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Anomaliile legislative ale starii de urgenta

Instituirea starii de urgenta, pentru prima data in Romania postdecembrista, in temeiul
Constitutiei din 1991 revizuita si republicata in anul 2003, a determinat emiterea/adoptarea
unor acte juridice de catre autoritatile publice, fara precedent, in sistemul legislativ
romanesc. Dincolo de dilemele create prin actele normative adoptate in aceastd perioada,
existd cateva certitudini cu privire la starea de urgentd. in primul rand, este evident ci
starea de urgenta reprezinta o perioada de anormalitate in evolutia unei societati, o situatie
exceptionala datoratd unor cauze neprevazute, ce nu pot fi anticipate dinainte, si de aici,
nesiguranta evidents, in configurarea unui cadru normativ cit mai adecvat. in al doilea
rénd, este fard indoiala ca starea de urgenta atrage restrangerea unor drepturi si libertati
fundamentale ale cetétenilor, cel mai adesea, consacrate in Legea fundamentala. Inaltreilea
rénd, este firesc ca aceste restrangeri consacrate legislativ sa provind de la o autoritate
cu legitimitate populara. In al patrulea rand, principiul proportionalitatii masurilor luate
cu ,raul” ce se doreste a fi inlaturat trebuie avut in vedere, in reglementarile adoptate de
autoritatile publice competente, in timpul starii de urgenta. Nu in ultimul rénd, este normal
ca si in aceastd stare de anormalitate séd existe forme de control asupra masurilor care
sunt luate, cu atat mai mult cu cat acestea sunt rezultatul unui drept de apreciere, al unei
veritabile puteri discretionare de care dispun autoritatile publice.

Legislatie incidenta: Constitutia Roméniei, republicata (M.Of. nr. 767/31.10.2003); Legea nr. 415/2002
privind organizarea si functionarea Consiliului Suprem de Aparare a Tarii (M.Of. nr. 494/10/07.2002);
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ (M.Of. nr. 1154/07.12.2004); Legea nr. 24/2000 privind
normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative, republicata (M.Of. nr. 260/21.04.2010);
Legea nr. 45/1994 a apérarii nationale a Romaniei (M.Of. nr. 172/07.07.1994); O.U.G. nr. 21/2004
privind Sistemul National de Management al Situatiilor de Urgenta (M.Of. nr. 361/26.04.2004)

Bibliografie relevanta: D. Apostol Tofan, Puterea discretionara si excesul de putere al autoritatilor publice,
Ed. All Beck, Bucuresti, 1999; T. Draganu, Introducere in feoria si practica statului de drept, Ed. Dacia,
Cluj-Napoca, 1992; C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman, Editiunea a doua, Ed. Universala
,Alcalay si Co.", Bucuresti, 1937; C. lonescu, C.A. Dumitrescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentarii
si explicatii, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017; M. Constantinescu, I. Deleanu, A. lorgovan, I. Muraru,
F. Vasilescu, I. Vida, Constitutia Roméaniei — comentata si adnotata, Regia autonoma ,Monitorul Oficial”,
Bucuresti, 1992; T. Draganu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar, vol. Il, Ed. Lumina
Lex, Bucuresti, 1998; I. Muraru, E.S. Tandsescu (coord.), Constitutia Roméaniei. Comentariu pe articole,
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§1. Scurta incursiune in trecut

Cu mai bine de 20 de ani in urma, in elaborarea tezei de doctorat consacrati puterii discretionare
si excesului de putere al autoritatilor publice, am abordat teoria circumstantelor exceptionale si
teoria actelor de guverndmant, mai ales, din perspectiva sferei controlului exercitat de jude-
catorul administrativ asupra efectelor acestora.’

Surse de documentare au fost deopotriva, doctrina romaneasc si doctrina franceza, mai
ales, lucrari din perioada interbelica. O constatare s-a desprins cu necesitate. Doctrina a legat
originea teoriei circumstantelor exceptionale, numité initial, a ,puterilor de rézboi’, de perioada
primului razboi mondial, admitand c, in evolutia oricérei societati pot sa apara perioade de
criza ce atrag inevitabil ,0 serie de probleme urgente si imperioase ce se cer rapid rezolvate,
si care, in totalitatea lor creeaza o stare de necesitate neprevizuta sau chiar imprevizibila" 2

Intrebarea inevitabila se refers la optiunea intre eficienta si respectarea regulii de drept.
Jurisprudenta administrativé franceza a urmarit concilierea celor doud deziderate fiind identifi-
cata asa-numita ,legalitate a exceptiei’, ce corespunde starii de necesitate. in anumite ipoteze
-necesitatea face legea”, intervenind nu un regim de ,legalitate suprimata”, ci mai degraba unul

de ,legalitate atenuatd”, stabilit de jurisprudenta si inscris ulterior in legislatie.?

fn urma cu aproape un secol, starea de necesitate a fost privita in doctrina romaneasca,
ca fiind caracterizatd prin aparitia unui conflict intre doud sau mai multe grupuri de interese,
deopotriva de respectabile, protejate juridic, dar a carui solutie nu poate fi gasita in organizarea
juridica pozitiva, existenta. in asemenea situatii, se recurge la o suspendare a dispozitiilor legale
ce poate duce uneori la dictatura, absolutism si arbitrar.

