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EXCEPTIE DE NECON.

referitoare la Ordonanta de urgentd a Guvernu
de Management al Situatiilor de Urgentd,

modificdrile si

UTIONALITATE

1/2004 privind Sistemul National
batd prin Legea nr. 15/2005, cu

rile ulterioare,

Dispozitiile Ordonantei ta a Guvernului mr. 21/2004 privind Sistemul
National de Managemen ilor de Urgentid, aprobata prin Legea nr. 15/2005, cu
modificarile si completaril

alim. (5), art. 53 si art. 6

ioare, sunt neconstitutionale fatd de prevederile art. 1

if. (1) din Constitutie, din perspectiva urmaitoarelor

¢ MOTIVE DE NECONSTITUTIONALITATE

donanta de urgenti a Guvernului nr. 21/2004, aprobati prin Legea nr. 15/2005,

ificarile si completirile ulterioare, este neconstitutionald, prin raportare la art. 1

in. (4) si alin. (5), art. 53 si art. 61 alin. (1) din Constitutie, intrucit permite dispunerea
unor masuri de restringere a exercitiului unor drepturi fundamentale prin acte
administrative (regulamente, planuri, programe sau documente operative aprobate prin
decizii, ordine ori dispozitii) emise de organe eminamente administrative (Comitetul

National pentru Situatii de Urgenta, comitetele judetene pentru situatii de urgenta).



L Scurt istoric al procesului legislativ al Ordonantei de urgentd a Guverului nr.
21/2004

Pentru inceput, este important si remarcdm vointa legiuitorului delegat la adoptarea
Ordonantei de urgenti a Guvernului nr. 21/2004 privind Sistemul National de Management

al Situatiilor de Urgenta, cu modificarile si completarile ulterioare, asa cum rezulti di

si sandtdatii unui numdr din ce in ce mai mare de persoane, asa cum au fost ¢
§i seria de atentate teroriste din data de 11 martie 2004 din Spania, (...) s&impur@geglementarea
de ur]

de urgentd si in Romdnia, a unui sistem de management al situatiji r@entd, care sd ofere
un raspuns prompt si adecvat gravelor provocdri de acest gef potivat, in principal de faptul
cd ,,Romdnia nu ar dispune de o strategie globald coerentd deg@tiyne pentru diferitele tipuri de

urgentd, raspunsul insuficient al autoritdtilor publice, in situatii, ar putea afecta grav,

pe multiple, planuri, mediul, viata si sandtatea o onomia nationald”.

In acest sens, legiuitorul a arétat ca {

numai regimul stdrii de urgentd §i al st@¥ii ediu, se impune cu necesitate crearea cadrului
legislativ destinat sd stabileascd_so
gestionarii situatiilor de urgentd”.

in acest context, a d Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 21/2004, cu

modificarile si comple 10are, care reglementeazi Sistemul National de Management
al Situatiilor de @tﬁ, mai exact infiintarea, la nivel central si teritorial, a structurilor cu

atributii in domeniul ‘8€Stiondrii situatiilor de urgenta, respectiv de coordonare, planificare si
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a dispozitiile referitoare la infiintarea, organizarea si functionarea Sistemului
at Management al Situatiilor de Urgenta, din economia intregului act normativ precitat
zultd cd, aldturi de starea de urgenta si starea de asediu, consacrate si la nivel constitutional si

giferate prin altd ordonantd de urgents, legiuitorul delegat reglementeazi starea de alerti.

