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Domnule Presedinte,

Subsemnatul prof. dr. Adrian Severin, (...), in legatura cu exceptia care face obiectul
dosarului sus rubricat si in sustinerea acesteiayyi adresez prezentul document cu titlu de

AMICUS CURIAE

apreciind cd o decizie care sd constate neconstitiitionalitatea legii nr. 55/2020, in intregul
sdu, este pe deplin intemeiatd si perfect benefici pentru apdrarea si consolidarea ordinii
noastre constitutionale, de esenta careia éste imprejurarea cd

Drepturile fundamentale nu“pot fi limitate de puterea executiva

Recent, Guvernul Romdniei ‘@ anuntat ca, 'n aplicarea legii nr. 55/2020, a hotardit
prelungirea si amplificarea limitariixdrepturilor fundamentale, pentru a nu stim cdta oard,
printr-un act administrativ, in conditiile unei asa numite ,,stiri de alerta”. S-a precizat, cu
acest prilej, ca hotardri similare ar urma sa fie luate si in viitor. Cit de (ne)constitutionali
este aceastd abordare? Ce efecte juridice poate produce ea, in conditiile in care se plaseazai

in afara ordinii constitutionale?

I ~STAREA'DE URGENTA” SI RESTRANGEREA EXERCITIULUI UNOR
DRERTURI

Articolul 93 (1)xdin Constitutia Romaniei prevede ca ,,Presedintele Romdniei instituie, potrivit
legii, starea de asediu sau starea de urgentd in intreaga tard ori in unele unitati administrativ-

teritoriale siwsolicita Parlamentului incuviintarea masurii adoptate...”.

Textulimpune cateva observatii esentiale.
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In primul rand, singurul care poate ,,institui” un regim special, derogatoriu dé la ordinea
constitutionald obisnuitd, este Presedintele Republicii.

In al doilea rand, acesta nu face decat sa propuni o serie de masuri, care devin/obligatorii numai
ca urmare a aprobarii lor de catre Parlament. Daca Parlamentul nu poate‘inifia instituirea
stiarii de urgenta, Presedintele nu o poate face efectiva, decat cu caracter provizoriu,
respectiv timp de cateva zile, pana cand se pronunta puterea legislativayAcestéprovizorat isi
gaseste ratiunea in urgenta rezolvarilor cerute de situatii iesite din comun.

Interesant este de subliniat ca, potrivit art. 100 (2) teza a treia dinyConstitutie, decretul
prezidential privind instituirea starii de urgenta, pentru a produce,efeete, trebuie contra-semnat
de primul ministru, ceea ce arata ca, in aceasta chestiune, Presedintele actioneaza ca mediator
intre executiv si legislativ, rolul sau fiind de garant al impréjurarii,ca nici una dintre aceste
puteri nu va exagera in incercarea de a legifera derogari de la,sistemul constitutional standard.
Executivul nu poate cere legislativului aprobarea unor masuri exceptionale impuse de o
asa numita stare de urgenta, daca Presedintele nu va émite un decret in acest sens. Nici
Parlamentul nu va putea adopta asemenea masuri, daca starea de urgenta care le reclama
nu este certificata (in limbajul legii noastre fundamentale, ,,instituitd”) de Presedinte.

Tn acest sens, Presedintele isi indeplineste si rolul de,garant al Constitutiei, el veghind ca
numele starii de urgenta sa nu fie luat in desert si astfel sa conduca la modificarea ordinii
constitutionale generale in situatii al caror ¢aracterexceptional si a caror gravitate nu o
impun.

In al treilea rand, desi masurile de sigurantaimpotriva abuzului de stare de urgenta sunt atét de
ample, premisele materiale ale acesteia/starea de urgenta ca stare de fapt) nu sunt indicate in
cadrul unei definitii explicite care sd @ priveasca. De asemenea, nu este definit continutul siau
normativ. Constitutia nu are o definitie€xpresa a stirii de urgenti (ca si a starii de asediu,
de altfel). O atare situatie nu permite, insa, legiuitorului infraconstitutional, si cu atat mai
putin executivului, sa speculeze, siy sa improvizeze, modificind astfel ordinea
constitutionala dupa propriilefantezii, neputinte sau interese. Definitia trebuie ciautata si
gasita in ansamblul prevederilor Ceonstitutiei, ca si in spiritul acesteia.

Fiind vorba despre un regim _de exceptie, in conditiile in care Constitutia reglementeaza
impartirea puterii intre institutiile statului, precum si intre stat si cetateni, se intelege ca starea
de urgenta implica schimbarea temporara a raporturilor de putere specifice ordinii
curente, renuntandu-se la'sistemul normal de contraponderi. Din punct de vedere juridic,
puterea se masoara inmumarul si intinderea drepturilor, respectiv in capacitatea fiecarui titular
de drepturi de a cere eficient celorlalti sa dea, sa faca sau sa nu faca ceva.

Asa stand lucrurilepprincipala modificare pe care o reclama starea de urgenta, raportat la
ordinea de drept normali, este cea constind in limitarea drepturilor si libertatilor
cetatenesti.’Aceastaeste valoarea cea mai importanta protejata de Constitutie si cea mai expusa
abuzurilor_in cenditiile in care echilibrul dintre puterile statului (legislativa, executiva si
judecatoreasca) st mecanismele limitarii lor reciproce se strica. Pe de alta parte, chiar daca
adesea starea de urgentd poate fi gestionata cu relativ putine abateri de la legislatia generala in
vigoare'la datainstituirii ei, restrictionarea exercitiului drepturilor civile este aproape totdeauna
indiSpensabild, n timp ce excesele sunt totdeauna perfect posibile.



De aceea, chiar si pe perioada stirii de urgenta, drepturile fundamentale ¥aman, sa se
bucure de garantiile normale; in privinta lor, competentele Parlamentului nu cunose nici
o diminuare. Tocmai asa se explica de ce art. 93 (2) dispune ca ,,daca Parlamentulnu'se afla
n sesiune, el se convoacid de drept in cel mult 48 de ore de la instituirea stavii de asediu sau a
starii de urgentd §i functioneazd pe toatd durata acestora”. Este la simtul comun ca obligatia
functionarii Parlamentului pe intreaga perioada a starii de urgenta implica indeplinirea
unui rol activ constind in aprobarea tuturor derogarilor de la sistemul drepturilor si
libertitilor fundamentale si exercitarea supravegherii felului in caré derogarile se aplica n
limitele stricte 1n care au fost ingaduite.