De aici, dubla menire a ,prescriptiunilor” dreptului public: cea privind justul echilibru intre ,atri-
butiile statului, ca organ al puterii publice si centrale”, pe de-o parte, si drepturile particularului,
ca element primar si ireductibil al vietii sociale”, pe de alt3 parte, si cea privind buna organizare
a diferitelor functiuni si puteri ale statului. Starea de crizi va crea o stare de nesiguranta,
care va influenta organizarea structurilor statale, determinand incalcri si confuzii de drepturi Si

' D. Apostol Tofan, Puterea discretionara si excesul de putere al autoritailor publice, Ed. All Beck, Bucuresti,
1999, p. 76-107.

¢ D. Apostol Tofan, op. cit., p. 76, apud C.G. Rarincescu, Decretele-legi si dreptul de necesitate. Studiu de drept
public comparat, , Tipografile Romane Unite”, Bucuresti, 1924, p. 9.

* D. Apostol Tofan, op. cit., p. 77, apud G. Braibant, Le principe de la proportionnalité, in Mélanges Waline,
L.G.D.J., Paris, 1974, p. 238,
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atributii intre acestea, executivul in special, fiind tentat sa incalce domeniul rezervat, in conditii
normale, puterii legiuitoare.*

Evocam in urmé cu peste doua decenii, atentia acordata de doctring, sistemului de drept
francez in aceasté chestiune, jurisprudenta ulterioara primului rézboi mondial punandu-i bazele,
pentru ca, in urma celui de-al doilea razboi mondial, numerosi specialisti sa dezvolte chiar
cercetari monografice pe aceastd tema.® Era un semn c, aspectele discutabile bazate pe
evenimente speciale in evolutia unei societéti, nu pot fi I3sate la voia intamplarii, teoria alaturi
de jurisprudenta, incercand sa ordoneze fenomene, care intervenind in situatii anormale, pot f
generatoare de confuzie, haos si chiar anarhie.®

Scurta incursiune mai sus realizatd urmareste in principal, doud obiective.

Pe de-o parte, consideram frapanta aseméanarea premiselor evocate fn urma cu multe
decenii, cu premisele instituirii masurilor exceptionale pe care le-am trait cu totii, in ultimele
saptamani, chiar dincolo de faptul c&, situatia care a generat luarea masurilor o constituie o
epidemie devenita, in scurt timp, pandemie.

Pe de alta parte, acum ca si atunci, doctrina devine profund preocupaté de multitudinea de
probleme aparute ca urmare a aplicarii regimului starii de urgenta, consacrata de Constitutie.
Pentru inceput, preocupérile stiintifice s-au manifestat chiar in mediul on-line, cel care a preluat
0 gama foarte larga de activitéti in aceasta perioada (in primul rand, domeniul educational -
n.n.) pentru ca in viitorul apropiat s& apara articole de specialitate, publicatii, posibil, cercetéri
monografice pe aceastd temé sau derivate din aceasta tema.

Si pentru &, izvorul circumstantelor exceptionale isi are originea, de regula, in Legea funda-
mentala, analiza noastra continua cu aceasta problematica.

§2. Fundamente constitutionale ale starii de urgenta
2.1. Fundamente constitutionale din trecut

in tara noastrs, Constitutiile din 1866 si din 1923 nu contineau nici o dispozitie care sa-i permita
Parlamentului s&-si delege in stare de necesitate, unele atributii puterii executive. Totusi, in
practica de stat i s-a recunoscut puterii executive, dreptul de a lua, prin decrete-legi, masurile
necesare pentru conservarea statului, cu conditia ca ele sa fie impuse de un caz de absoluti
necesitate si sa fie ratificate ulterior de catre Parlament. in acest sens, printr-o decizie a Curti
de Casatie din 15 februarie 1920, s-a stabilit ca recurgerea la decretele-legi nu poate avea
loc decét in urmatoarele limite: s& existe rdzboi sau altd imprejurare extraordinard, sa fie cu
neputinté ca puterea legiuitoare sa se exercite cu cele trei ramuri care o compun, masurile luate
sa raspunda unor trebuinte urgente, care intereseazé conservarea sau chiar existenf tarii,
masurile sa fie necesare pentru salvarea existentei statului.”

