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privind regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta, in ansamblul sau
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Cu participarea reprezentantului Ministerului Public, procuror Loredana Brezeanu.

1. Pe rol se afla solutionarea exceptiei de neconstitutionalitate a prevederilor art.9, art.14
lit.c)-f) si ale art.28 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si
regimul starii de urgenta si a ordonantei de urgenta, in ansamblul sau, precum si a Ordonantei de urgenta
a Guvernului nr.34/2020 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.1/1999
privind regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta, Tn ansamblul sau, exceptie ridicata direct de
Avocatul Poporului, care constituie obiectul Dosarul Curtii Constitutionale nr.522D/2020.

2. La apelul nominal se prezinta, pentru Avocatul Poporului, doamna consilier lleana Frimu,
cu imputernicire depusa la dosar.
3. Cauza fiind in stare de judecata, presedintele Curtii acorda cuvantul reprezentantului

autorului exceptiei, care solicita admiterea criticilor formulate, reiterand argumentele prezentate in actul de
sesizare a Curtii Constitutionale. In esent3, sustine ca prevederile art.14 lit.c1)-f) din Ordonanta de urgent&
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, Intrucat permit Presedintelui
Roméniei sa legifereze Tn domenii pentru care Legea fundamentald cere interventia legiuitorului primar
(Parlamentul Romaéniei) sau a celui delegat (Guvernul) prin modificarea unor legi organice si prin
restrangerea, in mod expres, dar si implicit, a mai multor drepturi fundamentale: dreptul la libera circulatie,
dreptul la munca, dreptul la invatatura, accesul liber la justitie, dreptul la greva, dreptul la viata intima,
familiala si privata, libertatea intrunirilor, dreptul la libera circulatie, libertatea economica.

4, Cu privire la dispozitiile art.9 si art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999,
autorul sesizarii apreciaza ca acestea vin in contradictie cu prevederile art.1 alin.(5) si ale art.23 alin.(11)
din Constitutie. Prin formularea generica utilizata la art.9, fapta contraventionala nu este configurata prin
lege, ci prin numeroase acte administrative de aplicare a legii (hotarari ale Guvernului, ordonante militare,
ordine si orice alte acte normative conexe) al caror obiect de reglementare vizeaza, in realitate, domenii
distincte. Or, in ipoteza contraventiilor, pentru a respecta principiul legalitatii, legiuitorul trebuie sa indice Tn
mod clar si neechivoc obiectul material al acestora in chiar cuprinsul normei legale sau acesta sa poata fi
identificat cu usurinta prin trimiterea la un alt act normativ de rang egal cu care textul sanctionator se afla
in conexiune, in vederea stabilirii existentei contraventiei. Este evident cd o asemenea maniera de
reglementare nu inlatura elementele subiective sau discretionare ce pot interveni in momentul in care
agentul constatator interpreteaza si aplicd normele cuprinse in ordonantele militare sau in celelalte acte
normative. Practic, agentul constatator, trecand prin propriul filtru intelegerea masurilor dispuse, este pus



in situatia sa aprecieze, in mod discretionar, daca o anumita conduita a unei persoane fizice este sau nu
contraventie, neavand la indeména repere clare ce i-ar putea contura fapta contraventionala.
Nerespectarea principiului nelegalitatii viciaza si aplicarea sanctiunilor contraventionale, care trebuie
realizata 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 imprejurarile in care fapta a fost comisa, de modul si
mijloacele de savarsire, scopul urmarit si urmarea produsa, circumstantele personale ale contravenientului.
Ca atare, la stabilirea proportionalitatii sanctiunii cu gradul de pericol social al faptei, agentul constatator
care aplica sanctiunea trebuie sa aiba in vedere atat criteriile enuntate, precum si alte criterii speciale, daca
este cazul.

5. Cu privire la incalcarea prevederilor art.23 alin.(11) din Constitutie, autorul sesizarii arata
ca, In lipsa definirii continutului constitutiv si juridic al faptelor ce constituie contraventii, sub aspect probator,
este inversata sarcina probei, fiind prezumate a fi reale aspectele retinute in procesele-verbale de
constatare a contraventiei, urmand ca persoana fizica sau juridica sa faca dovada contrara. Insuficienta
descriere a faptei contraventionale nu permite persoanelor sa realizeze o aparare eficienta in contradictoriu
cu organul constatator, punandu-le intr-o situatie de inferioritate fata de organul administrativ, in ceea ce
priveste posibilitatea formularii de aparari pentru dovedirea nelegalitatii sau netemeiniciei constatarilor
efectuate Tn cuprinsul procesului-verbal de contraventie.

6. Cu privire la Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2020, Avocatul Poporului sustine
ca aceasta este neconstitutionald, intrucat contravine prevederilor art.115 alin.(6) din Constitutie, respectiv
cerintei constitutionale care conditioneaza delegarea legislativa de respectarea interdictiei privind afectarea
drepturilor si a libertatilor constitutionale. Textele criticate afecteaza art.44, art.41 si art.31 din Constitutie,
referitoare la dreptul de proprietate privata, dreptul la munca si protectia sociald a muncii si dreptul la
informatie, si vizeaza masuri de trecere a bunurilor confiscate Tn proprietatea publica. Astfel, avand n
vedere maniera extrem de evaziva si generald de reglementare a faptelor contraventionale, in lipsa unor
repere clare si concise, agentul constatator va aplica atat sanctiunea contraventionala principala a amenzii,
al carei cuantum a crescut considerabil (pana la 20.000 lei, pentru persoane fizice, si pana la 70.000 lei,
pentru persoane juridice), cat si sanctiunea contraventionald complementara de confiscare a bunurilor
destinate, folosite sau rezultate din contraventie. Asadar, este evident ca aplicarea cumulativa a celor doua
sanctiuni este de natura sa afecteze in mod consistent si excesiv dreptul de proprietate al contravenientului.

7. De asemenea, prevederile art.l pct.5 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2020,
prin care s-a introdus art.33! in Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, care suspenda aplicarea
normelor legale referitoare la transparenta decizionala si dialogul social in cazul proiectelor de acte
normative prin care se stabilesc masuri aplicabile pe durata starii de asediu sau a starii de urgenta, aduc
atingere dreptului la munca si protectia sociald a muncii si dreptului la informatie, raportat la art.53, prin
nerespectarea cerintei de proportionalitate in restrangerea exercitiului unor drepturi fundamentale.

8. Reprezentantul Ministerului Public sustine respingerea criticilor de neconstitutionalitate
formulate. Arata ca prevederile art.14 lit.c)-f) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 reprezinta
in realitate o expresie a dispozitiilor art.93 din Legea fundamentala care atribuie Presedintelui Romaniei
competenta instituirii starii de urgenta. Intregul articol da expresie rolului pe care il are Presedintele Statului,
de garant al independentei nationale, al unitatii si al integritatii teritoriale a tarii, precum si cel de a veghea
la buna functionare a autoritatilor, de a asigura in mod permanent buna functionare a institutiilor statului si
de a se implica Tn mod activ pentru a proteja cetatenii si bunurile lor Tn situatii exceptionale. Constitutia
impune obligativitatea pentru Presedinte de a solicita Parlamentului incuviintarea masurii adoptate, in cel
mult 5 zile de la luarea acesteia, fiind vorba, asadar, de competente legate ale Presedintelui Romaniei si
ale Parlamentului. In cazul de fat&, Parlamentul, prin Hotararea nr.3 din 19 martie 2020 si Hotararea nr.4
din 16 aprilie 2020, a Tncuviintat masura adoptata de Presedintele Romaniei privind instituirea starii de
urgentéa pe tot teritoriul Roméniei, precum si prelungirea cu 30 de zile a masurii initiale.

9. Reglementarea contraventiilor, prevazuta de art.28 raportat la art.9 din Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr.1/1999, trebuie analizata, de asemenea, prin filtrul situatiei de exceptie, si anume
starea de urgenta al carei sediu il reprezinta actul normativ mentionat anterior, iar cerinta unei configurari
in detaliu a faptelor ce constituie contraventie raméane un deziderat greu de atins in contextul precizat. De
altfel, Curtea Constitutionala a aratat ca in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului s-a statuat,
in mai multe cauze, ca, de exemplu, Hotararea din 25 august 1998, pronuntata in Cauza Hertel impotriva
Elvetiei, sau Hotararea din 20 mai 1999, pronuntatd in Cauza Rekvenyi Tmpotriva Ungariei, ca
previzibilitatea legii nu trebuie neaparat insotité de certitudini absolute, iar ,certitudinea, chiar daca este de



dorit, este insotita cateodata de o rigiditate excesiva, or, dreptul trebuie sa stie sa se adapteze schimbarilor
de situatie”. Totodata, prin Hotararea din 25 mai 1993, pronuntata in Cauza Kokkinakis impotriva Greciei,
Curtea europeana a apreciat ca legiuitorul nu poate opera cu concepte absolute, motiv pentru care
foloseste uneori notiuni vagi, care vor fi definite de jurisprudenta (Decizia nr.422din 4 iulie 2019, paragraful
31).

10. Referitor la critica vizand lipsa caracterului proportional si adecvat al amenzilor
contraventionale, reprezentatul Ministerului Public arata cd modificarea limitelor legale ale acestor sanctiuni
da expresie scopului preventiv si disuasiv al sanctiunii, fiind menita a descuraja eventuale incalcari ale
masurilor dispuse pe perioada starii de urgenta. Curtea Constitutionald nu are rolul de legiuitor pozitiv,
astfel ca, in virtutea atributiilor sale constitutionale, nu poate modifica dispozitile legale criticate prin
stabilirea unor alte limite de sanctiune. Pe de alta parte, in masura in care, in aplicarea concreta a legii, se
ajunge la o sanctionare disproportionata in raport cu circumstantele reale si personale ale cauzei, instantele
de judecata, investite cu solutionarea plangerii impotriva procesului-verbal, in virtutea plenitudinii de
competenta, au posibilitatea sa efectueze un control concret de proportionalitate asupra sanctiunii aplicate.
In consecinta, eventualele abuzuri din partea agentilor constatatori la care face referire Avocatul Poporului
vor putea fi sanctionate de instantele competente investite cu plangerile formulate impotriva proceselor-
verbale de contraventie, existand, asadar, suficiente garantii procedurale care sunt pastrate si pe durata
starii de urgenta.

11. Cu privire la Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2020, se apreciaza ca restrangerile
instituite nu afecteaza drepturile fundamentale in substanta lor si nu le golesc de orice continut juridic.
Dimpotriva, masurile de restrangere a exercitiului unor drepturi fundamentale sunt luate cu respectarea
dispozitiilor art.53 din Constitutie, care accepta o atare posibilitate, pentru apararea unor valori deosebit de
importante, precum securitatea nationala, ordinea si sanatatea publica. Legiuitorul delegat, actionand in
limitele competentei sale constitutionale, a reglementat pe durata starii de urgenta conditiile de exercitare
a unor drepturi si libertati fundamentale. Aceasta interventie a Guvernului a fost determinata de o situatie
extraordinara cu caracter obiectiv, care periclita valori prevazute de art.53 alin.(1) din Constitutie, astfel ca
apare ca necesara intr-o societate democratica, fiind menita sa protejeze viata si sanatatea cetatenilor. De
asemenea, raportul de proportionalitate este pastrat, intrucat masurile dispuse nu afecteaza substanta
drepturilor fundamentale si au o durata limitata temporar.

12. Sanctiunea contraventionala complementara a confiscarii bunurilor destinate, folosite sau
rezultate din contraventie este conforma art.44 alin.(9) din Constitutie, prin art.284 alin.(2) din Ordonanta
de urgenta a Guvernului nr.1/1999, introdus prin Ordonanta de urgentéd a Guvernului nr.34/2020, legiuitorul
delegat prevazand ca, in cazul anularii sau constatarii nulitatii procesului-verbal de contraventie, instanta
judecatoreasca dispune sa se achite celui in drept o despéagubire care se stabileste in raport cu valoarea
de circulatie a bunurilor la momentul confiscarii.

13. Suspendarea aplicarii normelor legale referitoare la transparenta decizionala si a dialogului
social Tn cazul proiectelor de acte normative prin care se stabilesc masuri aplicabile pe durata starii de
asediu sau de urgenta este consideratd o masura necesara, justificatda de un scop legitim, prevenind
eventualele Tntarzieri in dinamica procesului legislativ in contextul situatiei extraordinare care, prin ea
insasi, reclama adoptarea unor masuri urgente, adaptate unei situatii de fapt in continua schimbare. De
altfel, potrivit art.31 alin.(3) din Constitutie, dreptul la informatie poate fi exercitat in anumite limite si nu
trebuie sa prejudicieze securitatea nationald. Or, starea de urgenta intereseaza tocmai valori care se
circumscriu securitatii nationale si, potrivit dispozitiilor constitutionale, rezida intr-o limita a exercitarii
dreptului, motiv pentru care si aceasta critica este neintemeiata.

14. In ceea ce priveste dreptul la munca si protectie sociala, reprezentatul Ministerului Public
apreciaza ca autorul exceptiei nu indica in mod concret masurile legislative care considera ca afecteaza
substanta acestui drept, iar Curtea Constitutionald nu se poate substitui autorului exceptiei, prin
completarea motivarii exceptiei de neconstitutionalitate, care este, sub acest aspect, nemotivata.

15. Magistratul-asistent-sef refera asupra faptului ca la dosarul cauzei, in timpul sedintei
publice de judecata, a fost depusa, prin intermediul Compartimentului grefa, registratura si arhiva al Curtii
Constitutionale, o cerere de interventie accesorie, transmisa, pe adresa oficiala de mail a instantei, de
domnul Marian Stefanescu. Cererea de interventie este formulata in temeiul art.61 alin.(3) din Codul de
procedura civila, in sprijinul apararii argumentelor autorului exceptiei de neconstitutionalitate.

16. Presedintele da cuvantul reprezentantului Ministerului Public asupra cererii formulate.
Procurorul solicita respingerea cererii de interventie accesorie, aratand ca procedura interventiei voluntare
este aplicabila doar in procesul civil, iar nu si in fata jurisdictiei constitutionale.



17. Curtea, deliberand, respinge cererea de interventie formulata, intrucat dispozitiile art.61-
67 din Codul de procedura civila, referitoare la cererile voluntare de interventie, sunt aplicabile doar in ceea
ce priveste procesul civil, iar nu si in fata Curiii Constitutionale, care fsi exercita atributiile potrivit unei
proceduri jurisdictionale autonome.

CURTEA,
avand in vedere actele si lucrarile dosarului, constata urmatoarele:
18. Cu Adresa nr.6786 din 16 aprilie 2020, Avocatul Poporului a sesizat Curtea

Constitutionala cu exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art.9, art.14 lit.c?) - f) si ale art.28
din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii
de urgenta, precum si a Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.34/2020 pentru modificarea si
completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si
regimul starii de urgenta, in ansamblul sau. Sesizarea a fost formulatd in temeiul art.146 lit.d) din
Constitutie si al art.15 din Legea nr.47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale, a fost
fnregistrata la Curtea Constitutionala cu nr.2077 din 16 aprilie 2020 si constituie obiectul Dosarului
nr.522D/2020.

19. In motivarea sesizarii de neconstitutionalitate, Avocatul Poporului formuleaza critici
de neconstitutionalitate extrinseca si critici de neconstitutionalitate intrinsecéa in ceea ce priveste dispozitiile
normative cuprinse in Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 si in Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.34/2020.

20. Cu privire la prevederile art.14 lit.c')-f) din Ordonanta de urgentd a Guvernului
nr.1/1999, Avocatul Poporului apreciaza ca acestea 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,
intrucat permit Presedintelui Romaniei sa legifereze in domenii pentru care Legea fundamentald cere
interventia legiuitorului primar sau a celui delegat prin modificarea unor legi organice si prin restrangerea
efectiva a exercitiului drepturilor omului. in jurisprudenta sa, Curtea Constitutionala a stabilit ca legea, ca
act juridic al Parlamentului, reglementeaza relatii sociale generale, fiind, prin esenta si finalitatea ei
constitutionald, un act cu aplicabilitate generala. Prin definitie, legea, ca act juridic de putere, are caracter
unilateral, dand expresie exclusiv vointei legiuitorului, ale carei continut si forméa sunt determinate de nevoia
de reglementare a unui anumit domeniu de relatii sociale si de specificul acestuia.

21. Or, legea Tn temeiul careia legiuitorul constituant a stabilit ca Presedintele instituie starea
de asediu sau starea de urgenta (in concret, Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999) trebuie sa se
afle Tntr-un raport de conformitate cu Constitutia si sa fie armonizata cu litera si spiritul acesteia. In context,
este obligatoriu ca Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 sa cuprinda norme care sa corespunda
reglementarilor constitutionale, pentru ca celelalte acte juridice emise de alte organe ale statului sa se
subordoneze din punctul de vedere al eficacitatii lor juridice, in exercitarea atributiilor constitutionale.

22. Conform normelor constitutionale, Presedintelui Roméaniei, avand, ca functie de baza,
functia executiva, i se recunosc, in materie legislativa, doar atributii Tn privinta promulgarii legilor, a dreptului
de a cere, o0 singura data, reexaminarea legii, a semnarii legilor Tn vederea publicarii lor in Monitorul Oficial,
a dreptului de a sesiza Curtea Constitutionala in legatura cu neconstitutionalitatea legilor, potrivit art.146
lit.a), sau Tn legatura cu conflicte juridice de natura constitutionald, potrivit art.146 lit.e) din Constitutie, fara
ca prin aceasta sa ii fie recunoscuta atributia de legiferare.

23. In privinta puterii legiuitoare, prevederile art.61 alin.(1) din Constitutie stabilesc c&
.Parlamentul este organul reprezentativ suprem al poporului romén si unica autoritate legiuitoare a tarii’,
iar competenta de legiferare a acestuia cu privire la un anumit domeniu nu poate fi limitatd daca legea astfel
adoptata respecta exigentele Legii fundamentale (Decizia nr.308din 28 martie 2012). Pe 1anga monopolul
legislativ al Parlamentului, Constitutia, in art.115, consacré delegarea legislativa, in virtutea careia
Guvernul poate emite ordonante simple [art.115 alin.(1)-(3)] sau ordonante de urgenta [art.115 alin.(4)-(6)].
Astfel, transferul unor atributii legislative catre autoritatea executiva se realizeaza printr-un act de vointa al
Parlamentului ori pe cale constitutionald, in situatii extraordinare, si numai sub control parlamentar. 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. 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
legislativa, asa cum a reglementat-o in cazul celeilalte autoritati executive, Guvernul.



24, Mai mult, aceasta este ratiunea obligarii Parlamentului, prin Constitutie, sa functioneze
pe toata durata declararii starii de asediu sau a starii de urgenta, avand posibilitatea de a legifera in orice
domeniu, inclusiv Tn cel al restrangerii exercitiului unor drepturi si al unor libertati, cu respectarea art.53 din
Constitutie.

25. Asa fiind, autorul exceptiei considera ca norma legala criticata este afectatd de un viciu
de neconstitutionalitate de vreme ce a permis Presedintelui Roméaniei, organ al puterii executive, sa
edicteze norme care intra in competenta legislativa a Parlamentului. Aceasta, cu atat mai mult cu cét prin
Decretul Presedintelui Romaniei nr.195/2020 privind instituirea starii de urgenta pe teritoriul Romaniei si
prin Decretul nr.240/2020 privind prelungirea starii de urgenta pe teritoriul Romaniei au fost restranse
temporar, in mod expres, dar si implicit, o serie de drepturi: dreptul la libera circulatie, dreptul la munca,
dreptul la Tnvatatura, accesul liber la justitie, dreptul la greva, dreptul la viata intima, familiala si privata,
libertatea intrunirilor, dreptul la libera circulatie, libertatea economica.

26. Tn legaturd cu restrangerea exercitiului unor drepturi la care face referire art.14 lit.d) din
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, Avocatul Poporului sustine ca prevederile constitutionale
ale art.53 sunt univoce: exercitiul unor drepturi sau al unor libertati poate fi restrans numai prin lege. In ceea
ce priveste conceptul de ,lege”, Curtea Constitutionala a retinut ca acesta are mai multe intelesuri, in functie
de distinctia ce opereaza intre criteriul formal sau organic si cel material. Potrivit primului criteriu, legea se
caracterizeaza ca fiind un act al autoritatii legiuitoare, ea identificandu-se prin organul chemat sa o adopte
si prin procedura ce trebuie respectatd Tn acest scop. Criteriul material are in vedere continutul
reglementarii, definindu-se 1n considerarea obiectului normei, respectiv a naturii relatiilor sociale
reglementate. In ceea ce priveste ordonantele Guvernului, Curtea a retinut ca, elaborand astfel de acte
normative, organul administrativ exercitd o competenta prin atribuire care, prin natura ei, intra in sfera de
competenta legislativd a Parlamentului. Ca atare, rolul puterii legiuitoare nu poate fi deturnat prin
posibilitatea oferitéd Presedintelui de prevederile legale criticate de a edicta, prin decretul de instituire a starii
de urgenta sau a starii de asediu, dispozitii imperative privind modalitatea concretd de restrangere a
drepturilor si a libertatilor constitutionale. Prin decretul de instituire a starii de urgenta, act emis in temeiul
puterii de stat, Presedintele poate, cel mult, sa organizeze executarea sau sa execute in concret legea, si
anume Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1991, deoarece decretul, in sine, nu poate avea
caracteristicile unei legi, ca act emis de Parlament.

27. Ca atare, Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 trebuia sa reglementeze
conditiile si procedura de urmat, cu respectarea cadrului constitutional care configureaza atributiile
Presedintelui Roméniei in domeniul instituirii starii de asediu sau a starii de urgenta, potrivit principiilor
separatiei si echilibrului intre puteri si al cooperérii loiale ntre autoritatile publice, principii pe care,
deopotriva, toate autoritatile trebuie sa le respecte in exercitarea atributiilor lor.

28. Cu privire la dispozitiile art.9 si art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului
nr.1/1999, autorul sesizarii apreciaza ca acestea vin in contradictie cu prevederile art.1 alin.(5) si ale art.23
alin.(11) din Constitutie.