Aceasta nouad ,,stare” se instituie in conditiile in care existi o situatie de urgenta si presupune
luarea unor masuri si intreprinderea unor actiuni. Urmérind parcursul legislativ al Ordonantei de
urgentd a Guvernului nr. 21/2004, pentru decelarea intentiei legiuitorului, constatam c, in forma
initiald a textului, starea de alerta a fost preconizati ca o stare pe timpul careia "se pot dispune, cu

respectarea prevederilor art. 53 din Constitutia Romdniei, republicatd, mdsuri pentru



restrangerea unor drepturi sau libertdti fundamentale referitoare, dupd caz, la libera circulatie,
inviolabilitatea domiciliului, interzicerea muncii fortate, dreptul de proprietate privatd ori la
protectia sociald a muncii, aflate in strdansd relaie de cauzalitate cu situatia produsd si cu
modalitdfile specifice de gestionare a acesteia.(3) Mdasurile de restrdngere a exercitiului unor
drepturi sau al unor libertdfi previzute la alin. (2) trebuie si fie proportionale cu situatiile car

le-au determinat si se aplicd cu respectarea conditiilor §i limitelor previzute de lege.’

Ulterior, in urma cererii de reexaminare a Legii pentru aprobarea Ordonantciyde

urgentd a Guvernului nr. 21/2004, formulata de Presedintele Roméniei (pri
subliniat caracterul de stare exceptionala a starii de alertd) actul normatiy a
prin inlocuirea prevederilor exprese ale art. 4 alin. (2) privind ibilititga restrangerii

timpul stirii de alertd se pot dispune orice mdsuri care s, ecesare pentru inldturarea

exercitiului unor drepturi si libertati, cu formularea generica avz urmaterul continut: ”Pe
starii de fortd majord.”

2. fmcﬁlcareg principiului previzibilitdt i cousacrat de art. {1 alin. (5) din Legea

fundamentali

in opinia noastri, Ordonanta ta’a Guvernului nr. 21/2004, aprobati prin

Legea mr. 15/2005, cu modificirile tarile ulterioare, aduce atingere prevederilor

art. 1 alin. (5) din Constitutie, in onienta sa referitoare la caracterul previzibil al legii.

Examinand cuprin offamtei de urgenta criticate, retinem merespectaren de citre

legiuitor a principinly ilitiitii legii prin definirea defectuoasa a "stdrii de alertd”, care
neavand consac‘e constitutionald, presupune o circumstantiere detaliata, la nivel
&

infraconstitutidpal, a ilor in care se poate declara. Previzibilitatea cadrului legal de

ii de urgen{d constituie nu doar premiza legalitatii masurilor dispuse, ci si
drii drepturilor si libertatilor fundamentale, a céror restrangere poate fi realizata
ge $i numai in limitele impuse de prevederile art. 53 din Constitutie.
ceea ce priveste natura juridicd a stirii de alertd, prin definirea de cétre legiuitor a
stul concept, considerdm ca intelesul termenului de "stare de alerti”, pe care Guvernul a
incercat sa-1 explice prin prevederile art. 2 lit. f) din Ordonanta de urgenti 2 Guvernului nr.
21/2004, cu modificdrile si completdrile ulterioare, nu este clar, avand in vedere ca potrivit
textului ,starea de alertid - se declard potrivit prezentei ordonante de urgentd si se referd la
punerea de indati in aplicare a planurilor de actiuni §i mdsuri de prevenire, avertizare a

populatiei, limitare si inldturare a consecingelor situatiei de urgenta”.



Definitia presupune operatia logica de determinare a insusirilor proprii unui concept,
indicarea unor caracteristici pentru a fi identificati, motiv pentru care aceasti maniera de redacta
o definitie face ca norma legald si vini in contradictie cu prevederile art. 1 alin. (5) din
Constitutie. Or, din examinarea definitiei “stdrii de alertd”, constatim ca prin aceasta nu se
realizeaza o configurarea explicita a conceptului, prin indicarea insusirilor proprii starii de alerta

legiuitorul limitdndu-se la a stabili ca declararea stérii de alertd se realizeaza in conditiile

limitandu-se la a stabili, generic, conduita ulterioard declaririi ei, tand iMyuarea unor actiuni

C
si masuri. x
Caracterul eliptic al actului normativ si lipsa de rigodre detheacceptat intr-un domeniu

dr ri si libertati constitutionale,

atdt de important ca cel al restringerii exercitinlui un
cu atdt mai mult cu cat destinatarii normei j utopttati si cetdteni in egald masurd, au
obligatia de a cunoaste si de a aplica legea.