La intrebarea privind situatiile care justifica restrangerea drepturilorisi libertatilor respective,
raspunsul este dat de art. 53 (1) din Constitutie, potrivit caruia/,.Exercifiul unor drepturi sau
al unor libertati poate fi restrins ... numai dacd se impune, dupd caz, pentru: apdrarea
securitatii nationale, a ordinii, a sanatdtii ori a moralei publice, a drepturilor si a libertatilor
cetatenilor; desfasurarea instructiei penale;, prevenirea consecintelor unei calamitati
naturale, ale unui dezastru ori ale unui sinistru deosebit de,grav”. Asemenea cazuri si numai
asemenea cazuri, justificind restrangerea exercitiului®inor drepturi si libertati, justifica si
instituirea starii de urgenta. In lipsa lor, nefiind nevoié dedsemenea restrangeri, nu este nevoie
nici de instituirea regimului special al starii de urgenta.

Reciproca este si ea valabild: fard nevoia instituirii starii de urgentd, nu exista nici nevoia
restrictionarii exercitiului unor drepturi si libertatifundamentale. Cu alte cuvinte, restrangerea
exercitiului drepturilor si libertitilor fundamentale nu poate avea loc in afara starii de
urgenta. O singurd exceptie de la aceastd reguld se admite, si anume aceea referitoare la
instructia penala, care, evident, se desfagoatd in permanenta.

Sa addaugam ca starea de urgenta nu'suspenda Constitutia, ci face aplicarea prevederilor
ei. in situatia in care Constitutia nu'ar fi permis instituirea stiirii de urgenti aceasta nu
ar fi putut fi decretati. De aceea inConstitutie trebuie cautate si definitia ei ca stare de fapt,
si definitia ca regim de drept.

Constitutia este contractul nostru social, valabil inclusiv pe timpul pandemiilor si al altor
catastrofe naturale (la care art. 53:1 face referire). Nici un argument de oportunitate nu poate
fi invocat pentru incalcarea“erdinil constitutionale. Nici un cetdtean loial calitatii sale de
membru al cetdtii nu poate crede ca respectarea Constitutiei poate face rdu... sanatatii.

Intrucat anumite garantii ¢onstitutionale referitoare la exercitiul libertitilor cetiitenesti
sunt diminuate pe timpul starii de urgenta, garantiile referitoare la procedura limitarii
acestui exercitiu trebuie,observate cu si mai mare rigurozitate. Nu degeaba art. 53 (2) fraza
intai prevede ca ,,Restrangerea (de drepturi si libertati — nn) poate fi dispusa numai dacd este
necesard intr-Q_societate democratica.” Cu alte cuvinte, starea de urgenta, ca instrument,
acceptat constitutional, pentru restrangerea unor drepturi si libertati, nu poate pune intre
paranteze ordifiea.democraticd, masurile luate In conditii exceptionale trebuind sa fie
compatibile Cuaceasta. Necesitatea masurilor se apreciaza in raport cu regulile si principiile
democratiei, astfel cum ele sunt consacrate de Constitutie, iar nu prin negarea lor.

Toate aceste argumente sunt valabile, mutatis mutandis, si in ceea ce priveste starea de asediu.
Ele mi"privesc, insa, asa numita ,,stare de alerta”, la care Constitutia nu se refera, dar care a fost
reglementata printr-o lege speciald. In consecinti, regimul ,,stirii de alerti” nu poate include
restrictiondrile posibile doar in cazul ,,starii de urgenta” si al ,,stirii de asediu”, mai ales



daca se doreste ca procedura de adoptare sa fie alta; si anume una care ofera‘puteri
sporite executivului in dauna legislativului.

Intrucat Legea nr. 55/2020 are ca obiect acela de a dispune instituirea sau'transpunerea in
viatd_a_unui_regim_exceptional (starea _de alerti) care permite limitarea (drepturilor si
libertdtilor fundamentale in_situatii neprevazute de Constitutie, ea este in mod esential si
integral neconstitutionald.

Il. ~STAREA DE URGENTA”, ,,SITUATIA DE URGENTA2/SI ,,STAREA DE
ALERTA”

OUG 21/2004 (aprobata prin legea 15/2005) privind sistemul national de management a
,»situatiilor de urgenta” introduce institutia juridica a ,,starii devalerta”.
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Cuvantul ,,alerta”, atributul starii reglementate, trimitg la ideééa unor masuri anterioare unui
pericol, menite a atrage atentia asupra iminentei lui si @ perfite luarea unor masuri care sa evite
criza. Cu toate acestea, in continutul normativ care ‘defineste ,,alerta”, in afara prevederilor
referitoare la ,,prevenire si avertizare” (o tautologiéade €are legiuitorul delegat nu s-a mai
impiedicat), apar dispozitii care privesc gestiunea post-Ctiza, respectiv administrarea efectelor
situatiei de urgenta. Toate acestea, in ciuda faptuluinea titlul ordonantei ne anunta ca ea are ca
obiect chiar ,,managementul (pe romaneste, administrarea) situatiilor de urgentd”, iar nu al
evenimentelor care i preced ori 11 urmeaza.

Sa fie oare, ,,starea de urgenta” si ,,situafia deurgenta” categorii diferite? Autorul OUG s-o fi
gandit ca ,situatia de urgenta” este una, iar ,,starea de urgenta” alta; prima tinand de
domeniul faptului, iar cea de a doua‘de cel al dreptului. Astfel, situatia de fapt poate si
ajunga sau sa ramani urgenta (sa'reclame masuri urgente) si inainte ca starea de drept
sa fie decretata ca atare, sau dupa ce aceasta a expirat, sau chiar fara a se mai recurge la
adoptarea unui regim juridic derogatoriu de la dreptul comun.

Daca ,,starea de urgenta”, este prevazuta de Constitutie, ,,situatia de urgenta” si ,,starea
de alerta” nu sunt.

