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In conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d)'din Cefsti

Presedintele Curtii Constitugfe

[AVOCATU®R, POPORULUI
REGISTRA ? ? GENERALA
IE$IRENR

" ] HIL ?H(H

Domnului prof. univ. dr. Valer Ddrneanu,

*CURTEA CCNSTITUTIONALA

| REGISTRATURA JURISDICTIONALA

NR.6582 28 JuL 2024

1 omadnict g1 ale art, 15 alm.

(1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea) si functionarea institutiei Avocatul
Poporului, republicati, va transmitem aldturat excepfiade neconstitutionalitate a sintagmei ,,in
lermen de 5 zile de la data publicdrii actului administrativ”, cuprinsi in art. 15 alin. (4) din
Legea nr. 136/2020 privind instituirea unorfi@suri-in domeniul sanatitii publice in situatii de
risc epidemiologic si biologic. republicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 884
din data de 28 septembrie 2020, astfelfcum afost modificat prin art. I din Ordonanta de
urgenti a Guvernului nr. 63/2021 pentru mgdificarea art. 15 alin. (4) din Legea nr. 136/2020
privind instituirea unor masuri in domehithsanatitii publice in situatii de risc epidemiologic si
biologic, precum si pentru completdréd"Ordonantei de urgenti a Guvernului nr. 21/2004 privind
Sistemul National de Management alSifuatiilor de Urgenta.

Va asigur, domnule presedinte, de inalta mea consideratie.

Bucuresti, 26 tulie"2021
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omaniei si ale
tionarea institutiei

in conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d) din Constituti
art. 135 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea

Avocatul Poporului, republic%

Avocatul Poporului formule rezenta

%ALI TATE

referitoare la sintagma ,,in termen de 5 zile publicirii actului administrativ®,
cuprinsd in art. 15 alin. (4) din Legea nr. 136/2030 privind instituirea unor mdsuri in
domeniul sandtdfii publice in situatii de ri idemiologic si biologic, republicatd, astfel
cum a fost modificat prin art. I din Ordona e urgentd a Guvernului nr. 63/2021 pentru
modificarea art. 15 alin. (4) din Leged n /2020 privind instituirea unor mdsuri in
domeniul sdndtifii publice in situati iscjepidemiologic §i biologic, precum si pentru
completarea Ordonantei de urgenti aGu ului nr. 21/2004 privind Sistemul National de
Manageme. ituatiilor de Urgenti

EXCEPTIE DE NECONST

Sintagma ,,in termen de de la data publicarii actului administrativ”, cuprinsi
in art. 15 alin. (4) din Legea nr.f136/2020 privind instituirea unor misuri in domeniul
samatatii publice in situ 'Mpidemiologic si biologic, republicata in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea I, din data de 28 septembrie 2020, astfel cum a fost modificat prin
ta a Guvernului nr. 63/2021, aduce atingere prevederilor
in. (6) din Constitutie, din perspectiva urmatoarelor:

art. 21, art. 52 sia
OTIVE DE NECONSTITUTIONALITATE

Potgivit\dispozitiilor art. 15 alin. (4) din Legea nr. 136/2020, care contin sintagma
criticatd, ,,Toale actele administrative cu caracter normativ, inclusiv hotdrdrile Comitetului
National pentru Situatii de Urgenta, privind instituirea, modificarea sau incetarea mdsurilor
din prezenta lege, se publicd in Monitorul Oficial al Romadniei, Partea I, si pot fi atacate de
cdtre orice persoand care se considerd vatamatd intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim,
cu acfiune in anulare la insianta competentd atdt pentru motive de nelegalitate, cdt si de
netemeinicie, in termen de 5 zile de la data publicdrii actului administrativ’.