29. Astfel, Tn continutul dispozitiilor art.28 din Ordonanta de urgenta nr.1/1999, astfel cum a
fost modificat prin art.l pct.1 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2020, Guvernul nu a prevazut
vreo fapta contraventionala care sa poata fi sanctionata, ci s-a limitat sa reglementeze, in mod generic, ca
nerespectarea prevederilor art.9 (care reglementeaza obligatia conducatorilor autoritatilor publice, a
celorlalte persoane juridice, precum si a persoanelor fizice de a respecta si de a aplica toate masurile
stabilite in ordonanta de urgenta criticata, in actele normative conexe, precum si in ordonantele militare
sau in ordinele adoptate) constituie contraventie. Totodata, potrivit art.24 lit.e) din ordonanta de urgenta
criticatd, in continutul unei ordonante militare nu se pot stabili fapte contraventionale, insa aceasta poate
cuprinde regulile si masurile speciale care se dispun in zona in care s-a instituit starea de asediu sau starea
de urgenta, precum si sanctiunile aplicabile in cazul nerespectarii lor. De altfel, in privinta sanctiunilor care
ar putea fi aplicate pentru nesocotirea masurilor dispuse prin ordonantele militare, emitentul acestora s-a
rezumat sa prevada ca nerespectarea masurilor prevazute in acestea atrage raspunderea disciplinara,
civila, contraventionald sau penald, in conformitate cu prevederile art.27 din Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.1/1999.

30. Este de remarcat ca, prin formularea generica utilizata la art.9, fapta contraventionala nu
este configurata prin lege, ci prin numeroase acte administrative de aplicare a legii (hotarari ale Guvernului,
ordonante militare, ordine si orice alte acte normative conexe) al caror obiect de reglementare vizeaza, in
realitate, domenii distincte. Or, in ipoteza contraventiilor, legiuitorul trebuie s& indice in mod clar si
neechivoc obiectul material al acestora in chiar cuprinsul normei legale sau acesta trebuie sa poata fi



identificat cu usurinta prin trimiterea la un alt act normativ de rang egal cu care textul sanctionator se afla
in conexiune, in vederea stabilirii existentei contraventiei. Avocatul Poporului remarca faptul ca, in
considerarea starii de urgenta instituite, a fost emis un numar considerabil de acte normative conexe
specifice starii de urgenta, care cuprind masuri in domenii variate (sanatate, economie, justitie), obligand
atat agentii constatatori, cat si persoanele fizice/juridice sa identifice intr-un adevarat hatis legislativ care
sunt masurile considerate de legiuitorul delegat ca fiind fapte contraventionale. Prin urmare, apreciaza ca
art.28 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, cu modificarile si completéarile ulterioare, este
formulat Tntr-un mod atat de general, incat normele legale sunt lipsite de previzibilitate si claritate, ceea ce
determina imposibilitatea destinatarului legii de a-si stabili conduita de urmat, in lipsa unei descrieri
riguroase a faptelor contraventionale. Norma criticata impune o obligatie generala de a respecta anumite
norme, fara a incrimina o fapta concreta, si stabileste sanctiuni contraventionale, fara a oferi minime criterii
obiective in aplicarea acestora in mod diferentiat. Este evident ca o asemenea maniera de reglementare
nu inl&éturéd elementele subiective sau discretionare ce pot interveni in momentul in care agentul constatator
interpreteaza si aplicd normele cuprinse in ordonantele militare sau in celelalte acte normative. Practic,
agentul constatator, trecand prin propriul filtru intelegerea masurilor dispuse, este pus in situatia sa
aprecieze, in mod discretionar, daca o anumita conduita a unei persoane fizice este sau nu contraventie,
neavand la Tndeména repere clare ce i-ar putea contura fapta contraventionala. Astfel, textul legal criticat
nu individualizeaza vreo fapta contraventionald, desi cuantumul amenzilor contraventionale a fost majorat
considerabil, fiind introduse si sanctiuni contraventionale complementare, ceea ce poate determina
aplicarea unor sanctiuni disproportionate in raport cu gravitatea faptei.

31. Avocatul Poporului considera ca pentru a fi respectata cerinta de accesibilitate a legii,
nu este suficientd indeplinirea aspectului formal, care are in vedere aducerea la cunostinta publica a actelor
normative de rang infraconstitutional si intrarea in vigoare a acestora, ci este necesar ca intre actele
normative care reglementeazd un anumit domeniu sa existe atat o conexiune logica, pentru a da
posibilitatea destinatarilor acestora sa determine continutul domeniului reglementat, cat si o corespondenta
sub aspectul fortei lor juridice. Nu este, asadar, admisa o reglementare disparatd a domeniului sau care sa
rezulte din coroborarea unor acte normative cu forta juridica diferits. In acest sens, trebuie avut in vedere
faptul ca aplicarea sanctiunilor contraventionale, respectiv sanctionarea propriu-zisa a subiectului de drept
pentru nesocotirea normelor de drept contraventional, are loc potrivit unor principii, similar sanctiunilor de
drept penal. Autorul sesizarii sustine ca instanta constitutionald a retinut, in jurisprudenta sa, principiul
legalitatii sanctiunilor contraventionale, principiul stabilirii unor sanctiuni contraventionale compatibile cu
conceptia moral-juridica a societatii, principiul individualizarii (personalizarii si proportionalitatii) sanctiunilor
contraventionale, principiul personalitatii sanctiunilor contraventionale si principiul unicitatii aplicarii
sanctiunilor contraventionale (ne bis in idem).

32. Principiul legalitatii presupune existenta unor norme de drept intern suficient de
accesibile si Tn acelasi timp precise si previzibile Tn aplicarea lor, astfel cum reiese din jurisprudenta
constantd a Curtii Europene a Drepturilor Omului (Hotérarea din 5 ianuarie 2000, pronuntatd in Cauza
Beyler impotriva ltaliei, paragraful 109, si Hotararea din 8 iulie 2008, pronuntata in Cauza Fener Rum
Patrikligi impotriva Turciei, paragraful 70). Din aceasta perspectiva, principiul legalitatii implica o obligatie
pozitiva a legiuitorului de a reglementa prin texte clare si precise. Cerinta de claritate a legii vizeaza
caracterul neechivoc al obiectului reglementarii, cea de precizie se refera la exactitatea solutiei legislative
alese si la limbajul folosit, in timp ce previzibilitatea legii priveste scopul si consecintele pe care le
antreneaza. De asemenea, potrivit principiului proportionalitatii, toate sanctiunile principale sau
complementare aplicate contravenientului trebuie sa fie dozate in functie de gravitatea faptei (Decizia Curtii
Constitutionale nr.732din 20 noiembrie 2018).

33. 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 Timprejurarile in care fapta a fost comisa, de modul
si mijloacele de savarsire, scopul urmarit si urmarea produsa, circumstantiele personale ale
contravenientului. Ca atare, la stabilirea proportionalitatii sanctiunii cu gradul de pericol social al faptei,
agentul constatator care aplica sanctiunea trebuie sa aiba n vedere atét criteriile enuntate, cat si alte criterii
speciale, daca este cazul.

34. Date fiind coordonatele constitutionale invocate si avand in vedere importanta
domeniului legiferat, Avocatul Poporului considera ca se impune o reglementare previzibila, accesibila si
clara a faptelor de natura contraventionala, dar si a sanctiunilor aferente.



35. Cu privire la incalcarea prevederilor art.23 alin.(11) din Constitutie, prin rasturnarea
sarcinii probei, autorul sesizarii arata ca, in jurisprudenta sa, Curtea Constitutionala a statuat ca procesul-
verbal de constatare si sanctionare a contraventiei se bucurd de prezumtia de legalitate, insa atunci cand
este formulatd o plangere Impotriva acesteia este contestatd chiar aceastd prezumtie. In considerentele
Deciziei nr.1084din 14 iulie 2011, Curtea a stabilit in mod neechivoc faptul ca prezumtia de veridicitate a
procesului-verbal contraventional nu poate fi situatd deasupra prezumtiei de nevinovatie in plan procesual
in lipsa unui minim registru probatoriu pe care sa se bazeze, neputand avea de plano valoare probanta
absoluta. Pe de alta parte, nici instanta europeana a drepturilor omului nu a oferit un remediu explicit pentru
concilierea prezumtiilor, rezumandu-se la a propune doar o solutie interpretativa, in sensul in care
prezumtia de nevinovatie, fiind una relativa, ar putea coexista cu alte prezumtii relative, cu conditia ca
utilizarea acestora din urma sa nu fie incompatibila cu garantiile dreptului la aparare, iar limitele rezonabile
si principiul proportionalitatii sa fie analizate de la caz la caz.

36. Or, in lipsa definirii continutului constitutiv si juridic al faptelor ce constituie contraventii,
sub aspect probator, autorul exceptiei sustine ca este inversata sarcina probei, fiind prezumate a fi reale
aspectele retinute Tn procesele-verbale de constatare a contraventiei si urméand ca persoana fizica sau
juridica sa faca dovada contrara. Insuficienta descriere a faptei contraventionale nu permite persoanelor sa
realizeze o aparare eficienta in contradictoriu cu organul constatator, punandu-le intr-o situatie de
inferioritate fatd de organul administrativ, in ceea ce priveste posibilitatea formularii de aparari pentru
dovedirea nelegalitdti sau netemeiniciei constatarilor efectuate Tn cuprinsul procesului-verbal de
contraventie. Aceasta inversare a sarcinii probei nu are nicio justificare, chiar si pe perioada starii de
urgenta, existand riscul de a spori numarul abuzurilor, dar si a eventualele tensiuni dintre cetateni si
autoritatile statutului competente sa constatate contraventiile.

37. in conditiile Tn care sanctionarea contraventionalad a unei persoane este asimilata unei
acuzatii In materie penala, aceasta bucurandu-se de toate garantiile instituite Tn materie penala de art.6 din
Conventia europeana pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, este obligatoriu ca
toata aceastd materie sa fie caracterizatd de mai multd rigurozitate, care sd nu permitd rasturnarea
prezumtiei de nevinovatie. Or, in situatia in care legiuitorul nu a dat dovada de rigoare n stabilirea
continutului constitutiv al faptei contraventionale, vatamarea produsa contravenientului este de natura sa
impiedice identificarea faptei savarsite, incadrarea in drept si sanctiunea aplicabila, cu consecinta
imposibilitatii efectuarii apararilor in cadrul procesului judiciar. Astfel, contravenientului i se creeaza o
situatie cu mult mai grea decét aceea de care ar fi beneficiat intr-un proces penal, prin incalcarea evidenta
a unor garantii fundamentale ale dreptului la aparare, garantii recunoscute la nivel international.

38. Cu privire la Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.34/2020, Avocatul Poporului
sustine ca aceasta este neconstitutionald, intrucat contravine prevederilor art.115 alin.(6) din Constitutie,
respectiv cerintei constitutionale care conditioneazéa delegarea legislativa de respectarea interdictiei privind
afectarea drepturilor si a libertatilor constitutionale, precum si a interdictiei adoptarii unor masuri de trecere
silitd a unor bunuri in proprietate publica. Textele criticate afecteaza art.44, art.41 si art.31 din Constitutie,
referitoare la dreptul de proprietate privata, dreptul la munca si protectia sociald a muncii si dreptul la
informatie si vizeaza masuri de trecere a bunurilor confiscate in proprietatea publica.

39. Autorul sesizarii apreciazé céa legiuitorul delegat nu a respectat caracterul adecvat si
proportional al masurilor adoptate pe calea ordonantei de urgenta. Astfel, avdnd Tn vedere maniera de
reglementare a faptelor contraventionale extrem de evaziva si generald, in lipsa unor repere clare si
concise, agentul constatator va aplica atat sanctiunea contraventionald principala a amenzii, al carei
cuantum a crescut considerabil (pana la 20.000 lei pentru persoane fizice, si pana la 70.000 lei, pentru
persoane juridice), cat si sanctiunea contraventionala complementarad de confiscare a bunurilor destinate,
folosite sau rezultate din contraventie. Asadar, este evident ca aplicarea cumulativa a celor doua sanctiuni
este de natura sa afecteze in mod consistent si excesiv dreptul de proprietate al contravenientului.

40. De asemenea, prevederile art.| pct.5 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2020,
prin care s-a introdus art.33! in Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, care suspenda aplicarea
normelor legale referitoare la transparenta decizionala si dialogul social in cazul proiectelor de acte
normative, prin care se stabilesc masuri aplicabile pe durata starii de asediu sau a starii de urgenta, aduc
atingere dreptului la munca si protectia sociald a muncii si dreptului la informatie, raportat la art.53, prin
nerespectarea cerintei de proportionalitate in restrangerea temporara a exercitiului unor drepturi.

41. Din analiza preambulului Ordonantei de urgenta 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 transparenta decizionala in administratia publica si cele aferente dialogului social



[...] sunt de natura a afecta rapiditatea cu care pot fi luate masurile normative aplicabile pe durata starii
instituite ori care sunt o consecinta a instituirii acestei stari”. Or, de vreme ce scopul legiuitorului, constand
n rapiditatea legiferarii, poate fi atins prin reducerea termenelor prevazute de procedurile de transparenta
decizionala si cele aferente dialogului social, méasura inlaturarii de la aplicare a normelor juridice este una
excesiva, ducand la ruperea justului echilibru care trebuie sa existe intre drepturile si interesele in concurs,
respectiv interesul statului de a lua méasurile necesare Tn vederea fluidizarii si simplificarii procedurilor, pe
de o parte, si dreptul la munca si protectia sociala a muncii, precum si dreptul la informatie, pe de alta parte.
Mai mult, premisa oricarei reglementari, chiar si in perioada starii de urgenta, trebuie sa fie statul de drept,
principiu care consacra o serie de garantii menite sa asigure respectarea drepturilor si a libertatilor
cetatenilor, respectiv incadrarea autoritatilor publice in coordonatele dreptului.

42. n conformitate cu dispozitiile art.16 alin.(2) din Legea nr.47/1992 privind organizarea si
functionarea Curiii Constitutionale, sesizarea a fost comunicata presedintilor celor doua Camere ale
Parlamentului, precum si Guvernului, pentru a comunica punctul lor de vedere.

43. Presedintele Camerei Deputatilor a transmis, cu Adresa nr.2/2700 din 24 aprilie 2020,
inregistrata la Curtea Constitutionala cu nr.2153 din 24 aprilie 2020, punctul sau de vedere cu privire la
sesizarea de neconstitutionalitate, prin care, reproducand in mare parte argumentele autorului sesizarii,
apreciaza ca aceasta este intemeiata.

44, in ceea ce priveste critica de neconstitutionalitate adusa prevederilor art.14 lit.c)-f) din
Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, arata ca art.1 alin.(4) din Constitutie instituie principiul
separatiei si echilibrului puterilor n cadrul democratiei constitutionale, ceea ce presupune, pe de o parte,
ca niciuna dintre cele trei puteri nu poate interveni in activitatea celorlalte puteri, iar, pe de altd parte,
presupune controlul prevazut de lege asupra actelor emise de fiecare putere in parte (Decizia Curtii
Constitutionale nr.1.221 din 12 noiembrie 2008).

45, Legea in temeiul careia Presedintele Romaniei instituie starea de urgentd este
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999. Aceasta trebuia sa cuprinda o serie de dispozitii pentru ca
actele juridice emise de organele statului in exercitarea atributiilor constitutionale sa se conformeze Legii
fundamentale.

46. Pe de altd parte, din cuprinsul art.93 alin.(2) din Constitutie, potrivit caruia ,Dacéa
Parlamentul nu se afla in sesiune, el se convoaca de drept in cel mult 48 de ore de la instituirea starii de
asediu sau a starii de urgentd si functioneazd pe toatd durata acestora”, rezultd rolul esential al
Parlamentului in perioada starii de urgenta. Aceasta masura constituie o garantie impotriva oricaror posibile
excese sau abuzuri care s-ar face din partea executivului si, totodata, o continuitate in plan legislativ a
Parlamentului ca unica autoritate legiuitoare a tarii, deoarece exista posibilitatea ca n astfel de momente
sa fie nevoie de luarea unor masuri exceptionale de restrangere a exercitiului unor drepturi sau al unor
libertati, iar acest lucru nu se poate face decét prin lege, conform art.53 din Constitutie.

47. Avand in vedere cele expuse, dar contrar acestora, Presedintele Roméniei, organ al
puterii executive, prin Decretul nr.195/2020 privind instituirea starii de urgenta pe teritoriul Romaniei si prin
Decretul nr.240/2020 privind prelungirea starii de urgenta pe teritoriul Romaniei, a restrans temporar libera
circulatie, dreptul la viata intima, familiala si privata, inviolabilitatea domiciliului, dreptul la nvatatura,
libertatea ntrunirilor, dreptul la greva, dreptul de proprietate privata, precum si libertatea economica, prin
norme care intra in competenta de legiferare a Parlamentului.

48. In ceea ce priveste ordonantele Guvernului, presedintele Camerei Deputatilor arata ca,
prin Deciziile nr.479din 18 iunie 2015 si nr.856 din 18 decembrie 2018, Curtea Constitutionala a retinut ca,
elaborand astfel de acte normative, organul administrativ exercitd 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, respectand, sub acest aspect, criteriul material.

49. Cu privire la criticile aduse dispozitiilor art.9 si art.28 din Ordonanta de urgentad a
Guvernului nr.1/1999, se invoca jurisprudenta Curtii Constitutionale (Decizia nr.183 din 22 aprilie 2004),
potrivit careia ,respectarea legilor este obligatorie, insa nu se poate pretinde unui subiect de drept sa
respecte o lege care nu este clara (vizand caracterul neechivoc al obiectului reglementarii), precisa (cu
referire la exactitatea solutiei legislative alese si a limbajului folosit) si previzibila (privind scopul si
consecintele pe care le antreneaza), intrucat acesta nu isi poate adapta conduita in functie de ipoteza
normativa a legii’. De aceea, ,una dintre cerintele principiului respectarii legilor vizeaza calitatea actelor
normative”. Asadar, orice act normativ trebuie sa indeplineasca anumite conditii calitative, respectiv sa fie
clar, precis si previzibil (a se vedea, in acest sens, Decizia nr.903 din 6 iulie 2010, publicata in Monitorul



Oficial al Romaniei, Partea I, nr.584 din 17 august 2010, Decizia nr.743 din 2 iunie 2011, publicata in
Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |, nr.579 din 16 august 2011, Decizia nr.1 din 11 ianuarie 2012,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.53 din 23 ianuarie 2012, Decizia nr.447 din 29
octombrie 2013, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.674 din 1 noiembrie 2013, Decizia
nr.1 din 10 ianuarie 2014, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.123 din 19 februarie 2014).

50. Analizénd continutul art.9 si art.28 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999,
presedintele Camerei Deputatilor sustine ca este evidentd si de necontestat antinomia acestora cu
prevederile art.24 lit.e) din acelasi act normativ. Aceasta din urma norma prevede ca printr-o ordonanta
militard nu se pot stabili fapte contraventionale, ci doar regulile si masurile speciale care se dispun Tn zona
n care s-a instituit starea de urgenta, precum si sanctiunile aplicabile in cazul nerespectarii acestora. Mai
mult, in conformitate cu prevederile art.3 alin.(1) din Ordonanta Guvernului nr.2/2001 privind regimul juridic
al contraventiilor, actele normative prin care se stabilesc contraventii vor cuprinde descrierea faptelor ce
constituie contraventii. In reglementarea contraventiilor, legiuitorul trebuie sa indice in mod neechivoc
obiectul material al acestora in chiar cuprinsul normei sau acesta trebuie sa poata fi identificat cu usurinta
prin trimiterea la un alt act normativ de rang egal cu care textul sanctionator se afla in conexiune, in vederea
stabilirii existentei sau inexistentei contraventiei.

51. Or, art.28 din Ordonanta de urgentda a Guvernului nr.1/1999, cu modificarile si
completarile ulterioare, este formulat intr-un mod atat de general, incat normele legale sunt lipsite de
previzibilitate si claritate, ceea ce determind imposibilitatea destinatarului normei juridice, si anume
persoana care incalca prevederile art.9 din ordonanta de urgenta, de a-si stabili conduita de urmat, in lipsa
unei descrieri riguroase a unei fapte contraventionale. Art.9 si 28 impun o obligatie generala de a respecta
anumite norme, fara a incrimina o fapta concreta, si stabilesc sanctiuni contraventionale, care nu ofera
minime criterii obiective in aplicarea lor diferentiatd, incalcand principiul proportionalitatii.

52. in consecinta, prevederile supuse controlului constitutionalitatii nu respecta exigentele
constitutionale care privesc calitatea legii, sub aspectul claritatii, preciziei si previzibilitatii; ambiguitatea
redactionala a normelor juridice supuse controlului de constitutionalitate invocate in sesizare este evidenta,
ceea ce determina serioase indoieli cu privire la efectele pe care acestea le produc (a se vedea, mutatis
mutandis, Decizia Curtii Constitutionale nr.619 din 11 octombrie 2016).

53. Referitor la critica de neconstitutionalitate adusa Ordonantei de urgenta a Guvernului
nr.34/2020 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.1/1999 privind
regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta, in ansamblul sau, prin afectarea drepturilor
fundamentale cu incalcarea prevederilor art.115 alin.(6) din Constitutie, presedintele Camerei Deputatilor
considera ca aceasta este intemeiata. Astfel, in ceea ce priveste modificarea adusa prin ordonanta de
urgenta prevederilor art.28 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, cu privire la confiscarea
bunurilor destinate, folosite sau rezultate din contraventie, ca sanctiune contraventionala complementara,
potrivit Deciziei Curtii Constitutionale nr.197 din 9 aprilie 2019, se constata c& masura confiscarii constituie
o privare de proprietate, asadar, o preluare completa si definitiva a unui bun, titularul dreptului asupra acelui
bun nemaiavand posibilitatea exercitarii vreunuia dintre atributele conferite de dreptul pe care il avea in
patrimoniul sau, iar nu o limitare a dreptului de proprietate. Din aceasta perspectiva trebuie analizat daca
privarea de proprietate, prin aplicarea sanctiunii contraventionale complementare a confiscarii, in lipsa
reglementarii unor criterii de individualizare a masurii, are un scop legitim, este 0 masura adecvata, este
necesara si asigura un just echilibru intre interesele in concurs. In context, prin jurisprudenta sa, Curtea
Constitutionala a retinut ca art.1 paragraful 2 din Primul Protocol aditional la Conventia pentru apararea
drepturilor omului si a libertatilor fundamentale reglementeaza trei conditii in care privarea de un bun nu
reprezinta o incalcare a dreptului titularului asupra acelui bun, respectiv privarea sa fie prevazuta de lege,
adica de normele interne aplicabile in materie, sa fie impusa de o cauza de utilitate publica si sa fie
conforma cu principiile generale ale dreptului international. Pe cale jurisprudentiala, instanta de la
Strasbourg a mai adaugat o conditie comuna atat privarii de proprietate, cat si limitarilor exercitiului acestui
drept, respectiv ca orice limitare trebuie sa fie proportionala cu scopul avut in vedere prin instituirea ei.
Astfel, cu valoare de principiu, s-a statuat ca o privare de proprietate trebuie sa fie prevazuta de lege, sa
urmareasca o cauza de utilitate publica, sa fie conforma normelor de drept intern si sé respecte un raport
de proportionalitate Tntre mijloacele folosite si scopul vizat. De asemenea, referitor la art.1 din Primul
Protocol aditional la Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, Curtea
Europeana a Drepturilor Omului a statuat, in Hotararea din 29 martie 2006, pronuntata in Cauza Scordino
impotriva Italiei, precum si in Hotararea din 10 aprilie 2012, pronuntata in Cauza Silickiene Tmpotriva
Lituaniei, ca o ingerinta in dreptul la respectarea bunurilor trebuie sa asigure un just echilibru intre



exigentele interesului general al comunitatii si cele de protectie a drepturilor fundamentale ale individului.
n acord cu jurisprudenta instantei europene, Curtea Constitutionala a statuat ca o privare de proprietate
trebuie sa fie prevazuta de lege, sa urmareasca un scop legitim si sa respecte un raport de proportionalitate
intre mijloacele folosite si scopul vizat (a se vedea Deciziile Curtii Constitutionale nr.691 din 11 septembrie
2007 si nr.725 din 6 decembrie 2016). Or, in atare context, prin Decizia nr.51 din 25 ianuarie 2012 Curtea
Constitutionala a statuat ca astfel de reglementari trebuie sa se faca prin lege organica, adoptata in cadrul
dezbaterilor parlamentare, cu respectarea interdictiei prevazute la art.115 alin.(6) din Legea fundamentala.