Art. 93 din Constitutie permite instituirea ,,starii de urgentd” in ,,conditiile legii”; si, intr-
adevar, exista o lege privind regimul starii de urgenta. Art. 53, printre altele, limiteaza motivele
pentru care pot fi restranse drepturile si libertatile constitutionale. Dintre acestea, relevant in
cazul pandemiei este c€l=care trimite la ,,apdararea sanatatii publice”. De asemenea, potrivit
aceluiasi articolyslimitarea se justifica pentru ,,prevenirea consecintelor unei calamitati”; iar
pandemia este oicalamitate. Prin urmare, este vorba nu despre ,,prevenirea calamitatii” si nici
despre gestionarea y,consecintelor unei calamitati”, ci despre nevoia de a face ca o calamitate
sa nu produca nici un fel de consecinte ori sd genereze consecinte cat mai mici.

Cu alte.cuvinte, drepturile se restrang pentru a administra cat mai bine un dezastru in
desfasurare, actual si inca producitor de efecte, iar nu unul asteptat sau deja consumat.
in féstutrebuie actionat firi limitarea drepturilor cetiitenesti, cu exceptia cazurilor in
care chiar Constitutia cere ca exercitarea lor, inclusiv in conditii normale, sa faca obiectul
unor legi speciale.



Nu numai interpretarea literald a art. 53 (1) din Constitutie, ci si logica apararii unor yalori
supreme, asa cum sunt drepturile si libertatile cetatenilor, fac ca enumerarecascazurilor care
justifica exceptarea de la exercitiul integral al acestora sa fie privita ea insagi ca limitativa, iar
nu ca exemplificativa. Cel mult, se poate face apel la analogia orizontala, miantand definirea
exceptiilor indicate expres prin addugarea unor cazuri din aceeasi categorie (de pilda, prin
includerea ,,pandemiei” 1n conceptul de ,,calamitati”), dar nu suplimentand lista“cu cazuri din
categorii diferite (de pilda, accidente, explozii, alunecari de teren sau guturaiulsezonier). Fiind
vorba de exceptii de la regula, acestea sunt de stricta interpretare -4 €exceptio est strictissimae
applicationis / interpretationis.

Legea privind starea de urgenta, adoptata din ordinul art. 93 al €enstitutiei, reia, firesc, toate
conditiile puse de art. 53; inclusiv pe aceea privind limitarea drepturilor si libertatilor
constitutionale exclusiv prin lege. Ce mai ramane atunci, peatru OUG 21/2004? Nimic. Si
atunci din doua, una: ori OUG 21/2004 adaugi la Constitutie, extinzind sfera de aplicare
a art. 53, ceea ce este inadmisibil; ori stabileste aceleasi premise atit pentru ,,starea de
urgenta” (mentionatd de Constitutie), cat si pentru ,,starea de alerta” (necunoscuta de
Constitutie), spre a-i oferi celei din urma, pe linia‘identitatii de ratiune, acelasi regim cu
cel aplicat celei dintai, dar instituit cu o procedura, diferita, ceea ce iarasi este inadmisibil.

OUG 21/2004 instituie un Comitet National pefititiSituatii de Urgenta care are competenta de
a adopta ,,planuri de masuri si actiuni” vizadnd prevenirea ,,crizei” si administrarea efectelor
sale. ,,Criza” fiind, in intelesul acestei prevederi legale, chiar tulburarea creata prin instituirea
,»starii de urgentd”, ca regim de drept, si care réclama gestionarea ,,situatiei de urgenta”, adica
a unei amenintari de o gravitate exceptionalda'sau a efectelor consecutive materializarii riscului
in realitate, privita ca stare de fapt ex ante sau ex post.

Tinand seama de toate cele aratate anterior, se poate conchide ca art. 53 din Constitutie permite
restrangerea drepturilor prevazute de aceasta numai in situatiile indicate de ea (starea de
urgentd, starea de asediu si toate“eele in care reglementarea exercitiului dreptului este
trimisd in seama unor legi speciale)ssi numai cu respectarea procedurilor previzute de ea.
Nu poate fi botezata ,,starea de urgenta” cu numele de ,stare de alerta” pentru a stabili
regulile de comportament in“cazul celei din urmad printr-o procedura simplificati; procedura
care, in spetd, exclude aprobarea prealabili a Parlamentului.

S-ar putea sustine, totusi, ca asemenea ingrijorari sunt teoretice, intrucat limitarea drepturilor
cetatenesti, In masura Mycare se stabileste prin lege, este cenzurabild de CCR. Daca Parlamentul
adopta restrictii in Sitwatiiysau prin proceduri neprevazute de Constitutie, acestea vor putea fi
supuse controlului CER si astfel corectate. Desigur, cu conditia ca aceia care au dreptul de a
sesiza CCR sd‘actionéze, iar respectabila curte sd se pronunte Tnainte de expirarea starii de
alerta; ceea ce nu este totdeauna cazul.

Intrucatd.egeanr. 55/2020 dii , starii de alerti” (nepreviizute de Constitutie) acelasi continut
normativ, subsumat acelorasi_premise faptice, cu_al ,,stirii de urgentd” (prevazute de
Constitutie)patasind simplei schimbdri a denumirii faptelor o schimbare fundamentali a
proeedurtiy privind _restrangerea drepturilor, ea este in_intregime neconstitutionald;
reglementarea derogatorie a unei institutii constitutionale, sub o denumire diferita, printr-o




lege infraconstitutionald, cu consecinta sustragerii de la garantiile stabilite de Constitutie in
cazul recurgerii la respectiva institutie, este inadmisibild.

