatea legii, observam ca, din punct de vedere formal,
aceasta are in vedere aducerea la cunostinta publicd a actelor normative de rang
infraconstitutional si intrarea in vigoare a acestora. insa, pentru a fi indeplinitd cerinta de
accesibilitate a legii acest aspect nu este suficient, ci este necesar ca intre actele
normative care reglementeaza un anumit domeniu si existe atat o conexiune logica
pentru a da posibilitatea destinatarilor acestora si determine continutul domeniului
reglementat, cit si o corespondenta sub aspectul fortei lor juridice. Nu este, asadar,

admisi o reglementare disparata a domeniului sau care si rezulte din coroborarea

unor acte normative cu forta juridica diferiti.

In acest sens, trebuie avut In vederew faptul ci aplicarea sanctiunilor
contraventionale, respectiv sanctionarea propriv-zisd a subiectului de drept pentru
nesocotirea normelor de drept contraventional, are loc potrivit unor principii similar
sanctiunilor de drept penal. Curtea Constitufionald a retinut, in jurisprudenta sa,
principiul legalititii sanctiunilor contraventionale, principiul stabilirii unor
sanctiuni contraventionale compatibile cu conceptia moral-juridicd a societatii,
principiul individualizirii (personalizirii si proportionalititii) sanctiunilor
contraventionale, principiul personalititii sanctiunilor contraventionale si principiul
unicititii aplicarii sanctiunilor contraventionale (ne bis irn idem).

Principiul legalitatii presupune existenta unor norme de drept intermn suficient de
accesibile si in acelasi timp precise si previzibile in aplicarea lor, astfel cum reiese din
jurisprudenta constanti a Curtii Europene a Drepturilor Omului (Hotérdrea din 5 ianuarie
2000, pronuntatd. in Cauza Beyler impotriva Italiei, paragraful 109, si Hotérarea din 8
iulie 2008, pronuntatd in Cauza Fener Rum Patrikligi impotriva Turciei, paragraful 70).
Din aceastiperspectivd, principiul legalitifii implici o obligatie pozitivi a
legiuitorului de a reglementa prin texte clare gi precise. Cerinta de claritate a legii
vizeazd caracterul neechivoc al obiectului reglementirii, cea de precizie se referd la
exactitatea solutiei legislative alese si a limbajului folosit, in timp ce previzibilitatea legii
priveste. scopul si consecintele pe care le antreneazi. De asemenea, potrivit

principiului proportionalititii, toate sanctiunile principale sau complementare aplicate



contravenientului trebuie si fie dozate in functie de gravitatea faptei (Decizia nr.
732/2018 a Curtii Constitutionale).

Nerespectarea acestui principiu viciaza si aplicarea sanctiunilor contraventionale,
care trebuie realizatd cu respectarea criteriilor prevazute de art. 21° din Ordonanta
Guvernului nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor, referitoare la
limitele sanctiunilor, respectiv proportionalitatea sanctiunii cu gradul de pericol social al
faptei, tindndu-se seama de Imprejurdrile in care [apta a fost comisd, de modul si
mijloacele de savarsire, scopul urmdrit si urmarea produsd, circumstantele personale ale
contravenientului s.a. Ca atare, la stabilirea proportionalitatii. sanctiunii cu gradul de
pericol social al faptei, agentul constatator care aplica sanctiunea trebuie si aiba in vedere
atéit criteriile enuntate, precum si alte criterii speciale, dac este cazul.