54, in ceea ce priveste completarea adusa Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.1/1999,
prin introducerea art.331, referitor la neaplicarea, pe perioada starii de asediu sau a starii de urgenta, a
normelor legale referitoare la transparenta decizionala si dialogul social in cazul proiectelor de acte
normative prin care se stabilesc masuri aplicabile pe durata acestor stari ori care sunt o consecinta a
instituirii acestora, presedintele Camerei Deputatilor considera ca afecteaza nemijlocit exercitiul unor
drepturi sau al unor libertati fundamentale prevazute de Constitutie, precum dreptul la informatie
(informarea persoanelor asupra problemelor de interes public care urmeaza sa fie dezbatute de autoritatile
administratiei publice centrale si locale, precum si asupra proiectelor de acte normative), dreptul la munca
si protectia sociala a muncii (negocierile colective, contractele de munca, conflictele de munca, medierea
si arbitrajul acestora, greva). Or, in privinta conditiei instituite prin art.115 alin.(6) din Constitutie, referitor la
interzicerea afectarii prin ordonantd de urgentd a drepturilor, libertatilor si indatoririlor prevazute de
Constitutie, Curtea Constitutionala, n jurisprudenta sa, a retinut ca atunci cand obiectul de reglementare
al unei ordonante de urgentd il reprezintd drepturi, libertdti sau indatoriri fundamentale, interventia
legiuitorului delegat trebuie sa fie Tn sensul neafectarii acestor drepturi, al instituirii unui regim juridic care
sa permita exercitarea plenara a tuturor atributelor acestor drepturi.

55. Prin Decizia nr.1.189din 6 noiembrie 2008, Curtea Constitutionala a stabilit intelesul
constitutional al verbului ,a afecta”, statuand ca sensul juridic al notiunii, sub diferitele sale nuante, este: ,a
suprima”, ,a aduce atingere”, ,a prejudicia”, ,a vatama”, ,a leza”, ,a antrena consecinte negative”. Astfel,
potrivit jurisprudentei Curtii Constitutionale, din interpretarea art.115 alin.(6) din Constitutie, in domeniul
reglementarii drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamentale nu pot fi adoptate ordonante de urgenta,
daca prin reglementarile pe care le contin ,afecteazd” sau au ,consecinte negative” asupra acestora, asa
cum este cazul situatiei de fata. Or, premisa de la care trebuie sa plecam este aceea ca statul de drept,
chiar si in perioada starii de urgentd, consacra o serie de garantii menite sa asigure respectarea drepturilor
si a libertatilor cetatenilor, respectiv incadrarea autoritatilor publice in coordonatele dreptului. Exigentele
statului de drept impun ca garantiile juridice ale drepturilor prevazute de Legea fundamentala in beneficiul
cetatenilor sa fie utilizate potrivit scopului pentru care au fost instituite.

56. Luand in considerare concluziile enuntate si in acord cu jurisprudenta Curtii
Constitutionale, presedintele Camerei Deputatilor apreciaza ca nu mai este necesara analizarea celorlalte
critici de neconstitutionalitate aduse Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.34/2020 pentru modificarea si
completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.1/1999 privind regimul stérii de asediu si regimul starii
de urgentd, intrucat viciul de neconstitutionalitate care afecteaza actul normativ in ansamblul sdu nu
permite deslusirea exacta si neechivoca a continutului supus controlului de constitutionalitate (a se vedea,
mutatis mutandis, Decizia nr.619 din 11 octombrie 2016). Analiza celorlalte critici de neconstitutionalitate
ar presupune atribuirea unui inteles normelor pe care actul normativ le cuprinde, inteles dificil de identificat
in cazul unei reglementari lacunare si confuze.

57. Guvernul a transmis punctul sau de vedere, prin Adresa nr.5/2004/2020, inregistrata la
Curtea Constitutionala cu nr.2211 din 28 aprilie 2020. In ceea ce priveste critica referitoare la prevederile
art.14 lit.ct)-f) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, arata ca un decret prezidential, emis in
conditiile art.93 din Constitutie, contine, prin firea lucrurilor, norme juridice destinate sa reglementeze
raporturile juridice din societate in situatii de criza ce impun masuri exceptionale, determinate de aparitia
unor pericole grave la adresa valorilor fundamentale ale statului, protejate constitutional. Prin intermediul
acestor norme juridice se prescriu anumite conduite (de a da, a face sau a nu face ceva), care trebuie
adoptate in anumite imprejurari (acestea reprezentand ipoteza normei) si care, daca sunt nesocotite, vor fi
aduse la indeplinire prin apel la forta coercitiva a statului, prin intermediul sanctiunilor juridice. Acceptarea
opiniei autorului sesizarii, conform careia art.14 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 trebuia
sa se rezume la prevederile cuprinse la lit.a)-c), respectiv sa reduca continutul decretului prezidential la
cuprinderea motivelor care au impus instituirea starii de asediu sau a starii de urgenta [lit.a)], a zonei In
care se instituie aceasta [lit.b)] si a perioadei pentru care se instituie starea de asediu sau starea de urgent3,
ar insemna golirea de confinutul sdu normativ, respectiv transformarea decretului intr-un act juridic
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individual. Or, autorul sesizarii sustine, in consideratiunile sale, caracterul de act administrativ normativ al
decretului vizat de art.93 din Constitutie, aspect ce pune in discuiie o cunoastere precara a teoriei normei
juridice, argumentele autorului devenind contradictorii intre ele Tnsele.

58. Conform art.100 alin.(2) din Constitutie, decretul emis de Presedintele Romaéniei Tn
considerarea art.93 din Constitutie se contrasemneaza de catre prim-ministru. Contrasemnatura prim-
ministrului nu este o operatiune a procedurii administrative, ci un fapt juridic ce face incident controlul
parlamentar asupra celor doi sefi ai executivului, direct asupra Guvernului prin prim-ministru si indirect
asupra Presedintelui. Controlul parlamentar rezulta expres si din dispozitile art.93 din Constitutie, caci
Presedintele instituie starea de asediu sau starea de urgenta, solicitind Parlamentului Tncuviintarea
masurilor adoptate, Tn cel mult 5 zile de la luarea acestora, Parlamentul convocandu-se de drept, daca nu
se afla in sesiune, in cel mult 48 de ore de la instituirea starii exceptionale, urmand a functiona pe toata
durata acesteia, tocmai pentru a cenzura posibile acte ale executivului emise in timpul starilor instituite prin
decret, inclusiv pentru a incuviinta Tncetarea masurii, in cazul Tnlaturarii situatiilor de pericol inainte de
expirarea termenului stabilit.

59. Totodata, se impune a se observa ca Legea fundamentala confera Presedintelui dreptul
de a institui masurile exceptionale vizate de art.93 doar ,potrivit legii”, iar nu in mod arbitrar. In acest context,
controlul parlamentar este esential si se poate activa in toate ipotezele in care Presedintele ar dispune prin
decret masuri sau ar prescrie obligatii, conduite, altele decat cele prevazute in actul normativ care
reglementeaza regimul starii de asediu sau al starii de urgenta, respectiv in contradictie cu cele prevazute
n actul normativ. Sintagma ,.instituie, potrivit legii” din cuprinsul art.93 alin.(1) din Constitutie demonstreaza
faptul ca intentia legiuitorului constituant nu a fost aceea de a conferi Presedintelui o prerogativa formala,
lipsité de continut, ci, prin trimiterea la lege - care nu poate fi decat legea organica ce reglementeaza regimul
general al starii de urgenté — aceea de a se institui o ordine juridica cu caracter derogatoriu, in plenitudinea
sa. O interpretare contrarad ar conduce la lipsa chiar a finalitatii instituirii unor astfel de masuri exceptionale,
si anume posibilitatea luarii unor masuri imediate, necesare pentru inlaturarea, limitarea consecintelor unor
pericole grave pentru valorile fundamentale ale statului romén, reglementate constitutional. Asadar,
instituirea unei masuri extraordinare prin decret prezidential presupune instituirea unui intreg regim juridic
aplicabil, si nu o simpla sau formala declarare a existentei starii de urgenta sau a starii de asediu.

60. Marja de apreciere a Presedintelui nu poate fi denaturatd prin exercitarea unei
competentie a altei autoritati publice, care sa afecteze echilibrul si sa reconfigureze, in mod implicit,
competentele constitutionale ale acestora. Parlamentul poate sa incuviinteze masura instituita sau poate
sa o respinga. Art.93 este plasat in capitolul Il al titlului Il din Constitutie ce reglementeaza cu privire la
Presedintele Romaéniei, imediat dupa atributiile in domeniul apararii, tocmai pentru a sublinia legatura
indisolubila intre exercitarea acestei atributii si a celor pe care le exercita in calitate de comandant al fortelor
armate (art.92 din Constitutie).

61. Ratiunea dispozitiilor legale criticate std Tn specificul situatiilor exceptionale care le
reclama, previzionate fiind de Tnsasi Legea fundamentala, care a plasat art.93 sub denumirea marginala
~,Masuri exceptionale”, pe de o parte, iar, pe de alta parte, de catre legiuitor, acesta definind riguros starea
de asediu si starea de urgenta. Aceeasi ratiune sta si la baza restrangerii exercitiului unor drepturi si al unor
libertati fundamentale pe durata starii de asediu sau a starii de urgenta, cu exceptiile instituite, prin Legea
nr.453/2004. In absenta restrangerii exercitiului unor drepturi/libertéti, in conditiile fixate prin lege, mésurile
reclamate de situatiile exceptionale vizate nu ar putea fi implementate (avand in vedere, uneori, chiar
natura, specificul acestora), iar scopul instituirii starilor avute in vedere ar fi compromis. Din aceasta
perspectiva, Guvernul apreciaza ca criticile aduse art.14 lit.d) din Ordonanta de urgentd a Guvernului
nr.1/1999 sunt neintemeiate, exigentele art.53 din Constitutie fiind satisfacute.

62. Guvernul subliniaza ca si in ipoteza in care ar fi luata in consideratie legea stricto sensu,
Curtea Constitufionala a statuat, cu referire la dispozitiile art.115 alin.(6) din Constitufie, ca ordonantele de
urgenta nu pot fi adoptate daca ,afecteaza”, daca au consecinte negative, dar, in schimb, pot fi adoptate
daca, prin reglementarile pe care le contin, au consecinte pozitive ih domeniile in care intervin, caz in care
Guvernul partajeazd competenta de legiferare cu Parlamentul, fiind tinut Tnsa de obligatia de a motiva in
continutul actului normativ existenta unei situatii extraordinare, a carei reglementare nu poate fi améanata,
precum si urgenta reglementarii (Deciziile nr.1189 din 6 noiembrie 2008 si nr.150 din 12 martie 2020),
exigenta Tntrunita in cazul de fata.

63. Céat priveste art.14 lit.e) si lit.f) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999,
Guvernul constata ca autorul sesizarii nu aduce nicio critica, nefacand referire la aceste norme, iar referitor
la invocarea art.126 alin.(2), art.129 si art.131 alin.(2) din Constitutie, precizeaza ca Avocatul Poporului nu
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motiveaza in niciun fel incalcarea acestor dispozitii constitutionale, motiv pentru care acestea nu au
relevanta pentru speta in cauza.

64. In ceea ce priveste critica referitoare la dispozitiile art.9 si art.28 din din Ordonanta de
urgentd a Guvernului nr.1/1999, Guvernul apreciaza ca acestea sunt fara echivoc, respectand intocmai
normele de tehnica legislativa prevazute de Legea nr.24/2000, norme care permit calificarea unor fapte ca
fiind contraventii, prin raportare la un alt articol din acelasi act normativ sau dintr-un alt act normativ, care
le vizeaza continutul. Aceleasi norme de tehnica legislativa, Tn ipoteza in care legiuitorul a imaginat o
singura sanctiune (precum amenda contraventionala si in aceleasi limite, ca In cazul de fata), permit si
chiar obliga la constructia unui text (articol) de sine statator in care sa fie prevazuta sanctiunea unica pentru
diverse conduite ilicite, prevazute distinct in multiple norme ale aceluiasi act normativ sau ale unor acte
normative conexe sau derivate. Din aceasta perspectiva, trimiterea la art.9 raspunde exigentelor tehnicii
legislative. Ar fi de neimaginat ca in cuprinsul aceluiasi act normativ incalcarea fiecarei obligatii sau masuri
instituite prin legislatia emisa in contextul starii de urgenta sau de asediu sa fie urmata de o operatiune de
conceptualizare a conduitei ilicite, constand in neaplicarea masurii respective sau incalcarea obligatiei
astfel instituite, urmata mai apoi de prevederea uneia si aceleiasi sanctiuni contraventionale pentru fiecare
contraventie, astfel reglementata. De altfel, este practic imposibil s& se determine in concret in actul
normativ primar privind regimul general al starii de urgenta care vor fi masurile ce pot fi luate in fiecare caz
in parte, caci masurile luate de autoritati in perioada starii de urgenta sunt nu doar multiple [a se vedea
art.20 lit.a)-o) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999], ci si diferite, atat in ceea ce priveste
continutul acestora, cat si in ceea ce priveste intensitatea acestora. In concret, Decretele Presedintelui
Romaéniei nr.195/2020 privind instituirea starii de urgenta si nr.240/2020 privind prelungirea starii de urgenta
cuprind anexa 1 cu masurile concrete ce sunt dispuse in diferite domenii de activitatesi anexa 2 cu masurile
ce pot fi dispuse Th mod gradual de catre autoritatile Tnvestite prin decret sa ia aceste masuri.

65. De aceea, Guvernul apreciaza ca problema legii aplicabile, ridicata de autorul sesizarii,
nu reprezinta o problema de constitutionalitate, rezolvarea ei intrand in atributul instantei de judecata, care
o va evalua inclusiv prin analiza raportului dintre norma generala si norma speciala, in conditiile dreptului
material aplicabil si ale Codului de procedura civila. Mai mult, din perspectiva respectarii exigentelor de
constitutionalitate invocate, considera ca dispozitiile criticate respecta inclusiv dispozitiile legii-cadru n
materie de contraventii, respectiv Ordonanta Guvernului nr.2/2001.

66. Nici evocarea dispozifiilor art.24 lit.e) nu este de natura sa sustina vreo neclaritate a
textelor criticate, intrucat dispozitiile art.27 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 prevad,
asemenea multor acte normative din acelasi registru, ca nerespectarea dispozitiilor cuprinse in actul
normativ in discutie atrage raspunderea disciplinara, civila, contraventionala sau penala, dupa caz, in timp
ce dispozitiile art.24 lit.e), reglementand continutul ordonantei militare si al ordinului, prevad ca acestea
cuprind si ,regulile si masurile speciale care se dispun Th zona in care s-a instituit starea de asediu sau
starea de urgenta, precum si sanctiunile aplicabile in cazul nerespectarii acestora”. Se observa ca textul
nu individualizeaza natura sanctiunilor, fiind in corelatie cu dispozitiile art.27 si celeilalte norme din actul
normativ care vizeaza expres sanctiunile contraventionale principale si complementare, cu precizarea ca
acestea din urma, ca reguld, sunt prevazute prin acte de tipul celor vizate de art.24 din ordonanta de
urgenta criticata.

67. Avand Tn vedere aceste argumente, Guvernul sustine ca norma rezultatd din
coroborarea art.9 cu art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 este redactata cu suficienta
precizie astfel Tncat aceasta sa poata fi cunoscutd de destinatarul sau, critica privind lipsa sa de
previzibilitate nefiind intemeiata.

68. Relativ la lipsa de accesibilitate a normelor n raport cu destinatarii acestora, critica nu
este Tntemeiata, caci ab initio normele elaborate in timpul starii de asediu sau de urgenta se bucura de o
popularizare deosebita, expres reglementata prin lege.

69. Cat priveste critica referitoare la rasturnarea sarcinii probei, Guvernul arata ca aceasta
nu este pertinenta din perspectiva dispozitiei constitutionale reclamate, intrucéat nicio norma din ordonanta
criticata nu atribuie o forta probanta absoluta procesului-verbal de constatare a contraventiei si nici nu
exclude prezumtia de nevinovatie.

70. Cu privire la neconstitutionalitatea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.34/2020 din
perspectiva art.115 alin.(6) din Constitutie, Guvernul apreciaza ca autorul sesizarii nu aduce argumente din
care sa rezulte maniera in care Guvernul a afectat regimul drepturilor fundamentale prevazute in art.31,
art.41 si art.44 din Constitutie, referirile fiind vagi sau chiar inexistente. Relativ la pretinsa incalcare a
dispozitiilor art.44 din Constitutie, constand in aceea ca prin ordonanta s-a prevazut confiscarea de bunuri,
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arata ca normele criticate nu ridica probleme de constitutionalitate din perspectiva normei constitutionale
indicate, Intrucat aceasta norma nu se activeaza in ipoteza in care lipsirea de proprietate este o consecinta
a savarsirii unei fapte penale sau contraventionale, exigentele constitutionale si legale, atat cele de ordin
juridic, cat si cele de ordin valoric, moral impunand deposedarea faptuitorului de bunurile destinate, folosite
sau rezultate din savarsirea de infractiuni sau contraventii. Mai mult, trecerea lor silita in proprietatea
statului, prin derogare de la dispozitile Ordonantei Guvernului nr.14/2007 pentru reglementarea modului si
conditiilor de valorificare a bunurilor intrate, potrivit legii, in proprietatea privata a statului, vizeaza exclusiv
bunurile cuprinse in necesarul de bunuri in stare de asediu sau in stare de urgenta. Actul normativ ofera si
garantiile corespunzatoare evitarii unor abuzuri, sens in care sunt evocate prevederile alin.(2) al art.282,
respectiv art.284 alin.(2). Prin urmare, nu se pune problema lipsei de proportionalitate a masurilor vizate,
proprietarul nefiind lipsit de dreptul sau, ci de bun, obiect al dreptului sau de proprietate, tocmai din cauza
conduitei contrare legii pe care a adoptat-o si ludndu-se in considerare natura bunului Tn contextul trecerii
acestuia Tn proprietatea statului.

71. Relativ la dispozitiile cuprinse in art.31 si art.41 din Constitutie, evocate in cuprinsul
sesizarii, Guvernul sustine ca acestea nu sunt incidente in cauza. Astfel, conform dispozitiilor art.33* din
Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.1/1999, normele referitoare la procedurile de transparenta
decizionala Tn administratia publica si dialogul social se vor aplica doar pe perioada starii de urgents,
respectiv de asediu (limitate si acestea n timp, la randul lor) si numai in cazul proiectelor de acte normative
prin care se stabilesc masuri aplicabile pe durata starii de asediu sau de urgenta ori care sunt o consecinta
a instituirii acestor stari. Asemenea dispozitii nu au fost scoase din fondul legislativ, ordonanta de urgenta
a Guvernului vizand doar unele proceduri care se interpun in lantul decizional, fiind de natura sa blocheze
adoptarea rapida a deciziilor impuse de situatiile exceptionale care justifica instituirea starii de asediu sau
de urgenta, ratiunea normei fiind justificatd in expunerea de motive la actul normativ. Legiuitorul poate
excepta de la regulile transparentei decizionale adoptarea unor acte normative care presupun protejarea
imediata a unui interes public. Or, starea de urgentad presupune prin ea insasi adoptarea unor masuri
exceptionale care se instituie Tn cazuri determinate de aparitia unor pericole grave la adresa apararii tarii si
securitatii nationale, a democratiei constitutionale ori pentru prevenirea, limitarea sau inlaturarea urmarilor
unor dezastre, conform art.1 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999.

72. In ceea ce priveste incalcarea dreptului la munca, Guvernul precizeaza ca art.41 din
Constitutie nu este incident, avand in vedere ca procedura de elaborare a actelor normative presupune
parcurgerea unor etape de catre autoritafile si institutile publice cu competente normative, una dintre
aceste etape fiind obtinerea avizului Consiliului Economic si Social. Or, aceasta este o obligatie ce revine
unei autoritati publice, fara sa fie incident vreun drept cetatenesc fundamental.

73. In concluzie, Guvernul apreciazd ca sesizarea formulatd nu este intemeiaté nici din
perspectiva aspectelor mai sus evocate, Guvernul actionand cu respectarea dispozitiilor art.115 alin.(6), cu
referire la art.53 din Constitutie, masurile dispuse fiind adecvate, necesare si proportionale in raport cu
evolutia situatiei epidemiologice, evolutia riscului de sanatate publica pentru perioada imediat urmatoare
emiterii ordonantei, luand Tn considerare si imprejurarea ca nerespectarea/neaplicarea masurilor dispuse
prin ordonanta privind regimul juridic al starii de asediu sau al starii de urgenta, prin actele normative
conexe, prin ordonante militare si ordine, este de natura sa puna in pericol grav dreptul la viata si dreptul
la sanatate, contribuind la zadarnicirea eforturilor autoritatilor competente in combaterea raspandirii
coronavirusului.

74. Presedintele Senatului nu a comunicat punctul sdu de vedere cu privire la exceptia de
neconstitutionalitate.
75. La dosarul cauzei au fost depuse doua memorii din partea S.C.A. Piperea si Asociatii si

din partea doamnei Monica-Nicoleta Petrut, formulate in calitate de amicus curiae, prin care se sustin
criticile de neconstitutionalitate formulate de Avocatul Poporului.