Forma initiali a art. 15 alin. (4) din Legea nr. 136/2020 prevedea ca ..Toate actele
administrative cu caracter normativ privind instituirea, modificarea sau incetarea méasurilor
din prezenta lege pot fi atacate de cdire orice persoand care se considerd vardmald intr-un
drept al sau ori inir-un interes legitim la instanja competentd, cu actiune in anulare la instanja
de judecatd competentd, atdr pentru motive de nelegalitate, ¢t si de netemeinicie, in termen
de 5 zile de la publicarea actului administrativ in Monitorul Oficial al Roméniesau de la
data ludrii la cunostintd a continutului actului in cazul nepublicirii acestuiai,

Motivele care au determinat Guvernul si modifice forma precitatd suli=prezentate in
Preambulul Ordonantei de urgenti a Guvernului nr. 63/2021. si anumé®observind faptul
cd nepublicarea hotdrdrilor emise de Comitetul National pentru Situgtii de Urgenti atrage o
sanctiune drasticd prin efectele ei, si anume inexistenta acestor hotarart

{indnd cont cd prin acest efect de inexistentd a hotdrdrilor Genfitethlui National pentru
Situatii de Urgentd, destinatarii acestora urmeazd sd se raportezdg cadrul legal in vigoare ca
§i cand nu ar produce niciun fel de efecte juridice si, implicit, mif pot fi tinufi sd aplice
prevederile continute de hotdrdrile emise,

ludnd in considerare faptul cd publicarea hotirdpilomemise de Comitetul National
pentru Situatii de Urgenti constituie o conditie de validitate 5i, in consecinid, de naturd sd
producd efecte juridice, iar nepublicarea constituie o ig€tilcare’a obligatiilor statuate de Legea
nr. 24/2000, republicatd, cu modificdrile si completirilefulterioare (...)

in scopul facilitarii liberului acces la justitie dhgettfleanului prin respectarea dreptului
Jundamental reglementat de art. 21 din Constitutig Romdniei, republicatd”.

Practic, legiuitorul delegat a recunoscut dififtltitile aparute in practicd din cauza
nepublicérii unor acte administrative normative, insd/in incercarea de a corecta situatia creati
anterior a limitat in timp accesul liber la justific. I @ceste conditii, se ridicd problema existentei
unui viciu de neconstitutionalitate in privigta inStituirii termenului de 5 zile de la data publicirii,
in care legiuitorul delegat a permis ca tgaté acfele administrative cu caracter normativ sa fie
atacate de cdtre orice persoana care se@ensidefa vitamati intr-un drept al sau ori intr-un interes
legitim, cu actiune in anulare la instantaeomipetenti atit pentru motive de nelegalitate, cat side
netemeinicie.

In cadrul astfel configurat, apréeiem ca sintagma ,,in termen de 5 zile de la data publicarii
actului administrativ”, cuprins@imart/15 alin. (4) din Legea nr. 136/2020, republicata, astfel
cum a fost modificat prin art. I din Ordonanta de urgenti a Guvernului nr. 63/2021, este
neconstitutionala prin raportafeda prevederile art. 21, art. 52 si a art. 126 alin. (6) din Legea
fundamentali.

1. Afeetaredaccesului liber la justitie, consfintit de art. 21 din Constitutie

in opinia noastgd, din maniera in care legiuitorul delegat a inteles sd modifice solutia
legislativé anterioard. fezulta ca, in fapt, s-a introdus o derogare de la principiul constitutional
al controlului j{fdeedldresc al actelor administrative ale autoritatilor publice. prin stabilirea
termenului de 5 deyzile de la data publicarii pentru contestarea tuturor actelor administrative cu
caracter normatiy privind instituirea, modificarea sau incetarea masurilor dispuse in aplicarea
Legii nr. 136/2020.