I1l. LIMITAREA LIBERTATILOR SI DREPTURILOR FUNDAMENTALE NU
POATE AVEA LOC DECAT iIN CONDITIILE STARILOR DE EXCEPTIE
MENTIONATE DE CONSTITUTIE

Textul art. 53, referitor la chestiunea esentiald a restrangerii dreptufilor cetatenesti, atinge un
aspect de continut al regimului stirii de urgenta, fara a face referire.cxpresa/la aceasta. Intrucat
administrarea starii de urgentd reclama asemenea restrictiondri, imylipsa unei dispozitii
constitutionale contrarii, obligatia limitarii drepturilor exelusiv prin lege (si numai in
masura in care situatia de fapt o face indispensabila, iar restrietia este compatibila cu
ordinea democratici) trebuie respectata in cazul starii de urgenta. Caracterul exceptional
al starii de urgentd nu ingaduie o procedurd exceptionala mailaxa cu privire la limitarea
drepturilor si libertdtilor.

in acelasi timp, trebuie observat ci starea de urgentd, prevazuta de art. 93 din
Constitutie, ca stare exceptionald care permitesderogarea de la regimul constitutional
normal al drepturilor si libertatilor fundamentale, faxa ca insa si i se defineasca motivele
justificative, se poate institui atunci cand suntintrunite conditiile / motivele prevazute de
art. 53 din Constitutie pentru limitarea exercitiului'unor drepturi.

Constitutia numeste doar doud asemenea regimuri exceptionale: starea de urgenta si
starea de asediu. Consecinta principald a situatiilor respective consta in limitarea drepturilor
si libertatilor fundamentale. Alte sifuatii, \precum ar fi cea numitd de legiuitorul
infraconstitutional ,,stare de alerta’”, nu potjustifica limitarea de drepturi fundamentale
si nu pot conduce la astfel de limitiri, ¢aci atunci, pe fond, nu ar mai exista nicio diferenta
intre regimurile speciale prevazute'de Constitutie si cele neprevazute de ea, in conditiile
in care exceptiile, inclusiv cele constitutionale, sunt de strictd interpretare. Prin legi
organice se pot restrdnge in mod_exceptional drepturi si libertiti, dar nu se pot institui
regimuri de exceptie avind in“continut asemenea restrangeri, in afara celor previzute de
Constitutie.

,»Starea de alerta”, creata ca institutie juridica prin lege, iar nu prin Constitutie, este menita fie
a preveni ajungerea la Starea de urgenta, fie a facilita trecerea de la starea de urgenta la
normalitatea deplind, printr-0"gestiune post-criza adecvata. De aceea, ,,starea de alerta” trebuie
instituitd si administzatd “9n conditiile legislatiei existente, conformd cu standardele
constitutionale car€eircumscriu normalitatea. Spiritul, daca nu si litera Constitutiei, permite
restrictionarea drepturilor civile numai in cazul starii de urgentd (si, evident, al celei de
asediu). Altminteri, ,;starea de alerta” nu ar fi altceva decit tot ,,starea de urgenta”, ca stare
de drept, careia i'se da cu viclenie alt nume, intrucdt nu exista conditii pentru a o constata
ca stare de fapt.

Asadar, textele art. 93 si 53 nu pot fi despartite. Limitarea exercitiului drepturilor si
libertatilor prevazute de Constitutie poate avea loc numai prin lege (organica) si numai
in cazul'instituirii stirii de urgenti sau de asediu. in cazul in care starea de urgenti sau
cea de"asediu nu au fost instituite, prin lege poate fi restrins numai exercitiul acelor
drepturi si libertiti care isi au izvorul in legislatia infraconstitutionala. Orice alte limitari
sunt nule absolut ca fiind neconstitutionale.



Intrucat Legea nr. 55/2020 conferd ,stirii de alerti” (neprevizutd de Constitutie), sub
aspectul restrangerii_exercitiului drepturilor si libertatilor fundamentale, un.regimduridic
identic cu _cel al ,starii de urgentd” (prevazuta de Constitutie), in_conditiile in_care, prin
ipotezd, situatia de fapt care justificd instituirea unor asemenea regimuri deiexceptie, formal
distincte, trebuie sd fie diferita, rezultd cd ne aflim in prezenta unui act normativ care, in
intregul sau si prin intreaga sa conceptie, fraudeaza Constitutia.

IV. LIMITAREA DREPTURILOR FUNDAMENTALE PRIN ORDONANTA
GUVERNAMENTALA ESTE INTERZISA

Atunci cand gestiunea starii de urgentd impune restrictionareawexercitiului drepturilor
fundamentale, Constitutia Romaniei cuprinde o norma speciald,de protectie. Astfel, ea dispune
ca ,,exercitiul unor drepturi sau unor libertati poate fi restrans numai prin lege.” (art. 53.1 teza
ntai).

In fata formei explicite a unui asemenea text nu raménesde discutat decat daca legea poate fi
adoptata intr-o primd faza si de legiuitorul delegat < Guveratl. Constitutia vorbeste de ,,lege”,
iar nu de ,,ordonanta” (de urgentd), cea din urma fiind denumirea sub care sunt adoptate actele
normative cu putere de lege de catre executiv. A/ admite restringerea exercitiului
drepturilor fundamentale prin ordonantd arufi*nu numai un inadmisibil adaos la
Constitutie, ci si o incilcare a logicii constitutionale, care cere ca, atunci cand se pune
problema limitarii unor asemenea drepturi, interpretarea motivelor, dar si a normelor
procedurale aplicabile sa fie cat mai restrictiva.

Acesta este unul dintre motivele pentru care Constitutia dispune ca pe perioada stérii de urgenta
Parlamentul sa se gaseascd in sesiunc'si, fotodata, interzice dizolvarea sa. Fiind la post,
parlamentarii pot adopta in regimulide,urgenta, compatibil cu starea generala a natiunii, toate
restrictiile legale ce se impun. Inlocuirea‘legii prin OG ar constitui 0 practici inacceptabil,
astfel, atat sub aspectul procedurii stabilite prin Constitutie, cit si sub cel al fondului,
circumscris de importanta “eapitalda a valorilor de aparat. Cu atit mai mult,
restrictionarea drepturilor nu s-ar putea face prin decret prezidential, HG, ordin
ministerial, ordonanta militardsau hotarari ale Consiliului National pentru Situatii de Urgenta.

a) Dincolo de acesteeonsiderente de principiu, problema este rezolvati de texte
constitutionale explicite.

Astfel, la art. 118=¢L). ¢citim: ,,Parlamentul poate adopta o lege speciala de abilitare a
Guvernului pentru avemite ordonante in domenii care NU fac obiectul legilor organice.”;
pentru ca Tn arty, 73(8) lit. ,,2” sa scrie: ,,Prin lege organica se reglementeaza... g) regimul
stirii de urgentii;”. Tntrucat regimul stirii de urgentd include restringerea de drepturi si
libertati, si acest regim nu poate fi reglementat decat prin lege organica, rezulta ca drepturile
si libertatile nu\pot fi restrictionate nici in afara starii de urgenta, respectiv in cadrul
starii de alerta, neprevazuta de Constitutie, nici prin alte mijloace normative.