CURTEA,

examinand actul de sesizare, punctele de vedere ale presedintelui Camerei Deputatilor si Guvernului,
raportul intocmit de judecatorul-raportor, sustinerile reprezentantului autorului exceptiei de
neconstitutionalitate, concluziile procurorului, dispozitile legale criticate, raportate la prevederile
Constitutiei, precum si Legea nr.47/1992, retine urmatoarele:

76. Curtea Constitutionala a fost legal sesizata si este competenta, potrivit dispoziiilor art.146
lit.d) din Constitutie, precum si ale art.1 alin.(2), ale art.2, 3, 10 si 29 din Legea nr.47/1992, sa solutioneze
exceptia de neconstitutionalitate.
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77. Din analiza actului de sesizare a Curtii Constitutionale rezultd ca obiect al exceptiei de
neconstitutionalitate il constituie dispozitiile art.9, art.14 lit.ct) - f) si ale art.28 din Ordonanta de urgenta
a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta, publicata in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr.22 din 21 ianuarie 1999, aprobata cu modificari si completari prin Legea
nr.453/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, in
ansamblul sdu, precum si Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.34/2020 pentru modificarea si
completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.1/1999 privind regimul stérii de asediu si regimul starii
de urgenta, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.268 din 31 martie 2020, in ansamblul
sau. Dispozitiile criticate din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 au urmatorul continut:

- Art.9: (1) Conducatorii autoritatilor publice, ai celorlalte persoane juridice, precum si persoanele
fizice au obligatia sa respecte si sa aplice toate masurile stabilite in prezenta ordonanta de urgenta, in
actele normative conexe, precum gi in ordonantele militare sau in ordine, specifice starii instituite.

(2) Conducaétorii autoritatilor publice si administratorii operatorilor economici care asigura servicii
de utilitate publicd in domeniile energetic, sdndatate, agriculturd si alimentatie, alimentare cu apa,
comunicatii si transporturi au obligatia de a asigura continuitatea furnizarii serviciilor esentiale pentru
populatie si pentru fortele destinate apdrarii.”;

- Art.14 lit.ct) - f): ,Decretul de instituire a starii de asediu sau a stérii de urgenta trebuie sé prevada
urmatoarelel...]

cl) masurile de priméa urgenta care urmeaza a fi luate;

d) drepturile si libertétile fundamentale al caror exercitiu se restrange, in limitele prevederilor
constitutionale gi ale art.4 din prezenta ordonanta de urgenta;

e) autoritatile militare si civile desemnate pentru executarea prevederilor decretului gi competentele
acestora;

f) alte prevederi, daca se considera necesare.”;

- Art.28: (1) Nerespectarea prevederilor art.9 constituie contraventie i se sanctioneaza cu amenda
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.

(2) Pe langa sanctiunea contraventionala principald prevazuta la alin.(1), in functie de natura si
gravitatea faptei, se pot aplica si una sau mai multe dintre urmatoarele sanctiuni contraventionale
complementare, prevazute in ordonantele militare:

a) confiscarea bunurilor destinate, folosite sau rezultate din contraventie;

b) interzicerea accesului prin aplicarea sigiliului de cétre organele abilitate;

¢) suspendarea temporara a activitatii;

d) desfiintarea unor lucréri;

e) refacerea unor amenajari.”

78. Avocatul Poporului formuleaza atét critici de neconstitutionalitate extrinseca, sustinand
ca (i) Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii de
urgenta, prin reglementarea cuprinsa in art.14 lit.c')-f), contravine prevederilor constitutionale ale art.1
alin.(4), ale art.61 alin.(1), ale art.53 alin.(1) coroborate cu art.126 alin.(2), ale art.129 si ale art.131 alin.(2),
precum si ale art.73 alin.(3) lit.g), respectiv ca (ii) Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 si
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2020 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgenta
a Guvernului nr.1/1999 contravin dispozitilor art.115 alin.(6) din Constitutie, sub aspectul afectarii
drepturilor fundamentale consacrate de art.126 alin.(2), art.129 si art.131 alin.(2), respectiv de art.44, art.41
si art.31 din Constitutie, cat si critici de neconstitutionalitate intrinsecd, raportand dispozitile art.9 si
art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 la art.1 alin.(5) si art.23 alin.(11) din Constitutie.

79. Analiza criticilor de neconstitutionalitate extrinseca. O prima criticd de
neconstitutionalitate extrinsecd vizeaza posibilitatea Presedintelui Romaniei sa legifereze prin decretul
de instituire a starii de urgenta in domenii pentru care Legea fundamentala cere interventia legiuitorului
primar sau a celui delegat, cu incalcarea principiului separatiei puterilor in stat, prin modificarea unor legi
organice si prin restrangerea efectiva a exercitiului unor drepturi fundamentale: dreptul la libera circulatie,
dreptul la munca, dreptul la invatatura, accesul liber la justitie, dreptul la greva, dreptul la viata intima,
familiala si privata, libertatea intrunirilor, dreptul la libera circulatie, libertatea economica.

80. Cu privire la cadrul legal si constitutional care vizeaza regimul starii de urgenta,
Curtea retine ca dispozitile art.73 alin.(3) lit.g) din Constitutie prevad ca ,Prin lege organica se
reglementeaza: [...] g) regimul starii de asediu si al strii de urgenta”. In continuare, dispozitiile art.93 alin.(1)
din Constitutie prevad ca ,Presedintele Romaniei instituie, potrivit legii, starea de asediu sau starea de
urgenta, in intreaga fara ori in unele unitéti administrativ teritoriale si solicitad Parlamentului incuviintarea
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mdsurii adoptate, in cel mult cinci zile de la luarea acesteia”. In exercitarea atributiei constitutionale, potrivit
art.100 alin.(1) din Constitutie, Presedintele emite ,un decret care se publicad in Monitorul Oficial al
Romaniei” si care este contrasemnat de prim-ministru, in temeiul art.100 alin.(2) din Legea fundamentala.

81. Cadrul normativ infraconstitutional care reglementeaza regimul starii de asediu si al starii
de urgenta este constituit de Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, aprobata cu modificari si
completari prin Legea nr.453/2004, care in art.1 stabileste ca ,Starea de asediu si starea de urgenta privesc
situatii de criza ce impun masuri exceptionale care se instituie in cazuri determinate de aparitia unor
pericole grave la adresa apararii tarii si securitatii nationale, a democratiei constitutionale ori pentru
prevenirea, limitarea sau inlaturarea urmarilor unor dezastre”, iar in art.3 defineste starea de urgenta ca
fiind ,ansamblul de masuri exceptionale de natura politica, economica si de ordine publica aplicabile pe
intreq teritoriul tarii sau in unele unitati administrativ-teritoriale care se instituie in urmatoarele situatii: a)
existenta unor pericole grave actuale sau iminente privind securitatea nationald ori functionarea
democratiei constitutionale; b) iminenta producerii ori producerea unor calamitati care fac necesara
prevenirea, limitarea sau inlaturarea, dupa caz, a urmarilor unor dezastre”.

82. Dispozitiile art.4 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 prevad posibilitatea
ca, pe durata starii de asediu sau a starii de urgenta, exercitiul unor drepturi si al unor libertati
fundamentale sa fie restrans (cu exceptia celor prevazute la art.32 din ordonanta de urgenta, norma care
interzice limitarea dreptului la viata, cu exceptia cazurilor cand decesul este rezultatul unor acte licite de
razboi, tortura si pedepsele ori tratamentele inumane sau degradante, condamnarea pentru infractiuni
neprevazute ca atare, potrivit dreptului national sau international, precum si restrangerea accesului liber la
justitie), dar numai in masura in care situatia o cere si cu respectarea art.53 din Constitutie. Potrivit normei
constitutionale, exercitiul unor drepturi sau al unor libertati poate fi restrdns numai prin lege si numai daca
se impune, dupa caz, pentru: apararea securitatii nationale, a ordinii, a sdnatatii ori a moralei publice, a
drepturilor si a libertafilor cetatenilor; desfasurarea instructiei penale; prevenirea consecintelor unei
calamitafi naturale, ale unui dezastru ori ale unui sinistru deosebit de grav. Restrangerea poate fi dispusa
numai daca este necesara intr-o societate democratica. Masura trebuie sa fie proportionala cu situatia care
a determinat-o (care este aceeasi cu cea care a determinat instituirea starii de urgenta), sa fie aplicata in
mod nediscriminatoriu si fara a aduce atingere existentei dreptului sau a libertatii.

83. De asemenea, art.5 din acelasi act normativ consacra caracterul temporar al celor doua
stari extraordinare, stabilind ca starea de asediu se poate institui pe o perioada de cel mult 60 de zile, iar
starea de urgenta, pe o perioada de cel mult 30 de zile.

84. Cu privire la procedura instituirii starii de asediu si a starii de urgenta, dispozitiile art.10
din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 prevad ca acestea ,se instituie de Pregedintele Roméniei
prin decret, contrasemnat de primul - ministru si publicat de indatéd in Monitorul Oficial al Romaniei”. in
temeiul art.12 din acelasi act normativ, Pregsedintele Romaniei solicitd Parlamentului incuviinfarea masurii
adoptate in termen de cel mult 5 zile de la instituirea starii de asediu sau a starii de urgentd, iar in situatia
in care Parlamentul nu incuviinteaza starea instituita, potrivit art.13, ,Pregsedintele Romaniei revoca de
indata decretul, masurile dispuse incetédndu-si aplicabilitatea”. Decretul de instituire a starii de asediu sau
a starii de urgenta se aduce neintarziat la cunostintia populatiei prin mijloacele de comunicare in masa,
impreuna cu masurile urgente de aplicare, care intra imediat in vigoare [art.11 teza intai].

85. Curtea retine ca instituirea starii de urgenta produce, in plan constitutional, o serie de
efecte juridice: (i) Parlamentul va functiona pe intreaga durata a starii de urgenta, indiferent de perioada
in care aceasta este declarata [art.93 alin.(2) din Constitutie], (ii) Constitutia nu poate fi revizuita pe toata
perioada starii de urgenta [art.152 alin.(3) din Constitutie], (iii) dacaé urma sa inceteze, mandatul deputatilor
si senatorilor se prelungeste de drept pana la incetarea starii de urgenta [art.63 alin.(1) din Constitutie] si
(iv) Parlamentul nu poate fi dizolvat pe toatd perioada instituirii starii de urgenta [art.89 alin.(3) din
Constitutie].

86. Inceeace priveste natura juridica a decretului emis in temeiul art.93 alin.(1) din Constitutie,
Curtea retine ca decretul prin care Presedintele instituie starea de urgenta este adoptat in temeiul art.93
alin.(1) din Constitutie, ,potrivit legii” care reglementeaza regimul juridic al starii de urgenta, respectiv potrivit
dispozitillor Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.1/1999. In emiterea decretului, Presedintele actioneaza
ca organ de stat, in regim de putere publica, pentru satisfacerea unui interes legitim public. Asadar, potrivit
dispozitiilor Legii contenciosului administrativ nr.554/2004 , decretul este un act administrativ emis de o
autoritate publica in vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da
nastere, modifica sau stinge raporturi juridice.

15



87. Cu privire la decretele prezidentiale, prin Decizia nr.459 din 16 septembrie 2014, publicata
in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |, nr.712 din 30 septembrie 2014, par.32 si 33, Curtea a statuat ca
acestea sunt acte juridice ale Presedintelui Romaniei, adoptate in exercitarea atributiilor mandatului
constitutional. ,Aceste acte sunt manifestari unilaterale de vointa, realizate Tn scopul de a produce efecte
juridice, si pot avea caracter individual sau normativ. Dispozitiile constitutionale prevad, sub sanctiunea
inexistentei actului, publicarea decretului in Monitorul Oficial al Roméaniei, data de la care acesta intra in
vigoare. Toate decretele au caracter executoriu, fiind general obligatorii, autoritatile statului carora le sunt
destinate fiind insarcinate cu ducerea la indeplinire a celor statuate in cuprinsul actului. Potrivit dispozitiilor
art.100 alin.(2) din Constitutie, unele decrete ale Presedintelui se contrasemneaza de prim-ministru.
Acestor acte juridice le sunt aplicabile dispozitiile art.126 alin.(6) din Constitutie, potrivit carora «Controlul
judecatoresc al actelor administrative ale autoritatilor publice, pe calea contenciosului administrativ, este
garantat, cu exceptia celor care privesc raporturile cu Parlamentul, precum gi a actelor de comandament
cu caracter militar. Instantele de contencios administrativ sunt competente sa solutioneze cererile
persoanelor vatamate prin ordonanfe sau, dupa caz, prin dispozitii din ordonante declarate
neconstitutionale». Asa fiind, in masura in care, prin obiectul de reglementare, decretele Presedintelui nu
se circumscriu sferei actelor exceptate, ele pot fi atacate in contencios administrativ, potrivit dispozitiilor
Legii nr.554/2004".

88. in continuare, Curtea retine c& norma constitutionala cuprinsad n art.93 alin.(1) din
Constitutie, folosind sintagma potrivit legii, cu privire la exercitarea competentei constitutionale a
Presedintelui de a institui starea de urgentd, face trimitere expresa la regimul juridic al starii de urgenta
reglementat de legiuitorul ordinar. Astfel, dispozitile art.14 din Ordonanta de urgenta a Guvernului
nr.1/1999, reglementand continutul decretului Presedintelui, stabilesc o competenta extinsa a acestuia care
nu se limiteaza la declararea formala a starii de urgenté. Instituirea stéarii de urgenta presupune indeplinirea
unor conditii legale referitoare la (i) indicarea motivelor care au impus instituirea starii, (ii) determinarea
zonei si a perioadei Tn care se instituie masura, stabilirea autoritatilor militare si civile desemnate pentru
executarea prevederilor decretului si a competenteor acestora, (iii) reglementarea masurilor de prima
urgenta care urmeaza a fi luate, (iv) circumscrierea drepturilor si a libertafilor fundamentale al caror exercitiu
urmeaza a fi restrans si, eventual, (v) orice alte prevederi considerate necesare. Asadar, intrucat
reglementeaza o serie de reguli general obligatorii, autoritatile statului fiind Tnsarcinate cu ducerea la
indeplinire a masurilor adoptate, iar persoanele fizice si juridice avand obligatia de a respecta cele statuate
in cuprinsul actului, rezultd ca, din perspectiva continutului, decretul Presedintelui este un act
administrativ cu caracter normativ.

89. Avand in vedere natura juridicd a actului, Curtea retine ca acesta nu poate decéat sa
organizeze executarea, respectiv sa puna in aplicare, prin raportare la situatia de fapt existenta, dispozitiile
de reglementare primara care statueaza cu privire la regimul juridic al starii de urgenta, si anume Ordonanta
de urgentd a Guvernului nr.1/1999. Cu alte cuvinte, decretul prin care se instituie starea de urgenta este
un act administrativ normativ, subsecvent legii, prin care se stabilesc in concret masurile de prima
urgenta care urmeaza a fi luate, precum si drepturile si libertatile fundamentale al caror exercitiu
urmeaza a fi restrans.

90. Odata stabilitd natura juridica a decretului si pozitia sa in ierarhia actelor normative care
consacra materia starii de urgenta, apare evident faptul ca atat masurile care urmeaza a fi luate, cat si
restrangerea exercitiului drepturilor si libertdtilor fundamentale nu sunt reglementate de Presedintele
Romaniei, ci sunt prevazute de legea a carei executare cade in sarcina acestei autoritati publice. Ca atare,
transpunand normele legale, prin actul administrativ de aplicare a legii, Presedintele nu face decat sa
identifice acele masuri de prima urgenta, prevazute de lege, dar care sunt adaptate situatiei concrete care
a generat starea exceptionald, precum si acele drepturi si libertati fundamentale al caror exercitiu urmeaza
a fi restrans pe durata starii de urgentd. Avédnd in vedere forta juridica inferioara legii, decretul
Presedintelui nu poate sa deroge, sa se substituie sau sa adauge la lege, deci nu poate contine
norme de reglementare primara. Este incontestabil faptul ca legislatia care prevede regimul juridic al unor
situatii de crizad ce impun luarea unor masuri exceptionale presupune un grad mai sporit de generalitate
fatd de legislatia aplicabild in perioada de normalitate, tocmai pentru ca particularitatile situatiei de criza
sunt abaterea de la normal (exceptionalitatea) si imprevizibilitatea pericolului grav care vizeaza atat
societatea in ansamblul sau, cét si fiecare individ in parte. Cu toate acestea, generalitatea normei primare
nu poate fi atenuata prin acte infralegale care sa completeze cadrul normativ existent. De aceea, decretul
Presedintelui va cuprinde doar masurile care organizeaza executarea dispozitiilor legale si particularizeaza
si adapteaza respectivele dispozitii la situatia de fapt existenta, la domeniile de activitate esentiale pentru
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gestionarea situatiei care a generat instituirea starii de urgenta, fara a se abate (prin modificari sau
completari) de la cadrul circumscris prin normele cu putere de lege.

91. in continuare, pornind de la realitatea c& decretul de instituire a starii de urgenta este actul
administrativ emis in exercitarea unei atributii constitutionale, deci avand rang constitutional, Curtea
constatd ca acesta este emis sub conditia rezolutorie de a fi aprobat prin hotérare a Parlamentului,
neindeplinirea conditiei atragand revocarea de indatd a decretului si Thcetarea aplicabilitatii masurilor
dispuse. In vederea obtinerii incuviintarii, Presedintele are obligatia de a formula solicitarea n termenul
stipulat de Constitutie, cel mult 5 zile de la data luarii masurii. Parlamentul functioneaza pe toata durata
starii de urgenta, iar daca nu se afla in sesiune, el se convoaca de drept in cel mult 48 de ore de la instituirea
starii de urgenta.

92. Sub acest aspect, din analiza cadrului normativ constitutional si legal, Curtea constata ca,
in domeniul instituirii starii de urgenta, autoritatile statului exercitd competente partajate. Parlamentul are
competenta de legiferare, prin lege organica, a regimului starii de urgenta, stabilind situatiile premisa
care pot determina instituirea starii de urgenta, procedura instituirii si Tncetarii starii, competentele si
responsabilitdtile autoritatilor publice, posibilitatea restrangerii drepturilor si a libertatilor fundamentale ale
cetatenilor, obligatiile persoanelor fizice si juridice, masurile care se pot dispune pe durata starii de asediu,
sanctiunile aplicabile in cazul nerespectarii prevederilor legale si a masurilor dispuse. Pregedintele
Romaniei are atributia constitutionala de a institui starea de urgenta si de a pune in executare
dispozitiile legale ale regimului stérii de urgenta, astfel cum acestea au fost stabilite de legiuitor. Legea,
transpunand norma constitutionala, acorda Presedintelui competenta de a institui prin decret prezidential
starea de urgenta, care presupune inclusiv stabilirea masurilor concrete de prima urgenta care urmeaza a
fi luate si identificarea drepturilor si a libertatilor fundamentale al caror exercitiu va fi restrans. Astfel, de
vreme ce legiuitorul ordinar a dat substanta atributiei constitutionale prevazute de art.93 alin.(1), stipuland
elementele de continut ale decretului prezidential, Presedintele ori de céate ori instituie starea de urgenta
are obligatia s& se conformeze dispozitiilor legale in temeiul cérora isi exercitd competenta. in fine, dup&
adoptarea decretului prin care se instituie starea de urgenta, Parlamentul are obligatia de a verifica
indeplinirea conditiilor legale referitoare la instituirea starii de urgenta, incuviintdnd sau nu aceasta
masura, prin adoptarea unei hotaréri in sedinta comuna a celor doud Camere (Senatul si Camera
Deputatilor). In procedura de fncuviintare a instituirii starii de urgenta, Parlamentul efectueaza un control
de temeinicie si legalitate a decretului Presedintelui prin raportare la dispozitile constitutionale si legale
referitoare la regimul juridic al starii de urgenta. Prin hotararea de incuviintare a instituirii starii de urgenta,
Parlamentul confirma respectarea exigentelor legale, masura adoptata fiind, astfel, asumata de cele doua
autoritati publice. In cazul in care Parlamentul refuz& incuviintarea, prin hotararea adoptata (care are ca
efect revocarea actului administrativ emis de Presedintele Romaniei) trebuie sa-si motiveze decizia,
precizand temeiurile constitutionale si legale pe care actul administrativ nu le-a respectat. Controlul
parlamentar efectuat asupra decretului Presedintelui se realizeaza in temeiul Constitutiei si al legii, fiind
expresia raportului juridic stabilit Tntre cele doua autoritati publice cu privire la exercitarea partajata a
atributiei constitutionale referitoare la instituirea starii de urgenta.

93. Asa fiind, actul administrativ al Presedintelui priveste un raport cu Parlamentul si
cade sub incidenta dispozitiilor art.126 alin.(6) din Constitutie, find exceptat de la controlul
judecatoresc pe calea contenciosului administrativ, efectuat in temeiul Legii nr.544/2001. Acesta va putea
face, insa, obiectul controlului de constitutionalitate efectuat de Curtea Constitutionala, prin intermediul
hotaréarii prin care Parlamentul incuviinteaza sau nu starea de urgenta.

94. Prin urmare, avand in vedere valoarea sa constitutionala, decretul de instituire a starii de
urgenta - act administrativ emis n exercitarea unei atributii constitutionale care pune in executare dispozitii
legale privind restrangerea exercitiului unor drepturi si al unor libertati fundamentale si afectarea regimului
unor institutii fundamentale ale statului - poate fi supus unui control in doué trepte: primul este controlul
exercitat, din oficiu, de Parlamentul Romaniei, in virtutea obligatiei prevazute de art.93 alin.(1) din
Constitutie, iar cel de-al doilea este cel exercitat, la sesizarea subiectilor de drept indrituiti de lege, de
Curtea Constitutionala, prin intermediul hotérérii Parlamentului prin care se incuviinteaza sau nu se
incuviinteaza starea de urgenta, in temeiul art.146 lit.I) din Constitutie.