Este adevirat ca un act normativ ustiv in descrierea unei anumite conduite

lua orice masuriqfira a deliffuta concret in cadrul ciror repere legale se realizeazi activitatea de
executare a legii de cawg’autoritatile administrative. Astfel, autoritatile administrative chemate sa

¢ o . - S . .
ta sunt puse in situatia de a dispune orice tip de misuri apreciate ca fiind de

natura) s ture situatia de urgenti, in lipsa unor conditii, modalititi si criterii clare si
obi ¢ aplicare, stabilite de leguitorul primar.
3. Nerespectarea exigentelor constitutionale privind restringerea exercitiului

unor drepturi si libertdti consacrate de art. 53 din Legea fundamentali

in lipsa reglementirii la nivelul legislatiei primare a limitelor instituirii stirii de
alerti, ingerinta generati de aceastd stare poate viza drepturi fundamentale, respectiv

dreptul la libertate individuala, dreptul la liberi circulatie, dreptul la viati intim3, familial:

A



si privati, libertatea intrunirilor, munca si protectia sociala a muncii, libertatea economici
si altele.

Adoptarea unor masuri de restrangere a exercitiului unor drepturi se poate realiza numai
in conditiile strict si limitativ prevazute de art. 53 din Constitutie. Astfel, pentru ca restringerea si
poata fi justificatd, trebuie Intrunite, in mod cumulativ, cerinfele expres previzute de art. 53 di

Constitutie, si anume: - s fie previzuti prin lege; - si se impuna restringerea sa; - restr

sa se circumscrie motivelor expres previazute de textul constitutional, $i anume pentru: apa¥irea

securitdtii nationale, a ordinii, a sdnatatii ori a moralei publice, a drepturilor Nrtailor
aft n

cetitenilor; desfésurarea instructiei penale; prevenirea consecingelor unei ca, ale, ale

unui dezastru ori ale unui sinistru deosebit de grav; - s fie necesara intry@ socictate democratica;

- si fie proportionali cu situatia care a determinat-o; - sa fie aplic@n ediscriminatoriu;

- s nu aducd atingere existentei dreptului sau a libertatii. &(
a) Nerespectarea conditiei ca mdsura restringeriigxercitiului unor drepturi sa fie

previzuti prin lege

in planul legislatiei europene, care face in iggislatia internd, conform art. 11 din

Constitutie si are prioritate potrivit art.20 Legea findamentald, Conventia pentru apararea

drepturilor omului si a libertitilor fun ementeaza, in mod expres, prin dispozitiile

art. 8-11 faptul ca drepturile co rin aceste dispozitii pot face obiectul unor

limitari/restringeri. Aceste clauze e [previzute la alin. (2) al textelor mentionate] se

exprimd prin 3 conditii: ,, lege”, scop legitim urmarit si ,,necesar intr-o societate

democraticd”; ele trebdi etate iIn mod restrictiv din moment ce prevad o exceptie de la

dreptul reglementat la alin™(1) al textelor conventionale antereferite. La randul sau, primul
standard men nthiv ,prevazut de lege”, presupune doud componente esentiale, si
anume accesibi tez? si previzibilitatea legii, iar al doilea standard, scopul legitim urmarit, vizeaza
interdi€tia mentérii in legislatie a unor masuri arbitrare.