Exercitandu-si competenta de legiferare a regimului starii de urgenta prin lege organicd,
Parlaméntul: 1. nu poate acorda Presedintelui Republicii prerogative care sa depaseasca limitele
puse de art. 53 (adica sa legifereze restrangeri de drepturi prin decret prezidential) si nici care
sa 1i acorde atributii peste aceea de ,,instituire” a starii de urgenta (respectiv de declansare a



procesului care duce la aplicarea regimului acestei stari speciale); ii. nu poate“delega
Guvernului exercitarea prerogativelor sale legislative cu privire la limitarea drepturilor si
obligatiilor civile prevazute de Constitutie; iii. nu poate transfera, nici direct, hieidndirect,
aptitudinea de a limita exercitiul unor drepturi si libertdti unor puteri sau institutii ale statului
carora Constitutia nu le atribuie in nici o circumstanta rolul de legiuitor delegat:

Rezulta ca printr-o ordonanti adoptata in baza unei legi de abilitarexerdonanta simpla),
Guvernul nu poate sa restranga exercitiul drepturilor si libertatilor fundamentale, un
astfel de act fiind neconstitutional, intrucat nu indeplineste conditia stipulata de art. 53
alin. (1) coroborat cu art. 73 (3) si art. 115 (1) din Constitutie, Cuatat/imai mult aceasta
restrangere nu este aplicabila prin intermediul unei hotiraria Guvernului sau a CNSU.

In jurisprudenta sa, Curtea Constitutionala a subliniat interdictia‘¢a,Parlamentul sa abiliteze
Guvernul pentru a emite ordonante in domeniul legilor, organice, respectiv interdictia
reglementarii in domeniul legilor organice prin intermediul ordenantelor emise in baza unei
legi de abilitare. Daca interdictia exclude ordonanta simpla, care are forta juridica a legii, ea
exclude, a fortiori, si restrangerea exercitiului libertailor prim decret prezidential sau prin
acte normative administrative, acestea fiind inferioare legit.

b) Imposibilitatea restrangerii drepturilor si libertatilor fundamentale prin OG emisa
n baza unei legi de abilitare nu poate fi evitata pe calea adoptarii de catre Parlament a
unei legi-cadru, Tn organizarea aplicarii eareiassatl in actul aplicarii sale Tn concret
autoritatile administrative (puterea executivi) sa stabileasca restrictii sau sanctiuni
neprevazute de legiuitor, adiaugand la lege, subseuvant ca o interpreteaza. Astfel, Legea
136/2020 privind instituirea unor masuriyin domeniul sanatatii publice in situatii de risc
epidemiologic si biologic nu poate fi indicataCa izvor al puterii unor institutii administrative,
precum prefecturile sau CNSU, de a interzice, fie si numai indirect, liberul exercitiu al unor
drepturi fundamentale, atat timp cét eawnu a stabilit Tn mod inechivoc asemenea interdictii.

c) Pe de alta parte, art. 115 (6) din Constitutie dispune ca: ,,Ordonantele de urgenta ... nu pot
afecta ... drepturile, libertatile'si‘indatoririle previazute de Constitutie”. Aceasta insecamna
ca si recurgerea la o OUG pentru,restringerea de drepturi si libertiati fundamentale,
inclusiv in cadrul starii de alerta, este interzisa, un astfel de act normativ urmand a
ramane fara efecte. Prin OUG nu' se poate institui stare de urgentd si nu se pot restrictiona
drepturile cetatenesti, ci numai prin lege organica; cu atat mai putin pot fi imputernicite prin
OUG instantele locale ale administratiei de stat sa introduca asemenea limitari.

Or, daca actul prin‘care sg stabileste 0 masura este neconstitutional, nu mai are nici o
importanta dacagnisura, in substanta ei, este constitutionala sau nu. Actul respectiv nu
va produce pur si simplu efecte.

Intrucat Legea‘nr. 55/2020 in mod concret abiliteazi puterea executivd (Guvernul si
institutii subordenate acestuia) sa stabileascd norme din categoria celor a caror adoptare
intra 1n_competenta exclusiva a puterii_legislative, ea este neconstitutionala; faptul ca
abilitarea.este sistemica (cu caracter general), iar nu pentru situatii si pe durate de timp
precis.specificate, constituie 0 circumstantd agravantd in stabilirea caracterului integral
neconstitutional al acestei leqi.




V. CEEA CE NU SE POATE FACE PRIN ORDONANTA NU SE POATEFACE
PRIN HOTARARI DE GUVERN SAU ACTE ADMINISTRATIVE DE
RANG INFERIOR

a) Legea 55/2020, prin care s-a dorit reglementarea asa-numitei ,stari de’alerta” intr-o
procedura... alerta, fara legatura cu regulile de conduita ale unui Parlament democrat, a adus la
lumina zilei aberatia juridica cuprinsa intr-un articol care arata astfel:

SJArticolul 4: (1) Starea de alertd se instituie de Guvern prin“hetardre, la propunerea
ministrului afacerilor interne, si nu_poate depasi 30 de zileStarea¥de alerta poate fi
prelungitd, pentru motive temeinice, pentru cel mult 30 de zile, prin hotardare a Guvernului, la
propunerea ministrului afacerilor interne.

(2) Starea de alerta se instituie pe intreg teritoriul tarii sau doar pe teritoriul unor unitati
administrativ-teritoriale, dupa caz.

(3) Cind starea de alertd se instituie pe cel putin _jumatate din_unititile administrativ-
teritoriale de pe teritoriul tarii, masura se supune incuviintarii Parlamentului. Parlamentul
se pronunta in sedinta comuna a Camerei Deputatilor si Senatului, in termen de 5 zile de la
data solicitarii de incuviintare. Daca Parlamentul respinge solicitarea de incuviintare, starea
de alerta inceteaza de indata.