95. Analizand criticile de neconstitutionalitate formulate, Curtea retine ca Avocatul Poporului
criticd Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 din perspectiva posibilitati pe care o ofera
Presedintelui Romaniei de a reglementa, prin decretul de instituire a starii de urgenta, in domenii pentru
care Legea fundamentald cere interventia legiuitorului, respectiv modificarea cadrului normativ primar
existent si restrangerea exercitiului drepturilor fundamentale.
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96. Analizand dispozitile Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.1/1999, Curtea observa ca
nu exista nicio norma legala care sa constituie temeiul expres al unei atare prerogative a
Presedintelui. Ordonanta de urgenta se limiteaza sa stabileasca, asa cum s-a aratat mai sus, continutul
decretului prezidential [art.14], la emiterea acestuia Presedintele fiind obligat sa respecte dispozitiile legale
care constituie regimul juridic al starii de urgenta. Astfel, in ceea ce priveste: indicarea motivelor care au
impus instituirea starii — Presedintele trebuie sa demonstreze ca situatia de crizé se circumscrie ipotezelor
prevazute de art.1-3 din ordonanta de urgentd; indicarea zonei in care se instituie — Presedintele are
obligatia de a delimita teritoriul asupra caruia actioneaza pericolul grav, actual sau iminent; stabilirea
perioadei pentru care se instituie starea de urgenta — aceasta trebuie circumscrisa termenelor prevazute
de art.5 din ordonanta de urgenta; desemnarea autoritatilor militare si civile pentru executarea prevederilor
decretului si stabilirea competentelor acestora — Presedintele are obligatia de a desemna autoritatile
stabilite conform art.7, art.17-19 din ordonanta de urgenta; luarea masurilor de primé& urgentad — masurile
care se pot dispune pe durata starii de urgenta sunt stabilite de art.26 din ordonanta de urgenta, astfel ca
masurile de prima urgenta pe care le poate adopta Presedintele prin decretul de instituire a starii de urgenta
se circumscriu normei legale; identificarea drepturilor si a libertatilor fundamentale al caror exercitiu se
restrange — posibilitatea restrangerii exercitiului drepturilor si al libertatilor fundamentale este prevazuta de
art.4 din ordonanta de urgenta, Presedintele avand sarcina ca, in functie de particularitatile situatiei de
criza, sa determine care dintre drepturile sau libertatile fundamentale sunt vizate, astfel ca impunerea
masurilor exceptionale le afecteaza; alte prevederi, daca se considerd necesare — prevederi, altele decat
cele referitoare la aspectele mentionate in prealabil si pe care Presedintele le apreciaza oportune, dar care
sunt circumscrise situatiei care determina adoptarea lor, in executarea legii. Avand in vedere cadrul legal
analizat, Curtea constata ca acesta stabileste in mod riguros limitele in care Presedintele poate sa
actioneze, neexistand dispozitii echivoce cu privire la caracterul de act administrativ de punere Tn
executare a legii a decretului Presedintelui.

97. In continuare, avand in vedere c&, desi autorul exceptiei isi circumscrie critica la dispozitiile
art.14 lit.ct)-f) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, Curtea constata ca acesta nu motiveaza
in niciun fel neconstitutionalitatea dispozitiilor art.14 lit.e) sif), critica cu un atare obiect neintrunind conditia
prevazuta la art.10 alin.(2) din Legea nr.47/1992, potrivit careia ,Sesizérile trebuie facute in forma scrisa si
motivate.”

98. In ceea ce priveste critica autorului exceptiei de neconstitutionalitate, potrivit careia art.14
lit.d) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 incalca prevederile constitutionale ale art.1 alin.(4),
ale art.61 alin.(1)si ale art.53 alin.(1), care stabilesc ca exercitiul unor drepturi sau al unor libertati
fundamentale poate fi restrans numai prin lege, Curtea retine ca decretul Presedintelui nu este decét un
act administrativ normativ, deci un act de reglementare secundara care pune in executare un act de
reglementare primara. Restrangerea exercitiului unor drepturi nu se realizeaza prin decretul Presedintelui,
dispozitiile art.14 lit.d) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 constituind doar norma
prin care legiuitorul primar abiliteaza autoritatea administrativa (Presedintele Roménieij) sa dispuna
executarea legii, respectiv a dispozitiilor art.4 din acelasi act normativ care prevad expres
posibilitatea restrangerii exercitiului drepturilor. Imprejurarea ca la emiterea decretului de instituire a
starii de urgenta (Decretul nr.195 din 16 martie 2020), respectiv la emiterea decretului privind prelungirea
starii de urgenta (Decretul nr.240 din 14 aprilie 2020), Presedintele Romaniei a omis sa invoce dispozitiile
legale care au constituit temeiul legal al luarii masurii restrangerii drepturilor fundamentale, limitandu-se la
enumerarea dispozitiilor constitutionale si legale care stabilesc competenta sa de a decreta instituirea starii
de urgentd, nu echivaleaza cu faptul ca acesta a actionat ca un legiuitor care poate dispune cu privire la
drepturi si libertati fundamentale ale cetatenilor si, implicit, ca decretul adoptat are aceeasi forta juridica cu
legea. Actiondnd in limitele competentelor sale legale, Presedintele a identificat drepturile si
libertatile al caror exercitiu urma sa fie restrdns (libera circulatie, dreptul la viata intima, familiala si
privata, inviolabilitatea domiciliului, dreptul la invatatura, libertatea intrunirilor, dreptul de proprietate privata,
dreptul la greva, libertatea economica).

99. In ceea ce priveste critica autorului exceptiei de neconstitutionalitate, potrivit careia art.14
lit.ct) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 incalca prevederile constitutionale ale art.1 alin.(4),
ale art.61 alin.(1), ale art.53 alin.(1), ale art.73, ale art.115, ale art.126 alin.(2), ale art.129 si ale art.131
alin.(2) din Constitutie, Tntrucat permit Presedintelui Roméniei ca, prin decretul de instituire a starii de
urgentd, sa adopte masuri de prima urgenta, care implicd modificarea legislatiei in vigoare, Curtea constata
ca, asa cum s-a mentionat mai sus, nicio dispozitie legala din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999,
coroborata cu norma criticatd de autorul exceptiei, nu indrituieste Presedintele s adopte norme cu rang
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de lege, astfel incat instanta constitutionala sa poata retine incalcarea normelor constitutionale invocate.
Astfel, dispozitiile ordonantei de urgenta stabilesc, in art.26 alin.(1), ca ,Pe durata stéarii de urgenta, instituita
in temeiul art.3 lit.a), se pot dispune urmatoarele: a) aplicarea planurilor aprobate, conform dispozitiilor
prezentei ordonante de urgenta si ale decretului de instituire; b) organizarea si asigurarea cu prioritate a
transporturilor pentru nevoile autoritatilor publice stabilite sa actioneze; b) organizarea $i asigurarea cu
prioritate a transporturilor, comunicatiilor, produselor, resurselor si infrastructurii pentru nevoile fortelor
destinate apdrarii; c) inchiderea frontierei de stat, in intregime sau in zona in care a fost instituita starea de
urgentd, intensificarea controlului la punctele de trecere a frontierei care ramén deschise, precum si
supravegherea frontierei pe toata lungimea sa; d) rechizitionarea de bunuri, potrivit legii”. Prin urmare,
masurile de priméa urgenta pe care Presedintele le poate adopta au caracter administrativ si nu pot
viza decat aspectele reglementate de lege.

100. Pe de alta parte, insa, Curtea observa ca printre masurile de prima urgenta Presedintele
a dispus, de exemplu, achizitionarea directa de catre autoritatile publice centrale si entitatile juridice in care
statul este actionar majoritar de materiale si echipamente necesare combaterii epidemiei [art.10 din anexa
nr.2, intitulatd Masuri de prima urgenta cu aplicabilitate directa, la Decretul nr.195 din 16 martie 2020],
plafonarea prefurilor la medicamente si aparatura medicala, la alimentele de stricta necesitate si la serviciile
de utilitate publica [art.15 din anexa], suspendarea din functiile de conducere a conducatorilor unitatilor
sanitare, directiilor de sanatate publica, caselor de asigurari de sanatate, serviciilor de ambulanta, precum
si autoritatilor si institutiilor publice centrale si locale cu atributii in domeniul asistentei si protectiei sociale,
indiferent de statutul lor, cu posibilitatea ca persoanele desemnate sa exercite temporar aceste functii sa
nu fie functionari publici [art.19 din anexa], transferuri intre bugetele Ministerului Sanatatii si al Fondului
national unic de asigurari sociale de sanatate [art.20 din anexa), faptul ca prevederile Legii nr.19/2020
privind acordarea unor zile libere parintilor pentru supravegherea copiilor, in situatia inchiderii temporare a
unitatilor de invatamant, nu se aplica angajatilor sistemului national de aparare, angajatilor din penitenciare,
personalului din unitatile sanitare publice si altor categorii stabilite prin ordin al ministrului afacerilor interne,
al ministrului economiei, energiei si mediului de afaceri, si al ministrului transporturilor, infrastructurii si
comunicatiilor, dupa caz [art.32 din anexa), derogarea de la prevederile Ordonantei de urgenta a Guvernului
nr.111/2010 privind concediul si indemnizatia lunara pentru cresterea copiilor, persoana indreptatita
pastrandu-si stimulentul de insertie Tn situatia pierderii locului de munca drepturmare a efectelor epidemiei
COVID-19 [art.37 din anexa], neinceperea cursului prescriptiilor si termenelor de decéadere de orice fel, iar,
daca au inceput sa curgd, suspendarea lor, dispozitiile art.2.532 pct.9 teza a ll-a din Legea nr.287/2009
privind Codul civil sau alte dispozitii legale contrare nefiind aplicabile [art.41 din anexa], continuarea
activitatii instantelor judecéatoresti doar in cauzele de urgenta deosebita, caz in care pot fixa termene scurte,
inclusiv de la o zi la alta sau chiar in aceeasi zi [art.42 alin.(1) si (2) din anexa], suspendarea de plin drept
a cauzelor civile fara a fi necesara efectuarea vreunui act de procedura in acest scop [art.42 alin.(6) din
anexa), intreruperea termenele de exercitare a cdilor de atac [art.42 alin.(7) din anexa), limitarea activitatii
de urmadrire penala si cea a judecatorilor de drepturi si libertati [art.43 alin.(1)], suspendarea de drept a
proceselor penale aflate in curs pe rolul instantelor de judecata, inclusiv a celor aflate Tn procedura in
camera preliminara [art.43 alin.(2)], stabilirea atributiilor Ministerului Afacerilor Externe [art.48].

101.  Aceste dispozitii, pe care Presedintele le-a apreciat drept ,mdsuri de priméa urgenta cu
aplicabilitate directd”, nu sunt prevazute de art.26 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 si
constituie, in mod expres [art.32, art.37, art.41] sau implicit, derogari de la legislatia in vigoare la momentul
instituirii starii de urgenta. Presedintele a dispus, pe de o parte, suspendarea sau neaplicarea unor
dispozitii legale sau, pe de alta parte, modificarea si completarea unor legi, dispozitiile sale avdnd
impact asupra unor drepturi si libertati fundamentale (dreptul la munca, libertatea economica, accesul
liber la justitie etc.).

102.  Or, In acest context, Curtea apreciaza ca se impun a fi precizate cateva aspecte de ordin
constitutional. Tn primul rand, daca legiuitorul constituant ar fi considerat c& prin decret, ca act administrativ
normativ, Presedintele, ca autoritate executiva, poate adopta norme cu putere de lege n perioada starii de
urgentd sau de asediu, ar fi prevazut in mod expres aceasta delegare legislativa, asa cum a reglementat
prin art.115 in cazul autoritatii executive a Guvernului. In al doilea rand, legiuitorul constituant a prevazut
expres Tn norma-cadru privind masurile exceptionale — art.93 alin.(2) ca ,Dacéa Parlamentul nu se afla in
sesiune, el se convoaca de drept in cel mult 48 de ore de la instituirea starii de asediu sau a starii de
urgenta si functioneazd pe toatd durata acestora”. Ratiunea obligarii Parlamentului, prin Constitutie, sa
functioneze pe toata durata declararii starii de asediu sau a starii de urgenta este tocmai aceea de a crea
posibilitatea interventiei legislative in regim de urgenta, in orice domeniu pe care situatia de criza il
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afecteaza, inclusiv si mai ales atunci cand este vizata restrdngerea exercitiului unor drepturi si al
unor libertati fundamentale. Continuitatea in plan legislativ a Parlamentului asigura luarea masurilor
exceptionale impuse de situatia de criza, in conditiile Tn care restrangerea drepturilor si a libertatilor nu se
poate realiza decét prin lege, astfel cum rezulta din interpretarea coroborata a dispozitiilor art.53 si ale
art.115 alin.(6) din Constitutie. Astfel, norma constitutionald constituie o garantie impotriva eventualelor
excese sau abuzuri ale autoritatilor publice executive, Parlamentul, ca organ reprezentativ suprem al
poporului, actionand ca un garant al drepturilor si al libertatilor cetatenilor. n al treilea rand, existenta unei
stari de asediu sau de urgenta se incadreaza per se in ipoteza de incidenta a prevederilor art.115 alin.(4)
din Constitutie, care permit Guvernului s& adopte ordonante de urgenta ,numai in situatii extraordinare”.
Asa fiind, inclusiv legiuitorul delegat are abilitarea constitutionald sa intervina cu celeritate si sa
modifice cadrul legislativ existent, adoptand mé&surile normative pe care starea de fapt le impune. In
concluzie, cadrul constitutional in vigoare delimiteazd in mod riguros competentele autoritatilor
publice, respectiv partajarea atributiilor legislative de cele executive, exceptia de la regula fiind in
mod expres reglementata si de stricta interpretare.

103.  Avand in vedere aceste considerente, Curtea constata ca atributia constitutionala si legala
privind instituirea starii de urgenta poate fi exercitata de Presedintele Romaniei doar in cadrul constitutional
mentionat si doar cu respectarea prevederilor legale la care Constitutia face trimitere prin coroborarea
art.93 alin.(1) cu art.73 alin.(3) lit.g), respectiv legea organica privind regimul starii de asediu si al starii de
urgenta.

104. Revenind la situatia de spetd, Curtea observa ca modul in care Presedintele si-a
exercitat atributia constitutionala, prin depasirea cadrului legal, nu este consecinta vreunui viciu de
neconstitutionalitate a actului normativ de reglementare primara in virtutea si in limitele caruia
autoritatea publicd era abilitatd sa actioneze. Asa cum s-a precizat anterior, stabilind competentele
fiecarei autoritati publice implicate in gestionarea situatiei de crizd care a generat instituirea starii de
urgenta, nicio dispozitie a Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.1/1999 nu il indrituieste pe
Presedinte sa actioneze dincolo de competentele sale constitutionale, astfel ca instanta
constitutionald nu poate sanctiona, in cadrul controlului de constitutionalitate pe care il efectueaza
in procedura instituitd de art.146 lit.d) din Constitutie referitoare la solutionarea exceptiilor de
neconstitutionalitate, normele legale criticate de autorul exceptiei.

105. Pe de alta parte, Curtea observa ca, incuviintand instituirea starii de urgenta, Parlamentul
Romaéniei avea obligatia de a verifica indeplinirea conditiilor constitutionale si legale pe care decretul
Presedintelui trebuia sa le respecte. Or, prin articolul unic al Hotararii nr.3 din 19 martie 2020 pentru
incuviinfarea masurii adoptate de Presedintele Romaniei privind instituirea starii de urgentd pe intreg
teritoriul Roméniei, Parlamentul s-a limitat sa incuviinteze masura, fara a-si indeplini obligatia de a
verifica respectarea exigentelor pe care Constitutia si legea le impun decretului Presedintelui si de
a sanctiona exercitarea ultra vires a competentelor legale.

106.  Prin Hotararea nr.4 din 16 aprilie 2020 privind incuviintarea prelungirii starii de urgenta,
Parlamentul a prevazut expres la art.2 modul in care poate fi restréns exercitiul drepturilor si al libertatilor
fundamentale in starea de urgenta, respectiv ,numai prin acte normative cu putere de lege”, restrangerea
trebuie sa fie determinata exclusiv de prevenirea si combaterea epidemiei COVID-19, sa fie temeinic
motivata si cu respectarea strictd a exigentelor art.53 alin.(2) din Constitutie. De asemenea, art.3 din
hotarare prevede ca ,modificarile, abrogarile sau completarile actelor normative cu caracter legal, motivate
de prevenirea si combaterea pandemiei de COVID-19, se pot dispune numai prin acte normative cu
caracter legal”. Cu toate acestea, anexa nr.1 la Decretul nr.240/2020 privind prelungirea starii de
urgenta pe teritoriul Romaniei, intitulata Masuri de prima urgenta cu aplicabilitate directa, prin care
s-au adoptat, de asemenea, derogdri de la legislatia in vigoare la momentul prelungirii stérii de
urgenta, nu a fost supusa controlului parlamentar.

107.  In continuare, Curtea retine ca o altd criticd de neconstitutionalitate extrinsecd vizeaza
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 si Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2020 pentru
modificarea si completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.1/1999 prin raportare la dispozitiile
art.115 alin.(6) din Constitutie, sub aspectul afectarii drepturilor fundamentale consacrate de art.126
alin.(2), art.129 si art.131 alin.(2), respectiv de art.44, art.41 si art.31 din Constitutie.

108.  Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 reglementeaza regimul juridic al starii de
asediu si al starii de urgenta, constituind actul normativ cu caracter general in materia acestor masuri
exceptionale.
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109. Ordonanta de urgentad a Guvernului nr.34/2020, pornind de la ,necesitatea stringenta si
imediata de asigurare a unui caracter preventiv si coercitiv adecvat sub aspectul raspunderii
contraventionale in cazul nerespectarii sau neaplicarii imediate a masurilor stabilite” in Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta, modifica
capitolul VIl — Sanctiuni din acest act normativ. De asemenea, invocand faptul ca ,anumite proceduri care
sunt parte in lantul decizional, respectiv procedurile de transparenta decizionala in administratia publica si
cele aferente dialogului social, astfel cum sunt prevazute de legislatia in vigoare, sunt de natura a afecta
rapiditatea cu care pot fi luate masurile normative aplicabile pe durata starii instituite ori care sunt o
consecinta a instituirii acestei stari”, Guvernul dispune inaplicabilitatea normelor legale referitoare la
transparenta decizionala si dialogul social.

110.  Curtea retine ca, potrivit dispozitiilor art.115 din Constitutie, Guvernul are o competenta
normativa derivata fie dintr-o lege de abilitare, fie din Tnsasi Constitufia, cu un caracter special si limitat,
specific unei competente de atribuire. Exercitarea acestei competente se include tot in sfera puterii
executive si consta in posibilitatea de a emite doua categorii de acte normative: ordonante simple si
ordonante de urgenta (a se vedea Decizia nr.1189 din 20 septembrie 2011, publicatd in Monitorul Oficial
al Roméniei, Partea I, nr.808 din 16 noiembrie 2011).

111. Regimul particular al ordonantei de urgenta este prevazut in art.115 alin.(4)-(6) din
Constitutie si se refera la cazurile in care poate fi emisa: situatii extraordinare a caror reglementare nu
poate fi amanata, Guvernul avand obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acesteia; intrarea in vigoare:
numai dupa depunerea spre dezbatere in procedura de urgenta la prima Camera sesizata si convocarea
obligatorie a Parlamentului, daca nu se afla in sesiune; domeniul de reglementare: acesta poate fi si de
natura legilor organice, caz in care legea de aprobare se adopta cu majoritatea prevazuta de art.76 alin.(1)
din Constitutie; ordonanta de urgenté nu poate fi insad adoptaté in domeniul legilor constitutionale, nu poate
afecta regimul institutilor fundamentale ale statului, drepturile, libertatile si indatoririle prevazute de
Constitutie, drepturile electorale si nu poate viza masuri de trecere silita a unor bunuri in proprietatea
publica. intrucat prevederile constitutionale stabilesc cadrul si limitele exercitarii delegarii legislative,
conditionand legitimitatea si deci constitufionalitatea ordonantelor Guvernului de indeplinirea unor cerinte
exprese, calificate in jurisprudenta Curtii Constitutionale drept criterii de constitutionalitate, cu privire la
indeplinirea sau nu a exigentelor constitutionale se poate pronunta doar instanta constitutionala.

112.  Examinand dispozitiile art.115 alin.(6) din Constitutie, prin Decizia nr.150 din 12 martie
2020, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.215 din 17 martie 2020, par.58 si 59, Curtea a
constatat ca norma constitutionala instituie veritabile limitari ale competentei atribuite Guvernului. Curtea a
facut trimitere la jurisprudenta sa, prin care a stabilit ca ,se poate deduce ca interdictia adoptarii de
ordonante de urgenta este totald si neconditionata atunci cand mentioneaza ca «nu pot fi adoptate in
domeniul legilor constitutionale» si ca «nu pot viza masuri de trecere silitd a unor bunuri In proprietate
publicd». In celelalte domenii prevazute de text, ordonantele de urgentd nu pot fi adoptate daca
«afecteaza», daca au consecinte negative, dar, in schimb, pot fi adoptate daca, prin reglementarile pe care
le contin, au consecinte pozitive in domeniile in care intervin”. In continuare, Curtea a aratat ca ,verbul «a
afecta» este susceptibil de interpretari diferite, asa cum rezulta din unele dictionare. Din punctul de vedere
al Curtii, aceasta urmeaza sa retina numai sensul juridic al nofiunii, sub diferite nuante, cum ar fi: «a
suprima», «a aduce atingere», «a prejudicia», «a vatama, «a leza», «a antrena consecinte negative»” (a
se vedea, in acest sens, Decizia nr.1.189 din 6 noiembrie 2008).

113.  Curtea a stabilit ca ,Guvernul nu are nicio competenta de legiferare in domeniul legilor
constitutionale («ordonantele de urgenta nu pot fi adoptate in domeniul legilor constitutionale») si cel al
legilor care vizeaza masuri de trecere silita a unor bunuri in proprietate publica («ordonantele de urgenta
nu pot viza masuri de trecere silitd»), acestea fiind in competenta de legiferare exclusiva a Parlamentului,
sub toate aspectele pe care le reglementeaza in continutul lor normativ, si are o competenta de legiferare
limitata Tn domeniile care vizeaza regimul institutiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertatile si
indatoririle prevazute de Constitutie si drepturile electorale («ordonantele de urgenta nu pot afecta»), cu
privire la care aplicarea interdictiei constitutionale exprese este conditionatd de adoptarea unor
reglementari care suprimd, aduc atingere, prejudiciaza, vatama, lezeaza, in general, antreneazd
consecinte negative asupra drepturilor, libertatilor si indatoririlor constitutionale. In aceastd din urma
ipoteza, daca reglementarile nu produc consecintele juridice mentionate, Guvernul partajeazéd competenta
de legiferare cu Parlamentul, fiind tinut Tnsa de obligatia de a motiva in continutul actului normativ existenta
unei situatii extraordinare, a carei reglementare nu poate fi améanata, precum si urgenta reglementarii”.
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114.  Curtea a mai statuat ca interdictiile constitutionale prevazute la art.115 alin.(6), de a nu
adopta ordonante de urgenta care ,pot afecta” regimul institutiilor fundamentale ale statului, drepturile,
libertatile si indatoririle prevazute de Constitutie, drepturile electorale, au avut in vedere ,restrangerea
competentei Guvernului de a legifera Tn aceste domenii esentiale in locul Parlamentului, iar nu lipsirea
totala de competenta de a legifera in materie”. Prin urmare, ,intrucat nu exista o interdictie absolutad cu
privire la competenta Guvernului de a legifera in materia reglementatd prin Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.26/2020”, Curtea a constatat ca ,nu poate retine incalcarea, de plano, a dispozitiilor art.61
alin.(1) si ale art.73 alin.(3) lit.a), coroborate cu art.115 alin.(6) din Constitutie, ci este necesar ca, pentru a
stabili daca actul normativ afecteaza o institutie fundamentald a statului si drepturi fundamentale ale
cetatenilor, in cadrul controlului de constitutionalitate extrinseca pe care il efectueaza sa antameze analiza
criticilor de neconstitutionalitate intrinseca formulate in cauza, raportate la art.1 alin.(5), art.36, art.37, art.61
alin.(1) si art.62 alin.(3) din Constitutie”.