centrandu-ne exclusiv asupra conditiei ca ingerinta si fie prevazuti de lege,

ublifitem cd, intr-o bogaté jurisprudentd, Curtea Europeand a Drepturilor Omului a mentionat
portanta asigurdrii accesibilitatii si previzibilitatii legii, instituind si o serie de repere pe care
legiuitorul trebuie sé le aiba in vedere pentru asigurarea acestor exigente. Expresia "previzutd de
lege" impune, in primul rand, ca masura contestata s fie intemeiata pe dreptul intern. In al doilea
rand, aceasta face referire la calitatea legii in cauzi, impunand ca aceasta si fie formulata cu

suficienti precizie, astfel incat si fie accesibilid persoanei in cauzi, care trebuie, in plus, si

fie capabili sa prevada, intr-o mésuri care si fie rezonabili in circumstantele respective,




consecintele pe care le poate avea o anumiti actiune [a se vedea, intre alte hotarari, The Sunday
Times impotriva Regatului Unit (nr. 1), 26 aprilie 1979, pct. 49, seria A. nr. 30, si Michaud
impotriva Frantei, nr. 12.323/11, pct. 94-96 CEDO 2012]: ,,nu poate fi considerata «dege» decit
o norma enuntatd cu suficienti precizie, pentru a permite individului sa-si regleze conduita.

Individul trebuie sa fie in méisuri si prevadd consecintele ce pot decurge dintr-un a

determinat”; ,.0 norma este previzibild numai atunci cand este redactati cu suficienti preci

aga fel incét sd permita oricérei persoane — care, la nevoie poate apela la consultanta de specidli

Romaniei, 2000, Damman impotriva Elvetiei, 2005.

Aplicand aceste repere jurisprudentiale la actul normatj

completarile ulterioare, de a dispune ,,mdsuri si a
pentru inldturarea starii de fortd majord”
predictibilitate. in plus, potrivit art. 4 ctul normativ criticat ,,4Actiunile si mdsurile
prevazute la alin. (1), (2) si (3) se sta ulamente, planuri, programe sau in documente
operative aprobate prin decizii, o ispozitii emise conform reglementdrilor in vigoare”.

Prin emiterea uno inistrative cu caracter normativ, de rang infralegal, este
lipsita de rigurozitate, oferd #utoritatilor administrative o marja extrem de larga de apreciere si, in
acelasi timp, di (:M in privinta actiunilor $i masurilor ce pot fi dispuse. De altfel, in spatiul

. ®.. . . o - : . - ..
public au indrituite la aplicarea starii de alertd au sustinut deja cd sanctiunile

ele de reglementare secundara au, de obicei, un grad sporit de instabilitate, suportind
ari succesive in timp, delegarea implicitd, prin omisiunea deliberatd de reglementare la

el de norma primard, a atributiei de reglementare a continutului juridic al starii de alerti si a
masurilor necesare determind o stare de incertitudine juridica, cu consecinte prejudiciabile asupra
drepturilor persoanelor. Or, este de notorietate faptul ca actele administrative cu caracter normativ
pot fi emise numai pe baza si in executarea legii, trebuie sa se limiteze strict la cadrul stabilit de
actele pe baza si in executarea carora au fost emise si nu pot contine solutii normative care s

inlocuiasci legea.



Pe fondul unei legislatii primare deficitare, solutia legislativa prevazuta de art. 4 alin. (4)
din Ordonanta de urgentii a Guvernului nr. 21/2004, cu modificarile si completarile ulterioare,
contravine normelor de tehnica legislativa, de vreme ce, potrivit Legii nr. 24/2000 privind
normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative, republicata, actele normative

cu caracter subsecvent se emit numai pe baza si in executarea legii, trebuie s se limitez

strict la cadrul stabilit de actele pe baza si in executarea cirora au fost emise si pf
contine solutii care sii contravini prevederilor acesteia.

Prin urmare, pentru a respecta dispozitiile art. 1 alin. (5) din Constituti
normele legale criticate, ce reglementeaza dispunerea unor actiuni si luarea gnoryfiasus, trebuie
sd fie reglementate in mod previzibil si in limitele unor repere concrete e&‘nme riscul ca,
prin ingerinta autoritatilor administrative, masurile s capete carac uziv Sau restrictiv al unor

drepturi sau libertati.