In justificarea neconstitutionalitatii sintagmei ,.in termen de 5 zile de la data publicdrii
actului administrativ”, cuprinsa in art. 15 alin. (4) din Legea nr. 136/2020, republicata, astfel
cum a fost modificat prin art. I din Ordonanta de urgenti a Guvernului nr. 63/2021, trebuie
avuta in vedere natura juridica a actului administrativ cu caracter normativ. Acesta din urma
stabileste reguli generale de conduita cu caracter impersonal, obligatoriu, mai exact. relatiile
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fundamentala. garantii suplimentare si specifice ale controlului judecatoresc asupra acestui tip
de acte juridice, acordand. astfel, o atentie sporita protejarii in mod eficient dreptului persoanei
vatamate de o autoritate publica. In acest fel. .controlul Judecdtoresc garantat de art. 126 alin.
(6) din Constitufie reprezintd, totodatd, o garanfie suplimentard a dreptului unei persoane
vatdmate printr-un act al autoritatii publice, consacrat de art. 52 din Legea fundamentald, si o
garanjie a dreptului de acces liber la justifie, previzut de art. 21 din Constitufie, circumstangiat
insd litigiilor administrative. (...) ideea centrald a textului constd tocmai_jnNinstifuirea unei
garaniii distincte, suplimentare in ceea ce priveste posibilitatea cenzurdrif de edixe autoritatea
Judecdtoreascd a actelor administrative ale autoritdtilor publice, ca exprésie a prevederilor
art. 52 din Constitutie” (Decizia nr. 267/2014).

Astfel, potrivit art. 52 din Constitutie, persoana vatamata intfun,dfépt al siu ori intr-un
interes legitim. de o autoritate publica, printr-un act administrativ dermatiy. este indreptatitd sa
obtind recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim %agular€a actului si repararea
pagubei oricind.

Mai mult, singurul sediu al materiei cu privire la actéle adhinistrative exceptate de la
controlul judecatoresc, la nivel constitutional, este reprezeritat,de art. 126 alin. (6), potrivit
caruia ,.controlul judecdtoresc al actelor administrativesale autoritdtilor publice, pe calea
contenciosului administrativ, este garantatd (...)”. Pen#ft acest'motiv, sintagma ,.in termen de
5 zile de la data publicdrii actului administrativ”, eupfinsd in art. 15 alin. (4) din Legea
nr. 136/2020, republicata, astfel cum a fost modificatprinart. I din Ordonanta de urgenti a
Guvernului nr. 63/2021. nu poate sa instituie asemenea gxceptii limitative in timp, fird ca prin
aceasta sa nu incalce textul constitutional indicdt, ale,{Arui dispozitii sunt imperative.

De altfel, Curtea Constitutionald a retinut prin Decizia nr. 225/2010 ca .atribufia
definitorie a puterii judecdtoresti este Wufdptitirea justifiei, iar, in materia actelor
administrative emise de autoritdji publite, prevederile art. 126 alin. (6) din Constitutie
garanteazda controlul judecdtoresc asupra dcestora, exercitat pe calea contenciosului
administrativ. Institutia contenciosului_ adwinistrativ cuprinde ansamblul de reguli ale
exercitdrii de cdlre persoanele vitdmateNg thnei actiuni directe, in fata instantelor Judecdtoregti
competente, impotriva unui act gdmigistrativ apreciat a fi ilegal sau, dupd caz, impotriva
refuzului unei autoritdfi publice de d%olufiona o cerere in termenul previzut de lege. In acest
Jel, institufia contenciosului admimistrativ apare ca fiind o garantie a drepturilor si libertdtilor
cetdfenilor impotriva eventualelor abuzuri ale autoritdtilor publice (Decizia nr. 137 din 7
decembrie 1994, publicatd in“Moufitorul Oficial al Romdniei, Partea I nr. 23 din 2 februarie
1995)”.

De asemenea, in j@risptudenta sa, Curtea Constitutionald a mai stabilit ci ,.esenfiald este
sporirea garanfiilor geutrelului judecdtoresc asupra actelor administrative ale autoritdfilor
publice” (Decizia nr.267/2014).

Prin urmare\ifistituirea unui termen pentru contestarea legalitatii tuturor actelor
administrative ¢li*earagter normativ privind instituirea, modificarea sau incetarea masurilor din
Legea nr. 136/202Q contravine dispozitiilor art. 126 alin. (6) din Constitutie, care garanteazi
controlul judecitoresc al actelor administrative ale autoritatilor publice pe calea contenciosului
administrativ, preéum si celor ale art. 21 alin. (1), care consacri accesul liber la Justitie.