115.  Pornind de la premisele stabilite prin Decizia nr.150 din 12 martie 2020, precitata, si luand
act de obiectul de reglementare al Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.1/1999, Curtea retine ca in cazul
acestui act normativ, prin insasi ipoteza sa de incidenta - situatii de criza ce impun masuri exceptionale
care se instituie Tn cazuri determinate de aparitia unor pericole grave la adresa apararii tarii si securitatii
nationale, a democratiei constitutionale ori pentru prevenirea, limitarea sau inlaturarea urmarilor unor
dezastre - este vizatd restrdngerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertati fundamentale. Actul
normativ are ca scop crearea cadrului legal al masurilor exceptionale impuse de gestionarea situatiei de
crizaé, masuri care, prin ele insele, afecteaza drepturi si libertati ale cetatenilor. Cu alte cuvinte, ratiunea
legii este tocmai aceea de a constitui temeiul legal al restrdngerii exercitiului unor drepturi sau al
unor libertati fundamentale, in acord cu imperativul constitutional stabilitin art.53 alin.(1). Legiferand
cu privire la regimul juridic al starii de asediu si al stéarii de urgenta, Ordonanta de urgenta a Guvernului
nr.1/1999 este actul de reglementare primara prin care se dispune restrangerea exercitiului drepturilor si al
libertatilor fundamentale, act in baza caruia autoritatile publice cu competente in gestionarea situatiei de
crizd (Presedintele Romaniei, Parlamentul Roméniei, Ministerul Administratiei si Internelor, autoritatile
militare si autoritatile publice, prevazute in decretul de instituire a starii de asediu sau de urgenta) emit acte
administrative cu caracter normativ (decretul Presedintelui de instituire a starii de asediu sau a starii de
urgenta, ordonante militare si ordine ale altor autoritati publice) care pun in executare norma primara,
identificand, in functie de particularitatile situatiei de criza, drepturile si libertati fundamentale al caror
exercitiu urmeaza a fi restrans.

116. Or, avand in vedere toate aceste argumente, Curtea retine ca, de plano, actul normativ cu
un atare obiect de reglementare afecteaza atat drepturi si libertati fundamentale ale cetatenilor, cat si
institutii fundamentale ale statului, cadzand in sfera interdictiei prevazute de art.115 alin.(6) din Constitutie.
Astfel, Curtea constata ca regimul juridic al starii de asediu si al stérii de urgenta, in actualul cadru
constitutional, nu poate fi reglementat decét printr-o lege, ca act formal al Parlamentului, adoptata
cu respectarea dispozitiilor art.73 alin.(3) lit.g) din Constitutie, in regim de lege organica.

117.  Cu toate acestea, Curtea constata ca Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 a fost
adoptata si a intrat in vigoare anterior modificarii Constitutiei Romaéniei din anul 2003. Dispozitiile
art.115 alin.(6) au fost introduse prin Legea de revizuire a Constitutiei Romaniei nr.429/2003, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.758 din 29 octombrie 2003. Anterior, temeiul constitutional al
adoptarii ordonantelor de urgentd, art.114 alin.(4) din Constitutia Romaniei din 1991, prevedea ca ,in cazuri
exceptionale, Guvernul poate adopta ordonanfe de urgentd. Acestea intrd in vigoare numai dupéa
depunerea lor spre aprobare la Parlament. Daca Parlamentul nu se afla in sesiune, el se convoacéa in mod
obligatoriu”. Prin urmare, la data adoptarii actului normativ criticat norma constitutionald nu limita
prerogativa legislativa a Guvernului de neafectare a regimului institutiilor fundamentale ale statului sau a
drepturilor si libertatilor prevazute de Constitutie, astfel ca Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 a
fost adoptata cu respectarea cadrului constitutional in vigoare la acea data. Avand in vedere ca normele
constitutionale incidente [art.114 alin.(4) din Constitutia Roméniei din 1991, respectiv art.115 alin.(6) din
Constitutia in vigoare] au consacrat/consacra competenta autoritatii executive de a legifera, competenta
reprezentdnd un aspect formal, de proceduréa, care vizeaza constitutionalitatea extrinseca a actului adoptat,
si tindnd seama de faptul c&, inclusiv in procedura de adoptare a actelor normative cu putere de lege,
normele de procedura sunt de imediata aplicare, fara insa a putea retroactiva, astfel ca valabilitatea actului
este guvernatd de normele in vigoare la data adoptéarii lui, Curtea retine ca nu poate extinde sfera de
incidenta temporala a dispozitiilor art.115 alin.(6) din Constitutia in vigoare asupra Ordonantei de
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urgenta a Guvernului nr.1/1999, care din perspectiva principiului succesiunii normelor in timp este
un act normativ anterior acestei norme constitutionale.

118.  In schimb, in ceea ce priveste Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.34/2020 pentru
modificarea si completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.1/1999, Curtea constata ca aceasta a
fost adoptata cu incalcarea art.115 alin.(6) din Constitutie. Actul normativ modifica regimul juridic al
starii de asediu si al starii de urgenta sub aspectul raspunderii contraventionale in cazul nerespectarii sau
neaplicarii imediate a masurilor stabilite in Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, prin art.l pct.1,
referitor la modificarea art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, introducénd sanctiuni
contraventionale complementare, precum confiscarea bunurilor destinate, folosite sau rezultate din
contraventie si suspendarea temporara a activitatii. Sanctiunile contraventionale principale si sanctiunile
contraventionale complementare sunt sanctiuni specifice dreptului contraventional, aplicabile subiectului
de drept care incalca norma juridica de drept contraventional printr-o conduita contrara acesteia. Ele au un
rol preventiv-educativ si reprezintd o forma de constrangere juridica, vizand, Tn special, patrimoniul
faptuitorului. Mai mult, n jurisprudenta sa (Decizia nr.197 din 9 aprilie 2019, publicata in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea |, nr.438 din 3 iunie, par.46), Curtea a constatat ca masura confiscarii constituie o
privare de proprietate, asadar o preluare completa si definitiva a unui bun, titularul dreptului asupra acelui
bun nemaiavand posibilitatea exercitarii vreunuia dintre atributele conferite de dreptul pe care il avea in
patrimoniul sau, iar nu doar o limitare a dreptului de proprietate. De asemenea, prin Decizia nr.661 din 4
iulie 2007, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.525 din 2 august 2007, Curtea a retinut
ca ,masura aduce atingere insesi existentei dreptului de proprietate, intrucat determina o privare a
proprietarului de bunul sau, legal dobandit’, iar analiza proporionalitatii a fost raportata la ,situatia
restrangerii exercitiului unor drepturi sau al unor libertati”, justificatd de imperativul aparéarii valorilor
enumerate, refindndu-se ca masura adoptata este necesar sa respecte conditiile expres prevazute de
art.53 alin.(2) teza a doua din Legea fundamentala. Referitor la sanctiunea complementara a suspendarii
temporare a activitatii, este evident faptul ca aceasta masura este de natura a afecta libertatea economica
a profesionistilor, de asemenea, cu consecinte asupra patrimoniului acestora. Prin urmare, avand in vedere
natura juridica a sanctiunilor contraventionale, efectele lor asupra patrimoniului contravenientului, precum
si jurisprudenta Curtii, rezulta ca reglementarea unor norme in aceasta materie afecteaza in mod implicit
dreptul de proprietate, consacrat de art.44 din Constitutie, precum si libertatea economica, prevazuta de
art.45 din Constitutie.

119.  Mai mult, art.l pct.5 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.34/2020, referitor la
introducerea art.33! in Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, prevede inaplicabilitatea normelor
legale referitoare la transparenta decizionald si dialogul social pe durata starii de asediu si a starii de
urgentd. Legea nr.52/2003 privind transparenta decizionala in administratia publica are ca scop sa
sporeasca gradul de responsabilitate a administratiei publice fata de cetatean, ca beneficiar al deciziei
administrative, precum si sa implice participarea activd a cetatenilor in procesul de luare a deciziilor
administrative si in procesul de elaborare a actelor normative. Actul normativ d& substanté dispozitiilor
constitutionale cuprinse in art.31 referitoare la dreptul la informatie, care prevad obligatia autoritatilor
publice, potrivit competentelor ce le revin, sa asigure informarea corecta a cetatenilor asupra treburilor
publice si asupra problemelor de interes personal. De asemenea, Legea dialogului social nr.62/2011
prevede la art.1 lit.b) ca dialogul social reprezinta ,procesul voluntar prin care partenerii sociali se
informeaza, se consulta si negociaza Tn vederea stabilirii unor acorduri in probleme de interes comun
imprejurare care este de naturd a afecta dreptul la munca si dreptul la informatie al cetatenilor”, iar
.negocierea dintre angajator sau organizatia patronald si sindicat ori organizatia sindicala sau
reprezentantii angajatilor, dupa caz, urmareste reglementarea relatiilor de munca ori de serviciu dintre cele
doua parti, precum si orice alte acorduri in probleme de interes comun”. Scopul legii este acela de a crea
cadrul legal referitor la constituirea, organizarea si functionarea organizatiilor sindicale, a organizatiilor
patronale si a Consiliului National Tripartit pentru Dialog Social, in vederea valorificarii dreptului
fundamental la muncéd gsi la protectia sociald a muncii, consacrat de art.41 din Constitufie. Norma
constitutionald garanteaza dreptul salariatilor la masuri de protectie sociald, care privesc securitatea si
sanatatea salariatilor, regimul de munca al femeilor si al tinerilor, instituirea unui salariu minim brut pe tara,
repausul saptamanal, concediul de odihna platit, prestarea muncii in conditii deosebite sau speciale,
formarea profesionala, durata normala a zilei de lucru, precum si dreptul la negocieri colective in materie
de munca si caracterul obligatoriu al conventiilor colective. De asemenea, prin Legea nr.248/2013 privind
organizarea si functionarea Consiliului Economic si Social, aceasta institutie publica de interes national,
tripartita, autonoma este constituitd in scopul realizarii dialogului tripartit la nivel national dintre organizatiile
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patronale, organizatiile sindicale si reprezentanti ai asociatiilor si fundatiilor neguvernamentale ai societaii
civile. Consiliul Economic si Social este o institutie de rang constitutional, avand consacrare expresa in
dispozitile art.141 din Legea fundamentala. Or, este evident ca dispunerea inaplicabilitatii normelor
legale referitoare la transparenta decizionala si dialogul social, de fapt suspendarea lor pe perioada
starii de urgenta sau a stérii de asediu, afecteaza drepturile fundamentale in considerarea carora
au fost adoptate aceste legi, precum si regimul unei institutii fundamentale a statului, astfel ca
ordonanta de urgenta prin care se opereazd o atare suspendare contravine interdictiei prevazute de
art.115 alin.(6) din Constitutie.

120. Avand in vedere toate aceste argumente, Curtea constatd ca Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.34/2020 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului
nr.1/1999 este neconstitutionala, in ansamblul sau, intrucdt a fost adoptatd cu incalcarea
prevederilor constitutionale cuprinse in art.115 alin.(6) care stabilesc limitele competentei
Guvernului de a emite ordonante de urgenta.

121.  Analizadnd criticile de neconstitutionalitate intrinseca, Curtea observa ca acestea
vizeaza dispozitiile art.9 si art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 considerate a incalca
prevederile art.1 alin.(5) si art.23 alin.(11) din Constitutie, intrucét, pe de o parte, prin formularea generica
utilizata la art.9, se impune o obligatie generala de a respecta anumite norme, fara a incrimina o fapta
concretd, si se stabilesc sanctiuni contraventionale, fard a oferi minime criterii obiective in aplicarea
acestora Tn mod diferentiat, si, pe de alta parte, este inversata sarcina probei, fiind prezumate a fi reale
aspectele retinute in procesele-verbale de constatare a contraventiei.

122.  Curtea retine ca, in materia reglementarii regimului juridic al contraventiilor, art.5 din
Ordonanta Guvernului nr.2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr.410 din 25 iulie 2001, stabileste cadrul sanctionator general, alin.(2) reglementand
sanctiunile contraventionale principale (avertismentul, amenda contraventionala, prestarea unei activitati in
folosul comunitatii), iar alin.(3), sanctiunile contraventionale complementare (confiscarea bunurilor
destinate, folosite sau rezultate din contraventii, suspendarea sau anularea, dupa caz, a avizului, acordului
sau a autorizatiei de exercitare a unei activitafi, inchiderea unitatii, blocarea contului bancar, suspendarea
activitatii operatorului economic, retragerea licentei sau a avizului pentru anumite operatiuni ori pentru
activitati de comert exterior, temporar sau definitiv, desfiintarea lucrarilor si aducerea terenului in starea
initiald), Tn acelasi timp art.5 alin.(4) reglementdnd si posibilitatea impunerii de noi sanctiuni
contraventionale principale si complementare prin legi speciale. Din perspectiva regimului juridic al
contraventiilor, Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 este o lege speciala care prevede ca
sanctiune contraventionald amenda si ca sanctiuni contraventionale complementare, confiscarea bunurilor
destinate, folosite sau rezultate din contraventie, interzicerea accesului prin aplicarea sigiliului de catre
organele abilitate, suspendarea temporara a activitatii, desfiintarea unor lucrari si refacerea unor amenajari.
Sanctiunile enumerate anterior sunt sanctiuni specifice dreptului contraventional, aplicabile subiectului de
drept care Incalca norma juridica de drept contraventional printr-o conduita contrara acesteia. Totodata,
Curtea retine ca sanctiunile contraventionale, principale si complementare, au adresabilitate generala si au
atat un rol preventiv-educativ, cat si unul represiv si punitiv, reprezentadnd o forma de constrangere care
vizeaza, In special, patrimoniul faptuitorului. Aplicarea sanctiunilor contraventionale, respectiv sanctionarea
propriu-zisa a subiectului de drept pentru nesocotirea normelor de drept contraventional, are loc potrivit
unor principii, similar sanctiunilor de drept penal. In acest sens, prin Decizia nr.197 din 9 aprilie 2019,
precitata, par.31, Curtea a retinut principiul legalitatii sanctiunilor contraventionale, principiul
proportionalitatii sanctiunilor contraventionale si principiul unicitatii aplicarii sanctiunilor contraventionale
(non bis in idem). Potrivit principiului proportionalitatii, toate sanctiunile principale sau complementare
aplicate contravenientului trebuie sa fie dozate in functie de gravitatea faptei. Acest principiu isi gaseste
corespondent in dispozitile art.5 alin.(5) si (6) din Ordonanta Guvernului nr.2/2001, potrivit carora
»Sanctiunea stabilitd trebuie sa fie proportionald cu gradul de pericol social al faptei savarsite”, iar
L~Sanctiunile complementare se aplica in functie de natura i de gravitatea faptei”. Principiul proportionalitatii
este apropiat principiului oportunitatii, acesta din urma fiind necesar a fi respectat in aplicarea sanctiunilor
contraventionale principale si complementare Tn vederea atingerii scopului represiv si preventiv al sanctiunii
contraventionale. Totodata, Curtea a retinut ca aplicarea sanctiunilor contraventionale are loc cu
respectarea criteriilor prevazute de art.21 din Ordonanta Guvernului nr.2/2001, referitoare la limitele
sanctiunilor, respectiv proportionalitatea sanctiunii cu gradul de pericol social al faptei, tindndu-se seama
de Tmprejurarile in care fapta a fost comisa, de modul si mijloacele de savarsire, scopul urmarit si urmarea
produsa, circumstaniele personale ale contravenientului, precum si de celelalte date inscrise in procesul-

24



verbal de constatare si sanctionare. Cu alte cuvinte, la stabilirea proportionalitatii sanctiunii cu gradul de
pericol social al faptei, agentul constatator care aplica sanciiunea trebuie sa analizeze criteriile generale
prevazute in art.21 din Ordonanta Guvernului nr.2/2001, precum si alte criterii speciale, daca este cazul. In
caz contrar, In masura in care regula proportionalitafii este Tncalcata, instanta va adapta sanctiunea la
cerintele prevazute de lege.

123.  Curtea reaminteste jurisprudenta sa referitoare la principiul calitatii legii, urmand ca, in
aplicarea considerentelor de principiu refinute, sa verifice constitutionalitatea textelor de lege criticate, din
perspectiva criticilor formulate de autorul exceptiei cu privire la reglementarea neclara a faptelor care
constituie contraventii. Curtea retine ca prin Decizia nr.51 din 16 februarie 2016, publicatd in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr.190 din 14 martie 2016, paragrafele 39-42, a statuat cu privire la obligatia
legiuitorului de a edicta norme clare, precise si previzibile. De asemenea, prin Decizia nr.363 din 7 mai
2015, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.495 din 6 iulie 2015 (paragrafele 24 si 25),
Curtea a statuat ca, in ipoteza infractiunilor, legiuitorul trebuie sa indice in mod clar si neechivoc obiectul
material al acestora Tn chiar cuprinsul normei legale sau acesta trebuie sa poata fi identificat cu usurinta,
prin trimiterea la un alt act normativ cu care textul incriminator se afla in conexiune, in vederea stabilirii
existentei/inexistentei infractiunii. Principiul este in egala masura aplicabil si in materie contraventionala.
Tot prin Decizia nr.51 din 16 februarie 2016, precitata, (paragraful 42), Curtea Constitutionala a facut
referire la cerintele de calitate a legii, garantie a principiului legalitatii, reflectate n jurisprudenta Curtji
Europene a Drepturilor Omului, care, prin Hotararea din 25 ianuarie 2007, pronuntata in Cauza Sissanis
impotriva Romaniei (paragraful 66), a retinut cd sintagma ,prevazutd de lege” impune ca masura
incriminata sa aiba un temei in dreptul intern si vizeaza, de asemenea, calitatea legii in cauza: aceasta
trebuie sa fie accesibila justitiabilului si previzibild in ceea ce priveste efectele sale. De asemenea, s-a
statuat ca nu se poate considera drept ,lege” decat o norma enuntatad cu suficienta precizie, pentru a
permite cetateanului sa Tsi controleze conduita; apelénd la nevoie la consiliere de specialitate ih materie,
el trebuie sa fie capabil sa prevada, intr-o masura rezonabila, fata de circumstantele spetei, consecintele
care ar putea rezulta dintr-o anumita fapta. Tot astfel, prin Decizia nr.405 din 15 iunie 2016, publicata Tn
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.517 din 8 iulie 2016, paragraful 45, Curtea a retinut ca legea
trebuie sa defineasca in mod clar infractiunile si pedepsele aplicabile (pentru identitate de ratiune, si
contraventiile), aceasta cerinta fiind indeplinita atunci cand un justitiabil are posibilitatea de a cunoaste, din
insusi textul normei juridice pertinente, la nevoie cu ajutorul interpretarii acesteia de catre instante, si in
urma obtinerii unei asistente judiciare adecvate, care sunt actele si omisiunile ce pot angaja raspunderea
sa penala si care este pedeapsa pe care o risca in virtutea acestora [Hotararea din 15 noiembrie 1996,
pronuntata in Cauza Cantoni impotriva Frantei, paragraful 29; Hotararea din 22 iunie 2000, pronuntata in
Cauza Coeme si altii impotriva Belgiei, paragraful 145; Hotararea din 7 februarie 2002, pronuntata in Cauza
E.K. impotriva Turciei, paragraful 51; Hotararea din 29 martie 2006, pronuntata in Cauza Achour Tmpotriva
Frantei, paragrafele 41 si 42; Hotararea din 24 mai 2007, pronuntata in Cauza Dragotoniu si Militaru-
Pidhorni Tmpotriva Romaniei, paragrafele 33 si 34; Hotararea din 12 februarie 2008, pronuntata in Cauza
Kafkaris impotriva Ciprului, paragraful 140; Hotararea din 20 ianuarie 2009, pronuntata in Cauza Sud Fondi
SRL si altii impotriva Italiei, paragrafele 107 si 108; Hotararea din 17 septembrie 2009, pronuntata in Cauza
Scoppola impotriva Italiei (nr.2), paragrafele 93, 94 si 99; Hotararea din 21 octombrie 2013, pronuntata Tn
Cauza Del Rio Prada Tmpotriva Spaniei, paragrafele 78, 79 si 91]. Curtea Europeana a Drepturilor Omului
a constatat ca semnificatia notiunii de previzibilitate depinde intr-o mare masura de continutul textului
despre care este vorba si de domeniul pe care il acopera, precum si de numarul si de calitatea destinatarilor
sai. Principiul previzibilitaii legii nu se opune ideii ca persoana in cauza sa fie determinata sa recurga la
indrumari clarificatoare pentru a putea evalua, intr-o masura rezonabila in circumstantele cauzei,
consecintele ce ar putea rezulta dintr-o anumita fapta. Este, in special, cazul profesionistilor, care sunt
obligati sa dea dovada de o mare prudenta in exercitarea profesiei lor, motiv pentru care se asteapta din
partea lor sa acorde o atentie speciala evaluarii riscurilor pe care aceasta le prezinta [Hotararea din 15
noiembrie 1996, pronuntata in Cauza Cantoni impotriva Frantei, paragraful 35; Hotararea din 24 mai 2007,
pronuntata in Cauza Dragotoniu si Militaru-Pidhorni Tmpotriva Romaniei, paragraful 35; Hotararea din 20
ianuarie 2009, pronuntata in Cauza Sud Fondi SRL si alfii impotriva Italiei, paragraful 109].