Date fiind coordonatele constitutionale invocate si avind in vedere
importanta domeniului legiferat — stabilirea-unor fapte de natura contraventionala,
precum §i sanctionarea acestora — considerim ci se impune o reglementare

previzibild, accesibila si clara a faptelor de natura contraventionald, dar si a

sanctiunilor aferente.

b) Incilcarea prevederilor art/ 23 alin. (11) din Constitutie, prin rdsturnarea
sarcinii probei

In jurisprudenta sa, ‘Curtea Constitutionald a statuatci ,procesul-verbal de
constatare §i sanctionare’ a contraventiei se bucurd de prezumtia de legalitate, insd,
atunci cand este formulatd o plingere impotriva acesteia, este contestatd chiar
prezumtia de care se bucurd. In acest caz, instanta de judecatd competentd va administra
probele previzute de lege, necesare in vederea verificarii legalitdtii §i temeiniciei
procesului-verbal, Cel care a formulat plingerea nu trebuie sa isi demonstreze propria
nevinovdtie, revenind instantei de judecatd obligatia de a administra tot probatoriul
necesar [...].instantele de judecatd nu pot face aplicarea strictd a regulii onus probandi
incumbit actori, ci, din contrd, chiar ele trebuie sG manifeste un rol activ pentru aflarea
adevdrului din moment ce contraventia intrd sub incidenta art. 6 din Conventia pentru
apargrea drepturilor omului si a libertdtilor fundamentale. Prin urmare, nu se poate
sustine rdsturnarea sarcinii probei” (Decizia nr. 1084/2011). Asadar, considerentele

Curtii Constitutionale transmit in mod neechivoc faptul ca prezumtia de veridicitate a
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procesului-verbal contraventional nu poate fi situatd deasupra prezumtiei de
nevinovitie in plan procesual in lipsa unui minim registru probatoriu pe care si se
bazeze, neputind avea de plano valoare probanti absoluta.

Ne retine atentia si faptul cé instanta europeand nu a oferit un remediu explicit
pentru concilierea prezumtiilor, rezumandu-se la a propune doar o solutie interpretativa,
in sensul in care prezumtia de nevinovéfie, fiind una relativa, ar putea coexista cu alte
prezumtii relative existente intr-un anumit sistem de drept; cu conditia ca utilizarea
acestora din urm# si nu fie incompatibili cu garantiile dreptului la apirare, iar
limitele rezonabile si principiul proportionalitatii sa fie analizate de la caz la caz.

Or, in lipsa definirii confinutului constitutiv §1 juridic al faptelor ce constituie

contraventii din prisma prevederilor art. I pct. 1'din Ordonanta de urgenti a
Guvernului nr. 34/2020, care sd excluda aplicarea arbitrara a sanctiunilor, atét agentul
constatator, cét si instanta de judecatd se vor aflain situatia de a aprecia, in afara unor
criterii obiective, asupra oricérei faptei savéssite de contravenient. Practic, In urma
controlului realizat de agentul constatator; acesta va incadra atitudinea persoanei fizice ca
fiind faptd contraventionals, pe care o va, inscrie in procesul-verbal. in atare context,
contravenientul va fi pus in situatia si-gi demonstreze nevinovitia, prin faptul cd nu a
savarsit fapta respectivé, care nu este descrisa in mod concret in nici un act normativ.
Insuficienta descriere a faptei. contraventionale nu permite persoanelor sé realizeze o
aparare eficientd in contradictoriu cu organul constatator, pundndu-le intr-o situatie de
inegalitate, respectiv de inferioritate fatd de organul administrativ, in ceea ce priveste
posibilitatea formuldrii~de apérari pentru dovedirea nelegalititii sau netemeiniciei
constatarilor efectuate in cuprinsul procesului-verbal de contraventie.
In aceastd situatie, sub aspect probator, prin lipsa unei norme concrete de
incriminare a faptei. contraventionale, este inversati sarcina probei, fiind prezumate a fi
reale aspectele retinute in procesele-verbale de constatare a contraventiei, urménd ca
persoana fizied/juridici — contravenientul — sa facd dovada contrara. Or, aceasta inversare
a sarcinii probei nu are nici o justificare, chiar si pe perioada starii de urgents, existand
riscul de_a spori numarul abuzurilor, dar si a eventualelor tensiuni dintre cetiteni si
autoritétile statutului competente si constatate contraventiile.