(4) Parlamentul poate incuviinta masura adoptata de Guvern integral sau cu modificari.”

Facand aplicarea acestui text, Guvernul a adoptat o*hotarare (HG) prin care a instituit starea de
alerta si a dispus limitarea unor drepturi si libertati cetatenesti pe intreg teritoriul tarii. Supus
aprobarii Parlamentului, actul de drept administrativ al executivului a fost consacrat printr-o
hotarare a legislativului (sic!).

O asemenea hotirare a Parlamentului/este neconstitutionala, singurele acte normative
concepute de Guvern care pot fi aprebate de legislativ fiind initiativele legislative si
ordonantele.

Tn urma Deciziei CCR nr. 457/2020, prin care s-a declarat neconstitutionalitatea art. 4 alin. 3
si 4 ale legii nr. 55/2020, situatia,s-a ‘agravat insa, intrucat prelungirea starii de alerta s-a
operat prin hotarari succesive ale Guvernului care nici nu au mai fost supuse controlului
politic parlamentar (prin Tntrebari, interpeliri sau motiuni), chiar daca au depasit
termenul legal maxim de 60 de zile. Din decizia respectivd, Guvernul a inteles ca
prerogativele sale referitoare la‘instituirea starii de alerta nu mai au nicio limita si nu se mai
supun niciunui control, iar Parlamentul a dedus cd nu mai are nicio autoritate si nicio
raspundere in materie.

Limitarea starii,de alesta la o durata de 30 plus 30 de zile, ca si in cazul stérii de urgenta sau al
starii de asediu,nu porneste, desigur, de la prezumtia ca situatia de fapt care a impus un regim
juridic de exceptieidispare intr-un asemenea interval de timp, ci consacra rationamentul potrivit
caruia, dupa ‘maximum 60 de zile de derogare de la ordinea de drept normala instituita
de Constitutie, statul si-a creat conditiile pentru a rezolva problemele puse de situatia
respectiviicu instrumentele (juridice) de care dispune in mod normal. Tn siajul logicii
constitutionale, legiuitorul a stabilit, pe de o parte, cd prelungirea fara limita a
restrangerii exercitiului drepturilor si libertitilor cetitenesti poate conduce la abuzuri
ale statuluiin raporturile cu cetatenii si, pe de alta parte, ca prelungirea stirii de exceptie
dincolo de 60 de zile risca si transforme exceptia in regulia, consacrand amputarea
libertitii ca pe o cutuma. De aici decurg doua observatii cu privire la Legea nr. 55/2020.



I. In conceptia legiuitorului, ,anormalitatea legitima” are in vederé schimbarea
raporturilor de putere dintre institutiile statului (conferind preregativesSporite
executivului) si dintre stat si cetateni (limitand exercitiul drepturilor 8i libertatilor
cetatenesti). Asa stand lucrurile, in ceea ce ne priveste, chiar daedy prin absurd,
am socoti ca exercitiul drepturilor si libertitilor cetitenesti poate fi restrans si
in afara starii de urgenta sau de asediu, nu am putea dccepta € aceasta se
poate realiza altfel decat prin lege (hotiararea de guvern neavand nici macar
natura unei legi adoptate ad referendum, asa cum este cazul’cu ordonantele
guvernamentale) si pe o duratia maxima de 60 de zile. Asaday, instituirea starii
de alerta altfel decat prin lege este neconstitutionaldjcel putin in masura in
care ea implica restringerea drepturilor si libertatilor cetitenesti si modifica
raporturile intre puterile statului stabilite prin{Constitutie. Intrucét Legea nr.
35/2020 o permite, aceasta este neconstitutionald.

ii. Prelungirea starii de alerta prin acte administrative“emise de Guvern dincolo de
durata legald de 60 de zile nu poate fi tratatd/cayo incalcare a legii, ci ca 0 intrare
deliberata a executivului pe terenul competentei legislativului, fatd de claritatea
absoluta a textului de lege hotararile de guversi inicauza devoaland vointa puterii
executive de a legifera in locul si impotriva puterii legislative. In aprecierea si
sanctionarea acestui comportament se cer aplicate, mutatis mutandis, considerentele
Deciziei CCR nr. 685/2018, referitoare la conflictul juridic de natura constitutionala
dintre Parlamentul Romaniei si 1¢@J,“avand ca obiect procedura de formare a
completelor de cinci judecatori, identitatea de ratiune conducand la identitate de
concluzie.

Toate acestea dovedesc, o datd in pluspnecesitatea si temeinicia unei decizii prin care CCR
sa declare Legea nr. 55/2020 ca neconstitutionald in intregul sdu.

b) ,,Starea de alertd” nu este o ,,stare,exceptionala” in sens strict; cel putin, nu este asa prin
raportare la Constitutie. Singurele starinde exceptie de la regimul constitutional normal
sunt, pe timp de pace, starea de'asediu si starea de urgenta.

De aceea, ,starea de alerta” trebuie instituitd si administratd in conditiile legislatiei
existente, conforma cu standardele constitutionale care circumscriu normalitatea.

Daca in acest sens si imacest context Guvernul adopta Ordonante de urgentd, numai acestea
sunt obligatoriu supuse aprebarii Parlamentului. Restul masurilor de administrare a situatiei
(evident, inclusiv cele adoptate prin HG) vor fi evaluate de Parlament prin utilizarea
instrumentelor de gontrol parlamentar asupra activitatii executivului si prin nimic altceva.

Prin OUG nu ge"pot,limita, insd, drepturile si libertatile cetatenesti. Dacd doreste asemenea
limitari, Guvernul are la dispozitie initiativa legislativa, care va putea fi analizatd de Parlament
in procedurd desurgenta, dar si aceasta numai in cazul in care este instituitd starea de urgenta.
Altminteri, ,,starea de alerta” nu ar fi altceva decéat tot ,,starea de urgentia”, ca stare de
drept, cireia i se'dad smechereste alt nume, intrucat nu exista conditii pentru a o constata
ca stare de fapt.