Din perspectiva respectarii principiului legalititiil ¢ rat’ de art. 1 alin. (5) din
Constitutie, care prevede ¢ ,,[n Romdnia, respectarea titugi€l, a suprematiei sale si a legilor
este obligatorie”, in principiu, orice act norm buig' s indeplineascd anumite conditii

calitative, printre acestea numarandu-se previgzibilitateallceea ce presupune ci acesta trebuie si fie

precis, neechivoc, sa instituie norme cl ¢ si accesibile care sd-i permit sa fie aplicat,

in asa fel incat sd nu permita arbitr buzul. De asemenea, norma juridica trebuie sa

reglementeze in mod unitar, , ’sa stabileascd cerinte minimale aplicabile tuturor
destinatarilor si.
in concluzie, p aJii respectatd de cdtre destinatarii sdi, si anume de autoritiitile

administrative, noggnele legale care permit acestora sa constate o situatie de urgenta care ar putea

determina instifuirea “§#firii de alertd, pentru a impune actiuni si a lua masuri necesare si
proportion uig sd indeplineascd anumite cerinte de claritate si previzibilitate, astfel incat
acesti i sa Igi poatd adapta in mod corespunzitor conduita. In acest sens, statul de drept
i rematia Constitutiei, corelarea tuturor legilor si tuturor actelor normative cu aceasta.
Tocmai pentru ca textul actului normativ nu cuprinde in sine prevederi exprese si limitative
eritoare la restringerea exercitiului unor drepturi si libertati constitutionale, modalitatea de
redactare creeaza premisele unei aplicéri discretionare si de adoptare a unor masuri de restringere
a exercitiului drepturilor si libertatilor, aspect de natura sa contravina atit principiului securitatii

juridice, cat si principiului legalitatii restringerii exercitiului unor drepturi si libertiti.



Din examinarea cadrului legal privind declararea starii de alerta, retinem cu titlu
exemplificativ Hotararea nr. 1 din 27 ianuarie 2014 privind declararea starii de alertd in
judetele Braila, Buzéu si Vrancea si Hotararea nr. 2 din 29 ianuarie 2014 privind declararea
starii de alertd in judetele Ialomita, Calarasi, Constanta si Tulcea emise de Comitetul
National pentru Situatii de Urgentd, observand ca ambele acte administrative au cuprin
masuri exprese de restrangere a libertatii de circulatie.

Prin aceastd exemplificare urmarim sa demonstram ca, in lipsa unei reglemengari

clare, previzibile la nivelul legii, autoritatile administrative sunt in imposibili
unor masuri in vederea executdrii concrete a actului normativ de reglemoufare frimara,
situatie care determind aplicarea sa in mod discretionar. g\
Asadar, principiul securitatii juridice presupune ca dreptul ¢ previgibil si ca solutiile
N

juridice s& rimina relativ stabile. Cerinta previzibilititii no t a fost ridicatd, in

jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului si a Cyftii stiftitionale, chiar la rangul de

b) rivind proportionalitatea mdsurii restrangerii
exercitinlui unor drepturi prin lipsa unui termen-limitd pentru declararea starii de
urgentd

Stabilirea % mporale ale stirii de alertd este lasata tot la latitudinea autoritatilor
n

ediul hotarérii de declarare a starii de alerta care va cuprinde: a)baza

de aplicare; c)mdsurile dispuse; d)obligatiile cetdtenilor si ale operatorilor
ea ce priveste participarea la activitdfi in folosul comunitdfilor locale. in functie
situatiei de urgentd care a determinat declararea stirii de alertd, durata sau aria
cesi€ia se poate prelungi ori extinde sau restrange, dupa caz.