124.  Curtea observa ca, in cuprinsul sau, Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999
reglementeaza contraventiile si sanctiunile contraventionale referitoare la regimul starii de asediu si al starii
de urgentd. Totodata, in art.30, ordonanta de urgenta prevede ca dispozitile Ordonantei Guvernului
nr.2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor sunt aplicabile contraventiilor prevazute la art.28 in
masura in care n actul normativ nu se prevede altfel.
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125.  Cu privire la continutul dispozitiilor criticate, Curtea retine ca art.28 alin.(1) din Ordonanta
de urgentad a Guvernului nr.1/1999 stabileste ca ,Nerespectarea prevederilor art.9 constituie contraventie
§i se sanctioneaza cu amenda [...]”, iar potrivit art.9 alin.(1) ,Conducétorii autoritatilor publice, ai celorlalte
persoane juridice, precum si persoanele fizice au obligatia sa respecte si sa aplice toate masurile stabilite
in prezenta ordonanta de urgenta, in actele normative conexe, precum si in ordonantele militare sau in
ordine, specifice starii instituite”, respectiv potrivit alin.(2) ,Conducatorii autoritatilor publice si administratorii
operatorilor economici care asigura servicii de utilitate publica in domeniile energetic, sanatate, agricultura
si alimentatie, alimentare cu apa, comunicatii si transporturi au obligatia de a asigura continuitatea furnizarii
serviciilor esentiale pentru populatie si pentru fortele destinate apararii.”

126.  Daca in ceea ce priveste norma prevazuta de alin.(2) al art.9 din Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.1/1999, destinatarii normei (conducatorii autoritafilor publice si administratorii operatorilor
economici care asigura servicii de utilitate publica) si conduita prescrisé (obligatia de a asigura continuitatea
furnizarii serviciilor esentiale pentru populatie si pentru fortele destinate apararii) sunt in mod clar si riguros
stabilite, astfel incét elementele constitutive ale contraventiei pot fi identificate faré echivoc, din continutul
normativ al alin.(1) al art.9 nu rezulta cu claritate aceste elemente. Norma stabileste obligatia cu caracter
general in sarcina nediferentiatd a conducatorilor autoritatilor publice, a persoanelor juridice, precum si a
persoanelor fizice de a respecta si de a aplica toate masurile stabilite in Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.1/1999, n actele normative conexe, precum si in ordonantele militare sau in ordine, specifice
starii instituite. Norma privita ut singuli nu prezinté nicio deficientd de redactare sub aspectul claritatii sale.
Caracterul confuz, neclar si imprevizibil rezulta prin coroborarea cu norma de trimitere, pe care o
completeaza, respectiv cu art.28 alin.(1) din ordonanta de urgenta, care stabileste ca nerespectarea
dispozitiilor art.9 alin.(1) constituie contraventie.

127. Tehnica de reglementare ce se regaseste in cazul prevederilor legale criticate nu
corespunde regulilor instituite prin art.3 alin.(1) din Ordonanta Guvernului nr.2/2001 privind regimul juridic
al contraventiilor, potrivit caruia ,Actele normative prin care se stabilesc contraventii vor cuprinde descrierea
faptelor ce constituie contraventii si sanctiunea ce urmeaza sa se aplice pentru fiecare dintre acestea”.
Normele prin care sunt stabilite contraventii trebuie sa indice in mod clar si neechivoc obiectul material al
acestorain chiar cuprinsul normei legale sau acesta trebuie sa poata fi identificat cu usurinta, prin
trimiterea la un alt act normativ cu care textul incriminator se afla in conexiune, in vederea stabilirii
existentei sau inexistentei contraventiei. Norma trebuie redactata cu suficienta precizie pentru a permite
cetateanului sa isi controleze conduita, astfel incat sa fie apt sa prevada, intr-o masura rezonabila,
consecintele care ar putea rezulta din savéarsirea unei anumite fapte. Altfel spus, legea trebuie sa
defineasca in mod clar contraventiile si sanctiunile aplicabile, fiind necesar ca destinatarul normei sa
cunoasca din Tnsusi textul normei juridice aplicabile care sunt actele, faptele sau omisiunile ce pot angaja
raspunderea sa contraventionala.

128.  Cutoate acestea, prevederile art.28 alin.(1) coroborate cu art.9 alin.(1) din Ordonanta
de urgenta a Guvernului nr.1/1999 nu indica in mod clar si neechivoc, in cuprinsul normei legale,
actele, faptele sau omisiunile care constituie contraventii si nici nu permit identificarea cu usurinta
a acestora, prin trimiterea la actele normative cu care textul incriminator se afla in conexiune. Astfel,
art.9 alin.(1), care vorbeste despre ,foate méasurile stabilite in prezenta ordonanta de urgentda, in actele
normative conexe, precum i in ordonantele militare sau in ordine, specifice starii instituite”, nu poate fi
considerat o norméa de trimitere. In absenta indicérii cu exactitate a dispozitiilor legale la care se face
trimiterea, nu sunt respectate regulile de tehnica legislativa cuprinse in art.50 alin.(1) teza intai din Legea
nr.24/2000, potrivit caruia, ,/n cazul in care o norm& este complementard altei norme, pentru evitarea
repetarii in text a acelei norme se va face trimitere la articolul, respectiv la actul normativ care o contine”.
Avand in vedere obiectul de reglementare al Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.1/1999, care constituie
legea-cadru in domeniul starii de asediu si al starii de urgenta, ar fi dificil de reglementat in cuprinsul acestui
act normativ toate obligatiile sau masurile ce pot fi instituite prin actele normative emise in contextul starii
de urgenta sau de asediu, a caror incalcare ar atrage raspunderea contraventionala. De altfel, este practic
imposibil s& se determine Tn concret in actul normativ primar privind regimul general al starii de urgenta
care vor fi masurile ce pot fi luate in fiecare caz in parte, caci masurile luate de autoritati Tn perioada starii
de urgenta vizeaza domenii diferite, astfel ca reglementarea contraventiilor nu poate fi decét diferita, atat
in ceea ce priveste continutul acestora, cat si in ceea ce priveste intensitatea lor. Sub acest aspect, Curtea
Europeana a Drepturilor Omului s-a pronuntat in mod constant, statudnd ca, din cauza principiului
generalitatii legilor, continutul acestora nu poate prezenta o precizie absoluta. Una dintre tehnicile tip de
reglementare consta in recurgerea mai degraba la categorii generale decat la liste exhaustive. De
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asemenea, numeroase legi se folosesc de eficacitatea formulelor mai mult sau mai putin vagi pentru a evita
o rigiditate excesiva si a se putea adapta la schimbarile de situatie [de exemplu, Hotararea din 15 noiembrie
1996, pronuntata in Cauza Cantoni impotriva Frantei, paragraful 31]. In acest context, redactarea art.9
alin.(1) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, intr-o tehnica legislativad corecta, ar fi trebuit
configuratd ca norma-cadru, care ar fi fost detaliatd subsecvent de toate celelalte normative care stabilesc
contraventiile si sanctiunile corespunzatoare.

129.  Folosind in mod inadecvat tehnica legislativa a normei de trimitere, catre o norma care, la
randul sau, face trimitere la alte acte normative, Th mod vag identificate, legiuitorul a edictat dispozitii legale
care sunt incapabile sa isi realizeze scopul pentru care au fost instituite. Astfel, Curtea observa ca norma
trimite la Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, dar acest act normativ, in afara dispozitiilor
art.28 alin.(1) supuse controlului de constitutionalitate, nu contine nicio altd normé care s& reglementeze
expres vreo contraventie. Actele normative conexe nu sunt definite nicdieri si nu pot fi identificate cu
usurintd de destinatarii normei, care, prin generalitatea normei (conducatorii autoritatilor publice,
persoanele juridice si persoanele fizice) reprezintd intreaga populatie a tarii. Ordonantele militare si
ordinele specifice starii instituite sunt acte administrative cu caracter normativ, emise de autoritatile
prevazute de art.23 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999, care, in baza art.24 lit.e) din acelasi
act normativ, pot reglementa ,regulile si masurile speciale care se dispun in zona in care s-a instituit starea
de asediu sau starea de urgenta, precum si sanctiunile aplicabile in cazul nerespectarii acestora”, deci
inclusiv actele, faptele sau omisiunile care constituie contraventii si sanctiunile aplicabile. Examinand
ordonantele militare specifice stérii de urgenta instituite, Curtea retine ca toate acestea stabilesc in
mod concret obligatii si interdictii, prin identificarea expresd a normelor a caror incalcare atrage
raspunderea juridica. Astfel, de exemplu, prin art.9 alin.(2) din Ordonanta militard nr.1/2020 privind unele
masuri de prima urgenta care privesc aglomerarile de persoane si circulatia transfrontaliera a unor bunuri
se prevede ca ,Nerespectarea masurilor de prima urgentd prevazute la art.1-8 atrage raspunderea
disciplinard, civila, contraventionalda sau penala, in conformitate cu prevederile art.27 din Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr.1/1999, cu modificarile si completarile ulterioare”. Prevederile art.27 din Ordonanta
de urgentd a Guvernului nr.1/1999 stabilesc ca ,incélcarea prevederilor prezentei ordonante de urgents
sau a dispozitiilor ordonantelor militare ori a ordinelor emise pe timpul starii de asediu gi al starii de urgenta
atrage raspunderea disciplinard, civild, contraventionald sau penald, dupa caz”. In acest caz, desi actul
administrativ normativ identifica fapta sanctionabila juridic prin trimitere la masurile stabilite in
anumite dispozitii ale ordonantei militare, acesta nu stabileste in mod clar si neechivoc tipul de
raspundere juridica. Limitdndu-se sa faca trimitere la prevederile art.27 din Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.1/1999, care enumera toate tipurile de raspundere juridica, ordonanta militard nu distinge
care dintre conduitele incriminate sunt susceptibile de a atrage raspunderea contraventionald. Aceasta
modalitate de reglementare este recurentd, regéasindu-se in toate ordonantele militare emise pané la data
efectuarii controlului de constitutionalitate.

130. Dreptul contraventional, asemenea dreptului penal, are un caracter subsidiar,
intervenind doar acolo unde alte mijloace juridice nu sunt suficiente pentru protejarea anumitor
valori sociale. In aceste conditii, actele normative cu putere de lege si actele administrative cu caracter
normativ prin care se stabilesc si se sanctioneaza contraventii trebuie sa intruneasca toate conditiile de
calitate ale normei: accesibilitate, claritate, precizie si previzibilitate. Or, Curtea constata ca dispozitiile
art.28 alin.(1), prin sintagma ,nherespectarea prevederilor art.9 constituie contraventie”, califica drept
contraventie incalcarea obligatiei generale de a respecta si de a aplica toate masurile stabilite in Ordonanta
de urgentd a Guvernului nr.1/1999, in actele normative conexe, precum si in ordonantele militare sau in
ordine, specifice starii instituite, fara a distinge expres actele, faptele sau omisiunile care pot atrage
réspunderea contraventionald. In mod implicit, stabilirea faptelor a cdror savarsire constituie
contraventii este lasata, in mod arbitrar, la libera apreciere a agentului constatator, fara ca
legiuitorul sa fi stabilit criteriile si conditiile necesare operatiunii de constatare si sanctionare a
contraventiilor. Totodata, in lipsa unei reprezentari clare a elementelor care constituie contraventia,
judecatorul insugi nu dispune de reperele necesare in aplicarea si interpretarea legii, cu prilejul
solutionarii plangerii Indreptate asupra procesului-verbal de constatare si sanctionare a contraventiei.

131.  Mai mult, dispozitiile legale criticate nu respecta nici principiul proportionalitatii, cuprins
in art.5 din Ordonanta Guvernului nr.2/2001, principiu care isi are originea in dispozitiile art.53 alin.(2) din
Constitutie si care permite restrangerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertati fundamentale numai
in masura in care o astfel de limitare este necesara intr-o societate democratica si este proportionala cu
situatia care a determinat-o. Or, Tn conditiile in care sanctiunea contraventionald, la fel ca cea penala,
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implica restrangerea unor drepturi sau a unor libertati, stabilirea si aplicarea unei sanctiuni contraventionale
trebuie sa se realizeze astfel incat sa fie proportionale cu fapta comisa de contravenient. Proportionalitatea
se determina, in baza art.5 alin.(6) din Ordonanta Guvernului nr.2/2001, prin raportare la natura si la
gravitatea faptei. Aceasta aplicare proportionald trebuie sa vizeze atat sanctiunea principala, cat si
sanctiunile complementare, iar o astfel de obligatie apartine atat organului constatator, céat si instantei de
judecata sesizate cu o plangere contraventionala.

132.  Acest principiu are o dubld valenta, intrucdt impune obligatii atdt in sarcina
legiuitorului (individualizarea legala a faptei contraventionale, stabilirea limitelor si a criteriilor legale de
individualizare a sanctiunii: gradul de pericol social al faptei savarsite, imprejurarile in care a fost savarsita
fapta, modul si mijloacele de savarsire a acesteia, scopul urmarit, urmarea produsa, circumstantele
personale ale contravenientului), c4t si in sarcina organelor de constatare a contraventiilor si de
aplicare a sanctiunilor corespunzitoare si a instantelor judecatoresti (individualizarea
administrativa/judiciara a faptei contraventionale si aplicarea sanctiunii concrete, cu respectarea criteriilor
legale de individualizare). Cu alte cuvinte, organele competente sa aplice si sa verifice aplicarea
sanctiunilor contraventionale au obligatia sa o faca de o maniera proportionala, intre limitele stabilite prin
actul normativ. Or, pentru a permite organului constatator si instantei judecatoresti realizarea acestei
atributii, este necesar ca norma care constituie temeiul sanctiunilor contraventionale sa fie clara,
precisa si previzibila, agadar, legiuitorul sa-si fi indeplinit obligatia de transpunere a principiului
proportionalitatii reglementdnd norme prin care fapta contraventionala este individualizata legal.

133.  Prevederile art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 nu numai ca nu prevad
concret faptele care atrag raspunderea contraventionald, dar stabilesc in mod nediferentiat pentru toate
aceste fapte, independent de natura sau gravitatea lor, aceeasi sanctiune contraventionala
principald. In ceea ce priveste sanctiunile contraventionale complementare, desi legea prevede ca
acestea se aplica in functie de natura si gravitatea faptei, atdta vreme céat fapta nu este circumscrisa,
evident ca nu se poate determina nici natura sau gravitatea sa pentru a stabili in mod just
sanctiunea complementara aplicabila.

134. 1n concluzie, Curtea constatd ca, intrucat prevederile de lege supuse controlului de
constitutionalitate impun o obligatie generald de a respecta un numar nedefinit de norme, cu
dificultate identificabile, si stabilesc sanctiuni contraventionale, neincrimindnd fapte concrete,
incalca principiile legalitatii si proportionalitétii care guverneaza dreptul contraventional. Asa fiind,
Curtea constata ca prevederile art.28 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999, caracterizate
printr-o tehnica legislativa deficitara, nu intrunesc exigentele de claritate, precizie si previzibilitate si sunt
astfel incompatibile cu principiul fundamental privind respectarea Constitutiei, a suprematiei sale
si a legilor, prevazut de art.1 alin.(5) din Constitutie, precum si cu principiul restrangerii
proportionale a drepturilor si libertatilor fundamentale, prevazut de art.53 alin.(2) din Constitutie.

135.  Pentru aceleasi argumente, Curtea retine ca imprecizia textului de lege supus controlului
de constitutionalitate afecteaza, in consecinta, si garantiile constitutionale care caracterizeaza dreptul
la un proces echitabil, consacrat de art.21 alin.(3) din Constitutie, inclusiv componenta sa privind
dreptul la apdrare, drept fundamental prevazut de art.24 din Constitutie. In acest sens, invoca
jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului care a retinut, in esenta, ca nerespectarea garantiilor
fundamentale, care protejeaza presupusii autori ai unor fapte ilicite in fata posibilelor abuzuri ale autoritatilor
desemnate sa-i urmareasca si sa-i sanctioneze, reprezinta un aspect ce trebuie examinat in temeiul art.6
din Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale (a se vedea, spre exemplu,
Hotararea din 4 octombrie 2007, pronuntata in Cauza Anghel impotriva Romaniei, paragraful 68).

136.  Céat priveste critica relativa la rasturnarea sarcinii probei, Curtea retine ca nicio norma din
Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 nu atribuie o fortd probanta absolutd procesului-verbal de
constatare a contraventiei. Din aceasta perspectiva, in temeiul art.30 din ordonanta de urgenta, este
aplicabila legea-cadru Tn materie contraventionala, astfel ca, potrivit Ordonantei Guvernului nr.2/2001,
procesul-verbal de contraventie are un continut bine precizat, procedura contestarii acestuia, caile de atac
si judecata propriu-ziséd nu derogd de la regimul probator general. ,in acest caz, instanta de judecata
competentd va administra probele prevazute de lege, necesare in vederea verificarii legalitatii si temeiniciei
procesului-verbal. Cel care a formulat plangerea nu trebuie sa isi demonstreze propria nevinovatie,
revenind instantei de judecata obligatia de a administra tot probatoriul necesar stabilirii si aflarii adevarului”
(a se vedea Decizia nr.1096 din 8 septembrie 2009, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |,
nr.695 din 15 octombrie 2009, si Decizia nr.70 din 21 februarie 2013, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr.204 din 10 aprilie 2013).
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137.  Pentru considerentele expuse, in temeiul art.146 lit.d) si al art.147 alin.(4) din Constitutie,
precum si al art.1-3, al art.11 alin.(1) lit.A.d) si al art.29 din Legea nr.47/1992, cu unanimitate de voturi,

CURTEA CONSTITUTIONALA
In numele legii
Decide:

1. Respinge exceptia de neconstitutionalitate formulatd de Avocatul Poporului si constata ca
dispozitiile art.14 lit.c)-f) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu
si regimul starii de urgenta, precum si ordonanta de urgenta, in ansamblul sau, sunt constitutionale in raport
cu criticile formulate.

2. Admite exceptia de neconstitutionalitate formulata de acelasi autor si constata ca dispozitiile
art.28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii de
urgenta sunt neconstitutionale.

3. Admite exceptia de neconstitutionalitate formulatd de acelasi autor si constata c& Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr.34/2020 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgenta a Guvernului
nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta este neconstitutionala, ih ansamblul
sau.

Definitiva si general obligatorie.

Decizia se comunica presedintilor celor doua Camere ale Parlamentului, Guvernului si Avocatului
Poporului si se publica in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I.

Pronuntata in sedinta din data de 6 mai 2020.

OPINIE CONCURENTA

in acord partial cu unele din motivele pentru care Curtea Constitutionald a ajuns la solutiile
exprimate in cele trei puncte ale dispozitivului deciziei nr.152/2020 formulam prezenta opinie concurenta,
considerand ca exceptia de neconstitutionalitate ridicata direct de Avocatul Poporului trebuia:

o respinsa pentru alte motive in privinta art.14 lit.c?) - f) din OUG nr.1/1999;

J admisa, dar nu cu privire la constatarea neconstitutionalitatii OUG nr.34/2020 in
ansamblu, ci doar in privinta art.l pct.1 si pct.5 din OUG nr.34/2020, respectiv doar in ceea ce
priveste art.28 alin.(1) si art.33! din OUG nr.1/1999.

Referitor la art.14 lit.c?) - f) din OUG nr.1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul
starii de urgenta

1. Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.1/1999 (in continuare OUG nr.1/1999)
reglementeaza regimul starii de asediu si de urgentd. Ea a fost modificatd si completata prin Legea
nr.453/2004, prin Legea nr.164/2019, prin OUG nr.34/2020 si prin OUG nr.48/2020. Prin urmare cadrul
normativ referitor la masurile exceptionale ce pot fi instituite in Romania a fost initial reglementat printr-un
act de legislatie delegata, care insa a fost ulterior aprobat prin doua legi adoptate de Parlament, dintre care
una - Legea nr.453/2004 - a schimbat radical regimul juridic al starilor exceptionale. Acest cadru normativ
pune n aplicare dispozitiile art.93 din Constitutie care stabileste ca ,Presedintele Roméniei instituie, potrivit
legii, starea de asediu sau starea de urgentd, in intreaga tara ori in unele unitati administrativ-teritoriale si
solicitd Parlamentului Tncuviintarea masurii adoptate, in cel mult 5 zile de la luarea acesteia.” In esenta,
reglementarile n vigoare in prezent aratd ca Presedintele Romaniei poate decide cu privire la instituirea
starii de asediu sau a stérii de urgenta printr-un decret ce trebuie contrasemnat de prim-ministru, iar
Parlamentul Romaniei poate incuviinta sau nu aceastd masurd. In cazul in care Parlamentul nu
incuviinteaza starea instituitd, Presedintele revoca deindatad decretul, iar masurile instituite isi inceteaza
valabilitatea.

2. Tn acord cu reglementérile Tn vigoare, cu majoritatea covarsitoare a doctrinei, cu practica
institutionald a autoritatilor statului, si chiar si cu opinia majoritara, apreciem si noi ca decretul
Presedintelui Romaniei prin care se instituie starea de asediu sau starea de urgenta este un act
administrativ cu caracter normativ prin care se pun in aplicare prevederile art.93 din Constitutie si
ale OUG nr.1/1999. Prin urmare, in conformitate cu art.126 alin.(6) din Constitutie, decretul Presedintelui
Romaniei este supus controlului judecatoresc pe calea contenciosului administrativ in baza legii
contenciosului administrativ nr.554/2004 care, in art.1 lit.k), precizeazd urmétoarele: ,(1) Tn intelesul
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prezentei legi, termenii si expresiile de mai jos au urmatoarele semnificatii: [...] k) acte care privesc
raporturile cu Parlamentul - actele emise de o autoritate publica, in realizarea atributiilor sale, prevazute de
Constitutie sau de o lege organica, in raporturile de natura politicad cu Parlamentul; [...]". Astfel, exceptia
prevazuta de art.5 (,Actele nesupuse controlului si limitele controlului’) din Legea nr.554/2004 conform
careia ,(1) Nu pot fi atacate Tn contenciosul administrativ: a) actele administrative ale autoritatilor publice
care privesc raporturile acestora cu Parlamentul; [...]" trebuie citita prin prisma sensului dat termenilor de
respectivul act normativ.

3. Art.14 din OUG nr.1/1999, astfel cum a fost modificat prin Legea nr.453/2004, stabileste
elementele obligatorii pe care trebuie sa le prevada decretul Presedintelui Romaniei de instituire a starii de
urgenta. Tn acord cu cele sustinute Tn opinia majoritara considerdm si noi ca, in sine, aceasta prevedere nu
este neconstitutionala. Pe cale de consecinta, exceptia de neconstitutionalitate referitoare la art.14 lit.c) -
f) din OUG nr.1/1999 trebuia respinsa.