Pe ‘dewaltd\parte, chiar daca, prin ipotezd, am accepta ca ,starea de alertd” (despre care

Constitutia nu spune nimic) se instituie prin HG, aceasta nu inseamnd ca si drepturile
cetatenesti se pot limita prin HG. Daca drepturile si libertatile nu pot fi limitate prin OUG,
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care se supune adoptairii Parlamentului in procedura de urgenta, cu atit mai‘putinpot fi
limitate prin HG.

c) Constitutia spune clar ce poate face Parlamentul si care sunt raporturile sale cu_executivul.
Parlamentul exercitd controlul politic asupra guvernului pe alte cai decat aprobarea hotararilor
acestuia. HG sunt acte administrative si ele sunt cenzurate, din punctul de vederc'al legalitatii,
de contenciosul administrativ (puterea judecatoreasca).

Daca Guvernul adopta HG discutabile, criticabile, inoportune, /Parlamentul are la
dispozitie doar instrumentul motiunilor (simple si de cenzuxd); intrebarilor si
interpelarilor; iar asta nu pentru a le desfiinta, schimba sau, confirma in mod direct, ci
pentru a determina pe emitentul lor sa renunte la ele, in tot/Sau in parte.

Intre decretul prezidential privind instituirea starii de urgentdy(care nici acela nu este lege si nu
poate limita drepturi, ci doar indica drepturi pe care Parlamientuliar urma sa le limiteze daca si
cat socoteste potrivit) si HG privind instituirea ,,starii dealestd” este o diferenta de natura si de
regim juridic incontestabile.

Cel dintai este prevazut de Constitutie si, in acest sens, este/un act de drept constitutional Sui
generis. Emitandu-1, Presedintele indeplineste o atribugie conferita lui de legea fundamentala,
care 1l pune intr-o relatie speciala cu Parlamentul. De aceea, la limita si in lipsa unor dispozitii
constitutionale contrarii, s-ar putea admite cd fot,Cé€easCe era de natura legislativa in decretul
prezidential capata putere de lege prin hotararea dejaprobare a Parlamentului. Ca urmare a
fortei sale juridice, aceastd hotarare poate fi supusa<€ontrolului CCR.

In ceea ce priveste HG, asa cum am spus, aééasta este un act administrativ normativ care se
supune altor forme si altor proceduri/de gontrol, corespunzdtor cu forta sa juridica de rang
secund. Ca simplu set de masuri administrative necesar pentru evitarea unei crize sau lichidarea
consecintelor unei crize, adoptat intbaza legilor existente si in cadrul constitutional general,
starea de alerta nu reclama stabilirea unuiraport juridic extraordinar intre Parlament si Guvern.

d) Potrivit art. 13 al Legii 55/2020, Parlamentul delega ministrilor sanatatii si afacerilor interne
competenta de a institui prin ordin comun ,,0bligativitatea purtarii mdastii de protectie In
spatiile publice inchise, spatiile comerciale, mijloacele de transport in comun si la locul de
munca.” Din punct de vedere sanitar, astfel de masuri pot fi binevenite. Din punct de vedere
juridic, insa, avem de adface cu restrangeri ale libertatii persoanelor. Mai mult, se urmareste ca
nerespectarea respectivelor limitari sa atraga raspunderea contraventionala.

Or, adoptarea uner,_asemenea reglementari este, potrivit art. 53 din Constitutie, atributul
exclusiv al Parlamentulut, care trebuie sa aprecieze si sa isi asume nemijlocit si motivele
concrete ale limitariis Interesul public al recurgerii la aceasta, conditiile specifice ale aplicarii
ei, exceptiile de'la limitare, eventualele compensatii etc.

La fel se pune‘problema si cu limitarea dreptului de a parisi domiciliul si de a circula in
spatiul public,precum si cu aceea a orelor de functionare a magazinelor, restaurantelor,
sililor,_de ‘sport, toate aducand atingere inclusiv dreptului la munca al salariatilor
acestora, Niciuna dintre aceste restrictii nu se poate adopta altfel decat prin lege si numai
in cazulimcare este instituita starea de urgenta.
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Amenzile prin care s-ar sanctiona incalcarea unor asemenea limitiri de drepturi,
instituite prin ordin ministerial sau hotarare de guvern, iar nu prin lege, sunt si raman
nule; fapt regretabil, atunci cand masurile sunt utile.

1n mdsura In care Legea nr. 55/2020 abiliteazd puterea executivd sa adopte.acte normative
care, potrivit Constitutiei, nu_pot fi_adoptate prin_Ordonanta simpla sau_Ordonanta_de
Urgenta, ea este neconstitutionala; a fortiori, aceastd lege este ‘neconstitutionald, in
conditiile In_care abilitarea vizeaza limitarea unor drepturi si libertati fundamentale prin
acte administrative cu caracter normativ_inferioare Ordonantei guvernamentale, respectiv
acte nesupuse, asemenea ordonantelor, controlului_parlamentar direct prin _dezbaterea si
adoptarea / respingerea lor ulterioara de catre puterea legislativa.

VI. DREPTURI INDIVIDUALE, EGALITATEA 1IN DREPTURI SI
CARACTERUL UNITAR AL STATULUI ROMAN

Acestor observatii este obligatoriu sa adaugam o altarla fel"de importanta. Potrivit Legii
55/2020, in forma sa initiala, instituirea ,starii’ desalerta” este supusa incuviintarii
Parlamentului numai dacd ea se aplica in cel putin”jumadtate din unitdtile administrativ-
teritoriale ale tarii (in principiu, jumatate din numaruljudetelor). In masura in care am admite
ca, in interpretarea literald a legii, un asemenea,regim juridic special ar impune si limitarea
drepturilor si libertatilor cetatenesti, acordul Parlamentului nu s-ar mai cere atunci cand alerta
acoperd, in mare, mai putin de jumatate din teritoriul national. Asta inseamna ca drepturile
cetatenesti nu mai sunt individuale, ci colective, §i'sunt determinate pe criteriul teritorial.
in plus, o parte din cetatenii romani s-ar,bucura de garantiile oferite de Constitutie prin
implicarea obligatorie a legislativului Tni/decizia privind exercitarea drepturilor lor
fundamentale, iar altii nu; totul depinzind de intinderea starii de alerta in spatiu.