In ceea ce priveste caracterul temporar al restriingerii exercitiului unor drepturi, retinem
cd principiul proportionalitdtii, astfel cum este reglementat in ipoteza particulara a art. 53 din
Constitutie, presupune caracterul exceptional al restrangerilor exercitiului drepturilor sau
libertatilor fundamentale, ceea ce implica, in mod necesar, si caracterul lor temporar. Din
moment ce autoritétile publice pot recurge la restrangerea exercitiului unor drepturi in lipsa unor

alte solutii, pentru salvgardarea unor valori constitutionale, este logic ca aceastd masurd grava s



inceteze in conditiile si in termenul previzut de lege, cAnd cauza care a determinat dispunerea
masurii a Incetat. Din economia actului normativ criticat, observam ¢4 ingerinta in drepturile
fundamentale este afectati e un termen incert, lasat la latitudinea unor organe administrative, spre
deosebire de starea de urgentd unde exista o delimitare temporala a instituirii starii.

in lipsa prevederii unui termen pentru care se poate dispune starea de alerts, ba mai mul

.....

reglementarea posibilitatii extinderii acestuia prin act administrativ, se ajunge in ipoteza j

articolul 53 din Legea fundamentala.

4. Afectarea statutului de unicd autoritate legiuitoare ariamentului

in privinta puterii legiuitoare, prevederile art. 61 aligf'§l) din'€onstitutie stabilesc ci

wParlamentul este organul reprezentativ suprem al pdpo, man si unica autoritate

legiuitoare a firii”, iar competenta de legiferare a aceStia rivire la un anumit domeniu

nu poate fi limitata daca legea astfel adoptata igentele Legii fundamentale.

Pe langd monopolul legislativ al lui, Constitutia, in art. 115, consacra
delegarea legislativa, in virtutea cargi@ Guy€rnul poate emite ordonante simple [art. 115
alin. (1)-(3)] sau ordonante de ugge 15 alin. (4)- (6)]. Astfel, transferul unor atributii
legislative cétre autoritatea execut realizeaza printr-un act de vointa al Parlamentului ori,
il extraordinare, si numai sub control parlamentar. in sensul

ciziile nr. 68/2017 si nr. 686/2010.

pe cale constitutionala, in
celor de mai sus, a se v

Dar nici maear prip delegarea legislativa exceptionala, adica prin ordonante de urgenta,

Guvernul Vvoig sa restrangd drepturile si libertatile, in sensul de a afecta in sens negativ

tile constitutionale, Curtea Constitutionald pronuntandu-se in acest sens in

in virtutea textelor constitutionale mentionate, Parlamentul si, prin delegare legislativa,

conditiile art. 115 din Constitutie, Guvernul au competenta de a institui, modifica si abroga

norme juridice de aplicare generald. Autoritifile administratiei publice nu au o asemenea
competentd, misiunea lor fiind aceea de a asigura executarea legilor.

Potrivit art. 7 alin. (2) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 21/2004, aprobata

prin Legea nr. 15/2005, modificata si completatd, sunt organisme interinstitutionale de sprijin

al managementului si se intrunesc semestrial si ori de cte ori situatia impune.



Organismul care decide, cu acordul primului-ministru, starea de alertd nationala sau la
nivetul mai multor judete este Comitetul National pentru Situatii de Urgentd. Conform art. 8!
din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 21/2004, aprobatd prin Legea nr. 15/2005,
modificatd si completatd, Comitetul national pentru situatii speciale de urgentd este

&

in functie de tipurile de risc gestionate sau functiile de sprijin repartizate in competenta

organism interministerial format din ministri si conducatori ai institutiilor publice c¢

cadru] Sistemului National de Management al Situatiilor de Urgenta, rolul ac

executlv: planificarea strategicd, monitorizarea permanenta si evaluar K ilt" de risc,
ameningarilor si vulnerabilitatilor, precum si coordonarea gesti{m&m r de urgentd

determinate de tipurile de risc stabilite prin hotarare a Guvern

Avénd in vedere .C i3 sa generala in privinta protectiei drepturilor si

libertétilor omului, AyocatulNPoporului apreciazi cé argumentele de neconstitutionalitate
retinute justifica eronu tar€a de citre Curtea Constitutionala a unei solutii de admitere

a prezentei exceptinde gfeconstitutionalitate,
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