4. Ne exprimam insa dezacordul in privinta tuturor celorlalte considerente obiter dictum care
se refera la art.14 lit.ct) — f) din OUG nr.1/1999 din decizia nr.152/2020 ca fiind in intregime ultra vires.
Astfel, ideea conform careia Parlamentul si-ar putea depasi in mod arbitrar competentele care i-au fost
expres si limitativ atribuite prin art.93 din Constitutie si ar putea nesocoti competentele instantelor
judecatoresti expres si formal prevazute de art.126 alin.(6) din Constitutie, procedand la efectuarea unui
control de temeinicie si legalitate a actului administrativ normativ edictat de Presedintele Romaniei, este
contrara literei explicite a Constitutiei si, Tn plus, contravine si principiului separatiei puterilor in stat (art.1
alin.4) si dreptului fundamental de liber acces la justitie (art.21) al oricarei persoane ce s-ar putea considera
lezata in drepturile sale subiective de astfel de acte administrative. Controlul parlamentar - invocat falacios
de opinia majoritara - vizeaza raporturile de natura politica dintre puterea legiuitoare si puterea executiva,
care tocmai in considerarea acestui fapt sunt exceptate de la controlul judecatoresc pe calea contenciosului
administrativ, si nicidecum aspectele de legalitate formala si materiala ce pot fi verificate doar de instantele
judecétoresti. Pentru o frumoasa si puternica pledoarie impotriva controlului parlamentar asupra legalitatii
si oportunitatii actelor administrative realizatd concomitent cu adoptarea Constitutiei Romaniei a se vedea
Tudor Draganu, Introducere in teoria si practica statului de drept, Dacia, Cluj-Napoca, 1992, p.169-175.

5. Opinia majoritara se contrazice singura atunci cand afirma ca si acest decret al
Presedintelui Romaniei are o ,valoare constitutionald”, care aminteste de ,raporturile de drept constitutional
pur” din decizia nr.358/2018, doar pentru a-si putea extinde ultra vires, propria competenta. In cauza Kévesi
v. Romania (cererea nr.3594/19) Curtea Europeana a Drepturilor Omului a stabilit ca limitarea liberului
acces la justitie al reclamantei a rezultat din decizia nr.358/2018 prin care jurisdictia constitutionala a afirmat
ca instantele de contencios administrativ pot verifica doar legalitatea formald a decretelor emise de
Presedintele Roméniei (a se vedea in special paragrafele 153-157 din hotararea CEDO in cauza Kovesi v.
Romania, 5 mai 2020). in prezenta decizie (nr.152/2020) Curtea Constitutionald merge mai departe si
afirma ca instantele de contencios administrativ nu pot verifica nici legalitatea formala a acestor acte
administrative cu caracter normativ de vreme ce ele vor fi supuse controlului politic al Parlamentului si
controlului jurisdictional al Curtii Constitutionale, ceea ce practica relevantad a instantelor judecatoresti,
confirmata recent si de jurisdictii internationale precum CEDO, infirm&. Errare humanum est, perseverare

6. Faptul ca opinia majoritara sustine ca decretele Presedintelui Romaniei sunt supuse unui
dublu control, anume unul politic, realizat de Parlament si unul juridic, realizat de Curtea Constitutionala
neaga realitatea normativa obiectiva din statul de drept care ar trebui sa fie Roméania: competenta
Parlamentului si, respectiv, a Curtii Constitutionale sunt fiecare prevazute de Constitutie, iar aceasta nu a
conferit astfel de atributii nici legiuitorului si nici judecatorului constitutional. Parlamentul incuviinteaza sau
nu instituirea starii de asediu sau a starii de urgenta si nu verifica temeinicia ori oportunitatea decretului
Presedintelui Roméaniei pentru simplul motiv ca astfel de atributii au fost date de Constitutie (art.126 alin.6)
in competenta instantelor judecatoresti. Curtea Constitutionala are o competenta stabilita tot de Constitutie
(art.146) si ea nu include verificarea vreunor acte administrative normative ale Presedintelui Romaniei; nici
constituantul originar si nici cel derivat nu au conferit astfel de atributii judecatorului constitutional din
Romaénia. Nu in ultimul rand, in prezenta cauza Curtea Constitutionala a fost sesizata cu o exceptie de
neconstitutionalitate referitoare la anumite acte normative si nu cu un conflict juridic de naturad
constitutionald pentru a putea preciza competentele autoritatilor publice carora a ales sa li se adreseze.

Referitor la OUG nr.34/2020 pentru modificarea si completarea OUG nr.1/1999 privind
regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta

30



7. Asa cum rezulta din Nota de fundamentare a OUG nr.34/2020, adoptarea sa a fost
motivata de faptul ca ,nerespectarea sau neaplicarea masurilor stabilite Tn OUG nr.1/1999 [...] ar avea un
impact deosebit de grav in principal asupra dreptului la viata si, in subsidiar, asupra dreptului la sanatate
al persoanelor”. Pe cale de consecintd Guvernul a decis sa creeze un cadru ,preventiv si coercitiv adecvat”
si sa elimine din lantul decizional acele proceduri, ,respectiv procedurile de transparentd decizionala in
administratia publica si cele aferente dialogului social” care ,sunt de naturé a afecta rapiditatea cu care pot
fi luate masurile normative aplicabile pe durata starii instituite sau care sunt o consecinta a instituirii acestei
stari”. Astfel, printre altele, a fost modificat art.28 din OUG nr.1/1999 in sensul sporirii cuantumului
amengzilor prevazute si al adaugarii unor sanctiuni contraventionale complementare si a fost introdus art.33*
care face inaplicabile ,pe perioada starii de asediu sau a starii de urgentd” normele legale referitoare la
transparenta decizionala si la dialogul social in cazul proiectelor de acte normative prin care se stabilesc
masuri referitoare la aceste stari exceptionale. Autorul sesizarii a sustinut, in sinteza, ca OUG nr.34/2020
este neconstitutionala Tn intregime deoarece anumite prevederi ale sale afecteaza ,negativ’ - in sensul
precizat prin decizia nr.1189/2008 a Curtii Constitutionale - unele drepturi fundamentale, ceea ce
echivaleaza cu incalcarea art.115 alin.(6) din Constitutie. Opinia majoritara a achiesat la acest punct de
vedere si a calificat raportarea la art.115 alin.(6) din Constitutie ca un criteriu de neconstitutionalitate
extrinseca, fapt ce ar atrage neconstitutionalitatea actului de legislatie delegata in ansamblul sau. Fata de
aceste concluzii ne distantdm marcat.

8. Apreciem ca trebuie facute unele precizari liminare in legatura cu corelatia dintre art.53
si art.115 alin.(6) din Constitutie, care se impun cu atat mai mult cu cat jurisprudenta Curtii Constitutionale
in materie nu este coerenta. Astfel, art.53 din Constitutie permite doar cu titlu exceptional restrangerea
exercitiului (si nu a existentei) unor drepturi, numai dacd se impune si este necesara intr-o societate
democratica, exclusiv pentru cauzele expres si limitativ enumerate in text si numai cu respectarea stricta a
tuturor conditiilor acolo enumerate. Intre aceste conditi se numard si aceea ca o astfel de masura
exceptionala sa fie stabilita numai prin lege. Interpretarea data de Curtea Constitutionala conceptului de
.lege” din art.53 din Constitutie a variat in timp: Thainte de revizuirea Constitutiei (in 2003) acesta includea
legile adoptate de Parlament si actele de delegare legislativd adoptate de Guvern, dupéa revizuirea
Constitutiei acesta a vizat exclusiv legile adoptate de Parlament. Desi nu este prevazuta explicit, din
ansamblul conditiilor impuse legiuitorului atunci cand acesta doreste sa recurga la restrangerea
exercitiului unor drepturi si, mai ales, din caracterul exceptional al unor astfel de situatii si de masuri
rezultd o conditie suplimentara, anume faptul ca o astfel de masura trebuie sa fie limitata in timp si sa
inceteze deindata ce a incetat si cauza care a determinat-o.

9. Art.115 alin.(6) din Constitutie sustine interpretarea data art.53 de Curtea Constitutionala
dupa revizuirea Constitutiei, in sensul ca restrangerea exercitiului unor drepturi nu este posibila pe calea
actelor de delegare legislativa de vreme ce ordonantele de urgenta nu sunt expres mentionate in art.53 si
nici nu pot afecta ,in sens negativ’ (a se vedea decizia nr.1189/2008) ,drepturile, libertatile si indatoririle
prevazute de Constitutie”. Desi nici art.115 alin.(6) din Constitutie nu prevede explicit, din insesi natura
juridica si regimul juridic ale ordonantelor de urgenta rezulta acelasi caracter limitat in timp al masurilor ce
pot fi adoptate, si anume péana la aprobarea sau respingerea lor de catre Parlament. Numai ca, in cazul
afectarilor ,negative” interzise implicit de art.115 alin.(6) din Constitutie, cel putin la nivel teoretic, ar exista
posibilitatea confirmarii lor de catre Parlament prin legea de adoptare, ceea ce ar face posibila o afectare
»,in sens negativ’ permanenta si nu limitata in timp a respectivelor drepturi fundamentale de vreme ce legile,
ca regula generala, nu sunt acte normative cu aplicabilitate limitata in timp. Altfel spus, printr-o eventuala
nerespectare a art.115 alin.(6) din Constitutie ar deveni posibila nu doar o restrdngere permanentd a
exercitiului unor drepturi, ci chiar o limitare - neingradita din perspectiva temporala - a continutului ori
afectarea a insesi existentei unor drepturi sau libertati fundamentale. Prin urmare, art.115 alin.(6) din
Constitutie a stabilit o interdictie nu doar pentru Guvern de a nu afecta ,in sens negativ’ drepturi si libertati
fundamentale, ci - indirect - si o interdictie pentru Parlament de a nu face ceea ce oricum Ti este interzis
prin art.53 din Constitutie, anume sa nu afecteze ,in sens negativ” pe termen nelimitat drepturi sau
libertati fundamentale. De aceea, chiar si atunci cand Parlamentul ar aproba o ordonanta de urgenta care
ar fi incalcat exigentele art.115 alin.(6) din Constitutie in privinta ,afectarii negative” a drepturilor
fundamentale, el nu poate acoperi acest viciu ontologic intrinsec al ordonantei de urgenta pentru ca
si-ar depasi propria competenta - limitatd de art.53 din Constitutie - daca ar ,afecta negativ’, adica ar
restrange exercitiul sau continutul ori ar atinge chiar existenta unor drepturi sau libertati pe termen
nelimitat.

31



10. Art.115 alin.(6) din Constitutie nu se refera insa doar la drepturi si libertati - intre care
explicit la drepturile electorale -, ci si la ndatoriri fundamentale, precum si la regimul unor institutii
fundamentale ale statului, pe langa faptul ca interzice revizuirea Constitutiei pe calea ordonantei de urgenta
si face imposibila trecerea silitd a unor bunuri in proprietate publica. Astfel, domeniul de reglementare al
art.115 alin.(6) din Constitutie este mai larg decét cel al art.53. Ins&, in privinta regimului juridic al
drepturilor si libertatilor fundamentale cele doua prevederi constitutionale se coreleaza intre ele, ih sensul
ca se sustin si se completeaza reciproc in ideea de a nu permite restrangerea exercitiului unor drepturi
pe calea ordonantelor de urgenta, nici chiar pe termen limitat.

11. Din cele de mai sus rezultd ca se poate realiza o interpretare si aplicare sistematica a
art.53 si 115 alin.(6) din Constitutie ca norme de referinta in cadrul controlului de constitutionalitate, iar
acest lucru implica analiza pe fond, adica a continutului normativ al dispozitiilor legale ce trebuie comparate
cu acest standard constitutional pentru a se putea stabili daca a avut loc sau nu o afectare ,in sens negativ”
a drepturilor sau libertatilor fundamentale si daca au fost respectate sau nu toate conditiile impuse pentru
restrangerea exercitiului unor drepturi. Pot fi astfel explicate unele ezitari prezente in jurisprudenta Curtii
Constitutionale, care uneori face referire la art.115 alin.(6) din Constitutie dar aplica testul proportionalitatii
prevazut la art.53. Acest lucru explica insa si de ce art.115 alin.(6) din Constitutie nu poate fi un criteriu
pentru analiza extrinseca a constitutionalitatii ordonantelor de urgenta, ci exclusiv un criteriu
intrinsec.

12. Uneori Curtea Constitutionald recunoaste explicit acest lucru: ,Incidenta dispozitiilor
constitutionale [ale art.115 alin.(6) din Constitutie — n.n.] este subsecventa in acest caz stabilirii unor
drepturi, libertati sau Tndatoriri fundamentale al caror exercitiu sau existenta sa fi suferit o restrangere sau
o vatamare” (decizia nr.366/2014, decizia nr.457/2014, decizia nr.140/2015, decizia nr.71/2017). Cel mai
adesea nsa ea se multumeste sa analizeze pe fond ordonantele de urgenta pentru a ajunge la concluzia
respectarii sau nerespectarii exigentelor prevazute de art.115 alin.(6) din Constitutie. Nu rare sunt situatiile
in care Curtea Constitutionald a considerat ca ordonante de urgenta care prin insusi scopul lor afecteaza
»,in sens negativ” drepturi si libertati fundamentale sunt constitutionale prin raportare la art.115 alin.(6) din
Constitutie: decizia nr.335/2009 a validat modificarea Codului de procedura penaléa prin ordonantd de
urgenta, decizia nr.1172/2010 a validat definirea unor noi infractiuni prin ordonantad de urgenta, decizia
nr.1478/2011 a validat instituirea de noi contributii financiare si a unor noi sanctiuni contraventionale prin
ordonanta de urgenta, decizia nr.295/2014 a validat instituirea unor noi sanctiuni contraventionale prin
ordonanta de urgenta, decizia nr.430/2019 a validat instituirea unor noi sanctiuni contraventionale prin
ordonanta de urgenta etc. Exista chiar si situatii in care Curtea Constitutionald a considerat ca prin
ordonante de urgenta se poate realiza o conciliere intre mai multe drepturi fundamentale, adica este
posibila restrangerea exercitiului unor drepturi fundamentale (prin OUG) pentru mai buna protectie
a altor drepturi fundamentale — situatie identica cu cea vizata de OUG nr.34/2020, care fsi propune sa
restranga exercitiul unor drepturi fundamentale cum ar fi dreptul la informatii de interes public sau dreptul
la negocieri colective pentru a proteja mai bine dreptul la viata si dreptul la protectia sanatatii. In aceste din
urma situatii Curtea Constitutionaléd a utilizat ca norma de referintd art.53 corelat cu art.115 alin.(6) din
Constitutie: ,,in masura in care atingerea adusa unui drept fundamental, asa cum este dreptul la salariu, s-
arealizat pentru a combate, in fapt, afectarea, prin discriminare, a drepturilor fundamentale ale unui numar
mult mai semnificativ de persoane, conditia impusa de art.115 alin.(6) din Constitutie, referitoare la
interdictia afectarii prin dispozitile unei ordonante de urgenta a drepturilor si libertatilor fundamentale, este
respectata” (decizia nr.396/2014; asemanator a se vedea si decizia nr.797/2018). De altfel, este graitor si
faptul ca din cele aproape 400 de decizii date in perioada 2003-2019 si in care Curtea Constitutionala a
utilizat art.115 alin.(6) din Constitutie ca norma de referintd pentru controlul constitutionalitatii unor
ordonante de urgenta, doar Tn 4 decizii ea (si nu autorii sesizarii) a facut vorbire Th mod expres de ,control
extrinsec” asa cum face si opinia majoritara din prezenta decizie (decizia nr.82/2009, decizia nr.1577/2011,
decizia nr.55/2014, decizia nr.351/2015). in toate celelalte cazuri Curtea Constitutionala fie a amalgamat
alin.(4) cu alin.(6) al art.115 din Constitutie si le-a tratat impreuna in cadrul unui control extrinsec ce viza
mai degraba urgenta reglementarii, fie nu a precizat forma de control pe care a considerat ca o realizeaza
prin raportare la art.115 alin.(6). In acest context trebuie mentionat si faptul c& distinctia intre controlul de
constitutionalitate extrinsec si cel intrinsec a fost stabilita la nivel doctrinar de profesorul Tudor Draganu
dupa cum urmeaza: ,Atunci cand o lege este comparata cu formele de adoptare a legilor prevazute de
constitutie se vorbeste de o problema de constitutionalitate extrinsecd. in schimb, atunci cand aceasta
comparatie se face in lumina continutului constitutiei ne gasim in prezenta unei probleme de

constitutionalitate intrinsecad.” (a se vedea Introducere in teoria si practica statului de drept, Dacia, Cluj-
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Napoca, 1992, p.112) Distinctia a fost preluatd mai tarziu de judecatorul constitutional deoarece ingaduie
o anumita eficientizare a activitatii sale: invalidarea pe motive de neconstitutionalitate extrinseca poate
permite sa nu mai fie analizate si motivele de neconstitutionalitate intrinseca.

13. Prin urmare, in ciuda celor afirmate apodictic in opinia majoritara, Tn urma analizei a
aproape 400 de decizii anterioare ale Curtii Constitutionale rezulta cu claritate ca, si daca OUG nr.34/2020
afecteaza ,in sens negativ’ unele drepturi sau libertdti fundamentale, ea nu poate fi considerata
neconstitutionald in ansamblul sdu pentru motive extrinseci, ci trebuie analizate si invalidate punctual numai
acele prevederi ale sale care incalca art.115 alin.(6) din Constitutie, adica trebuie efectuat un control de
constitutionalitate intrinsec.

14. Tn opinia noastré doar doua din prevederile din OUG nr.34/2020 incalca art.115 alin.(6) din
Constitutie, anume cele ale art.l pct.1 cu referire la art.28 din OUG nr.1/1999 si cele ale art.| pct.5 prin care
s-a introdus art.33! Tn OUG nr.1/1999.

Referitor la art.28 din OUG nr.1/1999 astfel cum a fost modificat prin OUG nr.34/2020

15. Art.l pct.1 din OUG nr.34/2020 a modificat art.28 din OUG nr.1/1999 sporind cuantumul
sanctiunilor contraventionale ce pot fi aplicate pentru nerespectarea art.9 din OUG nr.1/1999 si adaugand
mai multe sanctiuni contraventionale complementare. Trebuie precizat ca redactarea alin.(1) al art.28
modificata prin OUG nr.34/2020 nu era cea din forma initiala a OUG nr.1/1999, ci cea rezultata in
urma modificarilor succesive realizate de legiuitorul primar prin Legea nr.453/2004 si Legea
nr.164/2019.

16. n acord partial cu opinia majoritara consideram ca art.28 alin.(1) din OUG nr.1/1999 astfel
cum a fost modificat prin OUG nr.34/2020 nu respecta principiul proportionalitatii inerent art.53 din
Constitutie si prevazut inclusiv in art.5 din OG nr.2/2001, in conformitate cu care sanctiunile
contraventionale, inclusiv prin cuantumurile lor, trebuie sa fie proportionale cu faptele care atrag aceasta
forma de raspundere. Proportionalitatea trebuie respectata atat in privinta individualizarii legale, cat si a
celei administrative ori judiciare. Acest lucru este cu atat mai necesar cu cat prin modificarea adusa art.28
alin.(1) din OUG nr.1/1999 cuantumul amenzilor a fost marit considerabil, dezechilibrand raportul dintre
caracterul lor disuasiv- preventiv si cel represiv.

17. Prin urmare, OUG nr.34/2020 nu este neconstitutionala in sine sau in totalitate; faptul
ca sanctiuni contraventionale au fost stabilite prin ordonante de urgenta nu este in sine neconstitutional,
asa cum rezulta si din bogata jurisprudenta anterior citata a Curtii Constitutionale. Insé lipsa unor elemente
care sa permitd individualizarea sanctiunilor contraventionale stabilite corelata cu sporirea consistenta a
cuantumului amenzilor conduce la concluzia nerespectarii principiului proportionalitatii dintre sanctiune si
gradul de pericol social al faptelor care atrag sanctiunea, ceea ce echivaleaza cu o nerespectare a art.53
din Constitutie si nu a art.115 alin.(6).

Referitor la art.33' din OUG nr.1/1999 introdus prin OUG nr.34/2020

18. Prin art.33! din OUG nr.1/1999 s-a dorit eliminarea din lantul decizional a procedurilor
referitoare la transparenta decizionala (Legea nr.52/2003 privind transparenta decizionala in administratia
publicd) si a celor referitoare la dialogul social (Legea dialogului social nr.62/2011) deoarece ar fi fost ,de
natura a afecta rapiditatea cu care pot fi luate masurile normative aplicabile pe durata starii instituite sau
care sunt o consecinta a instituirii acestei stari”.

19. n acord partial cu opinia majoritara apreciem ca prin aceste dispozitii sunt ,afectate in
sens negativ’ dreptul fundamental de a avea acces la orice informatie de interes public, care, conform
art.31 din Constitutie, nu poate fi ingradit si dreptul la negocieri colective in materie de munca prevazut de
art.41 alin.(5) din Constitutie. Consideram ca prin eliminarea, fie si numai temporar, pe durata starii de
urgenta, a oricaror proceduri ce garanteaza in plan juridic aceste drepturi fundamentale se incalca art.115
alin.(6) din Constitutie, deoarece sunt afectate drepturi fundamentale intr-un sens atat de ,negativ’ incéat
sunt complet lipsite de garantii juridice, in acest sens nefiind relevant daca aceasta afectare ,negativa”, dar
totald, este permanenté sau temporara. In plus, este incalcat si art.53 din Constitutie deoarece, chiar daca
legiuitorul delegat ar fi putut sa se prevaleze de necesara conciliere a acestor drepturi fundamentale cu
dreptul la viata si cu dreptul la ocrotirea sanatatii - precum judecatorul constitutional a permis in deciziile
nr.396/2014 si nr.797/2018 - executivul ar fi trebuit sa opereze cu o restrangere a exercitiului drepturilor
proportionala cu cauza care a determinat-o, respectiv necesitatea accelerarii procesului decizional pe
durata starii de urgenta. Astfel, el ar fi putut sa reduca termenele prevazute pentru consultarile obligatorii
stabilite Tn cadrul procedurilor legate de transparenta decizionala si a celor legate de dialogul social la un
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minim de céateva zile, fara insa a le elimina complet. Dar, afectarea - chiar si temporara - a insesi existentei
drepturilor fundamentale mentionate, prin neaplicarea pur si simplu a oricaror proceduri care le confera
substanta normativa, nu poate fi considerata conforma cu exigentele referitoare la proportionalitate si la
necesitatea masurii intr-o societate democratica stabilite de art.53 din Constitutie.

Pentru toate aceste motive considerdm cad exceptia de neconstitutionalitate ridicata direct de
Avocatul Poporului:
- trebuia respinsa si constatata constitutionalitatea art.14 lit.c?) - f) din OUG nr.1/1999 si
- trebuia admisa doar in privinta art.l pct.1 si pct.5 din OUG nr.34/2020 pentru modificarea si
completarea OUG nr.1/1999, cu consecinta constatarii neconstitutionalitatii art.28 alin.(1) si art.33*
din OUG nr.1/1999.
JUDECATORI,

dr. Livia Doina Stanciu

prof.univ.dr. Elena-Simina Tanasescu
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