De altfel. prin Deciziile nr. 1037/2009 si nr. 136/2015, Curtea Constitutionala a admis,
pentru argumente de aceeasi naturd, exceptiile de neconstitutionalitate ale prevederilor art. 28
alin. (2) din Legea concurentei nr. 21/1996 si art. 5 alin. (7) din Ordonanta de urgenti a
Guvernului nr. 33/2007 privind organizarea si functionarea Autorititii Nationale de
Reglementare in Domeniul Energiei. prin care se stabilea un termen pentru atacarea in



socialc pe care le reglementeazd au un caracter abstract. de aplicabilitate repetata si pot genera
drepturi si obligatii subiective in favoarca sau in sarcina un numar nedeterminat de subiecti de
drept sau situatii.

Subliniem faptul ca, desi in adoptarea unui act administrativ normativ. administratia se
ghideaza dupa anumite reguli expres stabilite prin lege fara posibilitatea de a a€tigna arbitrar.
totusi, pot apérea situatii in care limitele legale apar ca fiind nesocotite. Or, 1A cazullde fata, in
masura in care emitentul unui act administrativ normativ depaseste limitgleyJ&gal€, persoana
vatamata are la dispozitie o perioad extrem de scurtd de timp, doar 5 zile de 13'd4ta publicirii,
in care aceastd categorie de acte administrative este susceptibila a fi supusé controlului de
legalitate in fata unei instante de judecata.

Practic. prin pastrarea sintagmei ,,in termen de 35 zile de da daiq publicarii actului
administrativ”, cuprinsa in norma criticati, actele administrative ulcaracter normativ, dupa
trecerea perioadei de timp indicate, vor fi exceptate de la contfelul judecitoresc, intrucat
impotriva acestora nu se va mai putea exercita nicio actiufiéadirects, neputand fi aplicate
prevederile legii generale. Astfel ca, in conditiile existentei unei reglementéri speciale printr-o
lege, si anume Legea nr. 136/2020, care fixeazi un termenfle 5 %ile de la data publicarii, tindnd
cont de principiul specialia generalibus derogant, actelefadtinistrative normative nu vor putea
face nici obiectul unei exceptii de nelegalitate, aceastaffiindsesmodalitate de contestare dedicata
exclusiv actelor administrative cu caracter individual.

in concret, prin sintagma criticati, legiuitorul reflementeazi o derogare de la principiul
constitugional al controlului judecatoresc al agfelor administrative, deoarece toate actele
administrative cu caracter normativ privind instituirey modificarea sau incetarea masurilor din
Legea nr. 136/2020, dupa expirarea celor 5 zile de 18data publicarii acestora, nu vor mai putea
fi atacate nici pe cale principal, nici pe cale tcidentala. Se ajunge 1n acest mod la o ingradire
a exercitarii accesului liber la justitie, ingfadire prohibita la nivel constitutional. de prevederile
art. 21 alin. (2).

Principiul constitutional instituit\@e,art. 21 privind accesul liber la Justitie se refera la
posibilitatea oricarei persoane de a ge.adresa direct si nemijlocit instantelor de judecata pentru
apararea drepturilor, a libertatilorgl avigtereselor sale legitime, nicio lege neputand ingradi
exercitarea acestui drept.

Astfel, existenta oricarui imPedifnent, in cazul de fati necontestarea actului administrativ
normativ in termen de 5 zilg, care pu are o justificare obiectiva sau rationald si care ar putea
pana la urma s nege acest drept¥pErsoanei interesate, incalca prevederile art. 21 alin. (H-03)
din Constitutie, ale art. 6 paragraful 1 din Conventia pentru apérarea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentaleppreetm si ale art. 10 din Declaratia Universali a Drepturilor Omului.

Dreptul fundani€htalal accesului liber la justitie, consacrat de art. 21 din Constitutie,
are o importanta deosebita in contextul unui contencios administrativ a carui solutionare este
determinanti cu privige la existenta sau inexistenta unui drept civil al Justitiabilului, iar protectia
efectivd a justifiabilGM0i si restabilirea legalitatii unui act administrativ normativ neconform
implica un acees.iber la un tribunal.