Subliniem faptul c&, sanctionarea contraventionald a unei persoane este asimilata

unei acuzatii In materie penald, aceasta bucurdndu-se de toate garantiile instituite in
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materie penald de art. 6 din Conventia europeand pentru apérarea drepturilor
omului si a libertitilor fundamentale, motiv pentru care este obligatoriu ca toata
aceastd materie, a contraventiilor, si fie caracterizatd de mai multd rigurozitate in
reglementarea faptelor contraventionale, care s nu permitd rdsturnarea prezumtiei de
nevinovitie.

Aceasti imprejurare are drept consecinta si punerea instantelor in imposibilitatea
de a realiza un control eficient si real de legalitate si temeinicie, in conditiile in care nu se
poate aprecia in ce masurd o anumitad faptd poate fi caracterizatd ca fiind de naturd
contraventionald sau nu, precum $i In ce mésurd sanctiunea contraventionala aplicata se
incadreaza in limitele previzute de lege, prin respectarea criteriilor de individualizare a
sanctiunii. Avand In vedere cele expuse, considerdm ca prezumtia de nevinovitie a
beneficiarului primar (contravenientul) ar trebui si primeze in raport cu prezumtia
de veridicitate a faptelor inscrise in procesul-verbal de constatare a contraventiei.
De altfel, potrivit art. 16 alin. (1) din Ordonanta Guvernului nr. 2/2001, printre
elementele pe care trebuie sid le cuprindd, In mod obligatoriu, procesul-verbal de
contraventie, regasim atdt descrierea faptei contraventionale, precum si aritarea
imprejurdrilor care pot servi la aprecierea gravitatii faptei, lipsa acestora atrigind nulitatea
procesului-verbal (art. 17 din acelasi act normativ).

Or, in situatia in care legiuitorul nu a dat dovadd de rigurozitate in stabilirea
continutului constitutiv al faptei.contraventionale, vitamarea produséd contravenientului
este de naturd s& impiedice identificarea faptei savarsite, incadrarea in drept, sanctiunea

.....

aplicabild, cu consecinta imposibilititii efectusrii apérarilor in cadrul procesului judiciar.
Astfel, contravenientului i'se’ creeazi o situatie cu mult mai grea decét aceea de care ar fi
beneficiat intr-un proces penal, prin incélcarea evidenta a unor garantii fundamentale ale
dreptului la apérare, garantii recunoscute la nivel international, in temeiul respectirii unei
prezumtii nici mécar legale, ci ndscute pe calea doctrinei si a jurisprudentei.

Pentru motivele expuse, consideram c& prin lipsa incriminérii concrete a unei fapte
ca fiind de naturd contraventionala, art. 9 si art. 28 din Ordonanta de urgenta a
Guvernului or. 1/1999, cu modificirile si completiirile ulterioare, aduc atingere si
prevederilor art. 23 alin. (11) din Legea fundamentali.

In final, subliniem c&, instabilitatea legislativi in materia contraventionala din

aceasta perioadd, determinati atit de modificarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.
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1/1999, cét si de emiterea unor acte normative de rang inferior (cum sunt ordonantele
militare, ordine s.a.), in practics, s-a dovedit a fi o cauza a abuzurilor. De altfel, modul
lacunar de reglementare a condus la necesitatea unor comunicéri provenite din partea
Ministerului Afacerilor Interne prin care au fost expuse lamuriri suplimentare asupra
continutului ordonantelor militare, masurilor dispuse, dar si a comportamentelor ce ar

putea reprezenta posibile incalcéri ale regulilor impuse.

III. Neconstitutionalitatea Ordonantei de urgentd a' Guvernului nr. 34/2020
pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 1/1999
privind regimul stirii de asediu §i regimul starii de urgentd, in ansamblul sdu, prin
afectarea drepturilor fundamentale cu incilcarea prevederilor art. 115 alin. (6) din
Cunstilutie.