Chiar si dacd problema drepturilorindividdale nu s-ar pune, incd nu se vede de ce teritoriul
national ar trebui parcelat, pe o partewa acestuia, delimitatd dupa fantezia executivului,
Guvernul exercitand atributiile €onferite,de Constitutie, la nivelul intregii tari, Parlamentului.

Mai este atunci statul romin statunitar? Mai sunt cetitenii romani egali in drepturi?

Prin stabilirea neconstitutionalitatii art. 4 alin 3 din Legea nr. 55/2020, potrivit Deciziei CCR
nr.457/2020, problemasgste aparent rezolvata. Ar fi asa numai daca prin instituirea starii de
alerta nu s-ar aduce atingere'drepturilor si libertatilor cetatenesti si nu s-ar trece prerogative ale
legislativului in competentele executivului, ci doar s-ar lua masuri speciale, in limitele
atributiilor normale,ale‘guvernului, cu scopul prevenirii unor calamitati, limitarii impactului
acestora sau gestionarii consecintelor lor. In caz contrar, cetitenii domiciliati pe teritoriul pe
care s-a instituit'starea de alerta devin nu doar subiect al limitirii de drepturi, ci si obiect
al unor proceduri exceptionale privind limitarea acestora, cu scoaterea lor de sub
protectia Parlamentului.

Or, drepturile individuale ale cetatenilor Romaniei, conferite de Constitutie, se gasesc in
patrimoniultacestora prin efectul unui raport de cetatenie fara legatura cu domiciliul lor sau
teritorithundeisi au resedinta. Puterea legislativa poate restrange exercitiul drepturilor in
anumite conditii si printr-o anumita proceduri, dar asta in cadrul unei multitudini de
raporturi de drept constitutional, iar nu al unui singur raport de drept administrativ in
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care titularul libertatilor restrictionate este un subiect colectiv, definit prin legatura sa cu
un anumit teritoriu.

Problema devine evidenta atunci cand starea de alerta se instituie pe o parte /din_teritoriul
national. Cetatenii rezidenti pe acel teritoriu se vor vedea cu drepturile’si libertitile
limitate printr-un act administrativ, in timp ce ceilalti cetiteni isi pastreaza garantia
constitutionala potrivit careia drepturile si libertitile lor nu pot fi limitate déeat prin lege,
deci numai de ciatre Parlament.

Astfel, se revine la aceleasi intrebari: Constitutia Romaniei se aplicd pesintregul ei teritoriu si
sunt cetatenii Romaniei egali cu privire la beneficiul garantiiloy, constitutionale referitoare le
drepturile s1 libertatile lor fundamentale?

Nu poate fi exclusd situatia ca ori de cate ori un guverny,va dori sa restranga drepturile
cetatenesti, va lua ca pretext orice accident natural pentry’a institui, prin hotarare sau un act
administrativ inferior acesteia, potrivit Legii 55/2020,%starea de alertd. Asemenea acte
administrative vor putea fi atacate numai la instanta derconteneios administrativ, care, dupa
cum indica jurisprudenta actuald, va conchide ca actul gsteyvalid, Tntrucét el a fost emis Tn
aplicarea legii in concret sau pentru organizarea aplicarii acesteia.

Apare evident, astfel, cd dorinta aflata in spatele,Legii nr. 55/2020 este aceea de a se institui un
regim juridic de esenta constitutionala care sa defogenin‘afara oricarei legitimitati democratice,
de la ordinea stabilita prin Constitutie. Altminteri, ca simplu set de masuri administrative
necesar pentru evitarea unei crize sau lichidarea consécintelor unei crize, adoptat in baza legilor
existente si in cadrul constitutional firesc, starea“de alertd nu reclama stabilirea unui raport
juridic extraordinar intre Parlament s1 Guvern. Ceea ce se urmareste insa — si se incearca
mereu — este rasturnarea echilibrului de putere dintre legislativ si executiv in favoarea
executivului si a celui dintre cetiteni'si stat'in favoarea statului.

Imprejurarea ci ordinea impusd de \.eSea nr. 55/2020, afectind echilibrul constitutional al
puterilor, are caracter paraconstitutional, face ca legea respectiva sd fie neconstitutionald
in_integralitatea sa, toate mdsurilenluate in baza ei, precum si sanctiunile chemate sa le
asigure eficienta juridica, fiind lovite de nulitate absoluta.

VIl. CONCLUZIlI GENERALE

Legitimarea, in orice fel, @ unor limitiri de drepturi pe cii neconstitutionale este un
pericol major in sine. Nu exista argument de oportunitate pentru a acoperi viciul care le
afecteazi. Toate masurile luate in acest fel, precum si sanctiunile prin care se doreste
intirirea eficiénteidor sunt lovite de nulitate absoluti. Autorititile care incearca punerea
lor in aplicare comit, cel putin, infractiunea de abuz in serviciu.

Aprobarea unei HG prin hotiarare a Parlamentului sau adoptarea unei legi care confera
executivului aptitudinea de a stabili, prin acte administrative, masuri — fie ele si utile in
combatereayunei pandemii — care sa includa restrictionéri ale drepturilor si libertitilor
fundamentale’ ne plaseazi cu totul in afara Constitutiei, dereglind total aplicarea
prineipiului separatiunii, echilibrului si limitarii reciproce a puterilor. Pe 0 asemenea
cale, se dezechilibreaza raportul de putere dintre legislativ si executiv, in favoarea
executivului, si cel dintre cetiteni si stat, in favoarea statului.
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Virusul biologic nu poate fi combatut virusind legea fundamentala, respectiv ucigand
contractul nostru, al cetatenilor, prin care s-a convenit asupra ordinii de stat'si,s<a croit
armura politica a natiunii. Starea de haos constitutional nu afecteazi niimai ordinea de
drept, ci si ordinea sociali, inducind anarhia, care, de reguli, “deschide poarta
autoritarismului si a terorii de stat. Cand puterea executiva restrictioneazi drepturile
fundamentale, haosul social si dictatura bat la usa. Iata de ce se ilnpune ¢a abuzurilor
care determina derapajul constitutional sa li se puna capat.

in acest sens si pentru aceste considerente, Curtea Constitutionald'a Romaniei ar urma
sd constate neconstitutiionalitatea legii nr. 55/2020 in integralitatea sa.
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Prof.dr. Adrian SEVERIN
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