2. Nesocotirea dreptului persoanei vitimate de o autoritate publica si a controlului
judecatoresc al actelor administrative ale autorititilor publice pe calea contenciosului
administrativ, reglementate in art. 52 si art. 126 alin. (6) din Constitutie

in aceeasi logicd, legiuitorul constituant a considerat ci prevederile art. 21 din
Constitutie nu sunt suficiente in materia actelor administrative ale autoritatilor publice, motiv
pentru care, in continuare, a consacrat, prin art. 52 si art. 126 alin. (6) din Legea
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contencios administrativ a actelor administralive cu caracter normativ emise de Consiliul
Concurentei. respectiv Autoritatea Nationala dc Reglementare in Domeniul Energiei.

In analiza exceptiei de neconstitutionalitate. trebuie avute in vedere si considerentele
Deciziei nr. 457/2020. in care Curtea a retinut studiul Comisiei de la Venetia care a reamintit
ca ..[el] conceptul de stare de urgenti’ se bazeaza pe presupunerea ci in anumiite situatii de
urgentd de ordin politic. militar $i economic, sistemul de limitiri impuse dé ordinea
constitutionald trebuie sa cedeze in fata puterii sporite a executivului. Cu toaté*acéstea, chiar
si in stare de urgenta publici, principiul fundamental al statului de d¥€Pt trebuie si
prevaleze. Statul de drept consta in mai multe aspecte care sunt toate de importantd capitala si
trebuie mentinute intr-un mod integral. Aceste elemente sunt principiulJegalititii, separarea
puterilor, impdrtirea puterilor, drepturile omului, monopolul Atatilui asupra fortei,
administrarea publica si independenta a justitiei, protectia viefii privates dréptul la vot, libertatea
de acces la puterea politica, participarea democratica a cetitepilOF si supravegherea de citre
acestia a procesului decizional, luarea deciziilor, transpafenta guverndrii, libertatea de
exprimare, asociere si intrunire, drepturile minoritatilor, precum si regula majoritatii in luarea
deciziilor politice. Statul de drept inseamni ci agefitiilé guvernamentale trebuie si
functioneze in cadrul legii si actiunile lor trebuie/sa“™ie supuse controlului de ciitre
instantele independente. Securitatea juridici a perseanelor trebuie si fie garantata.
[CDL-AD(2011) 049. Aviz cu privire la proiectul de leg€ asupra regimului starii de urgenta din
Armenia, § 44, citat in recentul studiu Respect for demderacy, human rights and the rule of law
during states of emergency - reflections, CDL-PK2620) 005rev, 26 mai 2020.]

Prin urmare, existenta unor situatii de Fisc epidemiologic si biologic, pentru
prevenirea introducerii si limitarea rispandirii“bolilor infectocontagioase pe teritoriul
Romaniei nu poate constitui temeiul restrangerii exercitirii accesului liber la justitie prin
impunerea unor conditii excesive, de ofasemenea maniera incat restringerea temporari
sa se converteasca intr-o interdictie abSolyti de exercitare a dreptului de sesizare a
instantelor de judecata.

Concluzionind, considerim,¢i sintagma ,,in termen de 5 zile de la data publicarii actului
administrativ”, cuprinsé in art. 15 alin. (4),din Legea nr. 136/2020, republicatai, astfel cum a fost
modificat prin art. I din Ordonanta de urgenti a Guvernului nr. 63/2021, contine vicii de
neconstitutionalitate prin raportare lanprévederile art. 21, art. 52 si a art. 126 alin. (6) din Legea
fundamentala.

Avand in vedere competénfa sa generala in privinta protectiei drepturilor si libertatilor
omului, Avocatul Poporulii apfeciazi ci argumentele de neconstitutionalitate retinute
justificA pronuntarea ‘dé“edtre Curtea Constitutionald a unei solutii de admitere a
prezentei exceptii d¢ econistitutionalitate.

Bucuresti, 26 iulie 2021