Prin dispozitiile art. I pct. 1 si pct. 5 din actul normativ precitat care au modificat
prevederile art. 28 prin inserarea unor sanctiuni ‘contraventionale complementare de o
severitate fard precedent, si respectiv s-a introdus art. 33! in Ordonanta de urgenti a
Guvernului nr. 1/1999, este nesocotit si art. 115 alin. (6) din Constitutie. prin incalcarea

cerintei constitutionale care conditioneaza delegarea legislativa de respectarea interdictiei

privind afectarea drepturilor si‘ libertitilor constitutionale, precum si de interdictia

adoptarii unor masuri de trecere silifi a unor bunuri in proprietate publicd. Textele

criticate afecteazd art. 44, art. 41 si art. 31 din Constitutie, referitoare la dreptul de

proprietate privati. la munca si. protectia sociald a muncii si la informatie si vizeazi

masuri de trecere a bunurilor confiscate in proprietate publici.

Referitor la méasura confiscérii, de naturd a aduce atingere, in mod lipsit de
proportionalitate, dreptului de proprietate privats, trebuie precizat ci misura
dispusa reprezinta mai mult decit o limitare a dreptului de proprietate privata,
si anume chiar lipsirea proprietarului de dreptul siu, prin trecerea bunului in
proprietatea statului (2 se vedea in acest sens considerentul nr. 35 din Decizia nt.

197/2019-a Curtii Constitutionale).

In jurisprudenta sa recentd, Curtea Constitutionald a constatat ci misura

confiscirii constituie o privare de proprietate, asadar o preluare completd si
13
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definitiva a unui bun, titularul dreptului asupra acelui bun nemaiavand posibilitatea
exercitdrii vreunuia dintre atributele conferite de dreptul pe care il avea in
patrimoniul sau, iar nu o limitare a dreptului de proprietate.

Asadar, pentru a ajunge la concluzia ca prevederile legale criticate aduc
atingere dreptului de proprietate este necesar si verificim daca in acest caz de
limitare a dreptului de proprietate a fost respectat principiul proportionalitatii.

Potrivit principiului proportionalititii, orice masurd luatd trebuie s (ie
adecvata - capabild in mod obiectiv s duci la indeplinirea scopului, necesara -
indispensabild pentru Indeplinirea scopului si proportionalé, respectiv sd existe un
raport de proportionalitate intre mijloacele folosite si'scopulwvizat, ceea ce presupune
verificarea existentel unui just echilibru intre interesul general si imperativele
apardrii drepturilor fundamentale ale individului (in acest sens, a se vedea Deciziile
nr. 266/2013, nr. 662/2014).

Apreciem cd legiuitorul delegat nu a respectat caracterul adecvat si
proportional al masurilor adoptate pe calea ordonantei de urgentd, avand in vedere
maniera de reglementare a faptelor contraventionale extrem de evaziva si
generald, in lipsa unor repere clare si concise, agentul constatator va aplica atéit
sanctiunea contraventionalid principald a amenzii, al cirei cuantum a crescut
considerabil (in prezent cuantumul fiind de la 2.000 lei la 20.000 lei, pentru
persoane fizice, si de la 10.000 lei la 70.000 lei, pentru persoane juridice), cat si
sanctiunea contraventionald . complementari de confiscare a bunurilor
destinate, folosite sau rezultate din contraventie.

insa, raportat la.faptul ca pe linga confiscarea bunurilor destinate,
folosite sau rezultate din contraventie, care nu este clar in ce conditii se
realizeazi, sanctiunea aplicatd va cuprinde si o amenda contraventionali, care
ar putea fi excesivd, in conditiile in care legiuitorul nu a oferit agentului
constatator criterii pentru aplicarea progresiva a normelor legale. Asadar, este
evident ca aplicarea celor doui sanctiuni cumulative este de naturi si afecteze

in mod consistent si excesiv dreptul de proprietate al contravenientului.

Prevederile art. I pct. 5 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 34/2020,

prin care s-a introdus art. 33' in Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999,
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aduc atingere dreptidui la muncd si protectia sociald a muncii si dreptului la

informatie, raportat la art. 53 prin nerespectarea cerintei de proportionalitate in
restringerea temporard a exercitiului unor drepturi.

Desi a fost adoptat in stare de urgenta, consideram ci prin actul normativ criticat se
impunea ca masurile dispuse sa fie adecvate, necesare si proportionale.

Asadar, in vederea realizdrii testului de proportionalitate, este necesar si
analizim daca suspendarea aplicirii normelor legale referitoare la transparenta
decizionald si dialogul social in cazul proiectelor de acte normative, prin care se
stabilesc masuri aplicabile pe durata starii de asediu.saw.a starii de urgenta ori care
sunt o consecin{d a instituirii acestor stari, pe perioadastirii de asediu sau a stirii de
urgentd, este justificati de un scop legitim, daci este adecvatid acestul scop,
necesard $i dacd se pastreazii un just echilibru intre drepturile si interesele in
concurs pentru a fi corespunzétoare scopului urmarit.

Din analiza Preambulului Ordonantei de urgentia a Guvernului nr. 34/2020
s-ar putea identifica drept scop al acestei.masuri faptul ca ,, anumite proceduri care
sunt parte din lantul decizional, respectiv procedurile de transparentd decizionald in
administratia publicd si cele aferente dialogului social, astfel cum sunt prevdzute de
legislatia in vigoare, sunt de naturd a afecta rapiditatea cu care pot fi luate
mdsurile normative aplicabile pe durata stdrii instituite ori care sunt o consecintd a
instituirii acestei stari”.

De vreme ce scopul legiuitorului, constind in rapiditatea legiferérii, poate fi
atins prin reducerea termenelor previzute de procedurile de transparentd decizionala
si cele aferente dialogului social, masura inlaturfrii de la aplicare a normelor juridice
este una excesivd, ducnd la ruperea justului echilibru care trebuie si existe intre
drepturile si dnteresele in concurs, respectiv interesul statului de lua mésurile
necesare in vederea fluidizarii si simplificérii procedurilor, pe de o parte, §i dreptul
la munc#;si protectia sociald a muncii, precum si dreptul la informatie, pe de altd

parte.

in opinia noastrd, solulia legislativi crilicati (suspendarea aplicirii normelor
legale referitoare la transparenta decizionald si dialogul social) porneste de la
premisa cd procedurile de transparentd decizionald in administratia publica si cele
aferente dialogului social afecteazi celeritatea masurilor normative. Or, premisa de
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la care trebuie plecat este aceea cid statul de drept, chiar si in perioada stérii de
.urgentd, consacrd'o. seric de garaniii menite si asigure respectarea drepturilor si
+ libertatilor. cetatenilor, respectiv incadrarea autoritafilor publice in coordonatele
" *dreptului. 'ﬁxigeﬁ;teie .;s,tat‘u'l;ii;\_ de drept impun ca garantiile juridice ale'drepturilor
prevazute de Legéa ‘fundar‘rll‘entalﬁ in beneficiul cetitenilor sa fie utilizate potrivit
scopului pentru carc au fost instituite. In fclul accsta sc poatc ajunge la consolidarea

unei adevérate democratii constitutionale.

Prin urmare, avand in vedere competenta sa generald in privinta protectiei
drepturilor si libertatilor omului, Avocatul Poporului apreciazi cd argumentele de
neconstitutionalitate retinute justifici propuntarea de cdtre Curtea

Constitutionaldi a wunei solutii de admitere a prezentei exceptii de

neconstitutionalitate.

Avocatul }Zopo rului, B

%ﬁ@ 3 D

Renate WEBER
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