* D. Apostol Tofan, op. cit., p. 76, apud C.G. Rarincescu, op. cit., 1924, p. 9 si urm.

® Birat (M.-P), La théorie des circonstances exceptionnelles dans la jurisprudence du Conseil d'Etat, teza
de doctorat, Poitiers, 1950; F. Medany, La théorie des circonstances exceptionnelles en droit frangais et
egyptien, tezd de doctorat, Paris, 1954; Ch. Roig, La théorie des circonstances exceptionnelles, teza de
doctorat, Paris, 1958; L. Nizard, Les circonstances exceptionnelles dans la jurisprudence administrative, tez3
de doctorat, L.G.D.J., Paris, 1992, sustinut la 2 iulie 1959.

% D. Apostol Tofan, op. cit., p. 79.

" T. Draganu, Introducere in teoria i practica statului de drept, Ed. Dacia, Cluj-Napoca, 1992, p. 211 si urm.
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Este surprinsa astfel, ,teoria dreptului de necesitate care vizeaza raporturile dintre puterea
executiva si cea legiuitoare, presupunand n acelasi timp existenta unei situatiuni anormale si
de o gravitate exceptionala in vieata unui Stat, care situatiune determing Guvemul sa aseze
existenta Statului deasupra ordinei Iegale"

Totusi, in art. 128 teza a doua din Constitutia din 1923 se preciza ca numai ,in caz de
pericol de stat se poate institui prin lege starea de asediu generald sau partiald”, deoarece
aplicarea unui regim, care provoacé o suspendare a Constitutiei in unele din dispozitiile sale,
constituie un act de o gravitate exceptionald, care nu ar putea fi Idsatd in mod exclusiv la
aprecierea Guvernului. Dar dacd acest lucru se intdmpla, aprecia profesorul Rarincescu
in celebra monografie consacratd Contenciosului administrativ roman, un asemenea act
reprezinta un act de guverndmant, din categoria celor la care se refera art. 107 alineat final din
Constitutia din 1923 (potrivit céruia ,puterea judecatoreascé nu are ciderea de a judeca actele
de guvernamant, precum si actele de comandament cu caracter militar” - n.n.). Acest act are un
caracter provizoriu, el trebuind sé fie supus ulterior ratificarii legislative, aceasta fiind si solutia
in dreptul francez.?

»Numai decretul de declarare a stérii de asediu poate fi considerat drept act de guvernamant.
Regimul insdsi al starii de asediu nu poate fi definit si organizat decét printr-o lege.
Aceastd lege aratd, care sunt drepturile si puterile guvernului si autoritétilor militare in timp
de stare de asediu, care, din aceasta cauza, nu este un regim de arbitrar, la discretia puterii
executive, ci este un regim de legalitate creat si organizat numai prin lege. in consecint3, toate
actele si deciziunile guvernului si comandamentelor militare trebuesc luate in baza i in limita
puterilor conferite lor prin legea starii de asediu; tot ceea ce contravine sau depaseste aceste
puteri, constituesc acte |Iegale susceptibile de a fi declarate ca atare, si anulate de instantele
judecatoresti competente”.®

Este surprinzator cat de apropiate sunt aceste aprecieri facute cu aproape opt decenii in
urma, de etapele care ar fi trebuit parcurse in ultimele saptdmani, sub imperiul starii de urgenta,
regimul constitutional de atunci, consacrand doar starea de asediu, ca o stare de exceptie.

De altfel, ca o confirmare a acestei constatari, in analiza atributiilor Presedintelui Romaniei in
situatii exceptionale, potrivit regimului constitutional actual, de care ne vom ocupa in continuare,
un specialist format in perioada interbelica, dar a cérui activitate de cercetare stiintifica s-a
desfasurat in perioada postbelica si in primul deceniu al secolului actual, preia ad litteram,
sustinerile profesorului Rarincescu, din lucrarea din anul 1937."

In sfarsit, Constitutia din 1938 va introduce un text expres prin care stabileste dreptul Regelui,
ca in perioada in care ,Adunérile Legiuitoare sunt dizolvate si in intervalul dintre sesiuni, sa faca
in orice privinta Decrete cu putere de lege, care urmeaza a fi supuse Adunérilor spre ratificare
la cea mai apropiatd a lor sesiune”. Dar era Constitutia dictaturii regale ce exprima totodata, o
tendinta de restrangere a drepturilor si libertatilor democratice. '

® C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman, Editiunea a doua, Ed. Universala ,Alcalay si Co.”,
Bucuresti, 1937, p. 292.

® Idem, p. 300 si urm.
% |dem, p. 301.
" M.T. Oroveanu, Tratat de drept administrativ, Ed. Cerma, Bucuresti, 1998, p. 426.

2. Muraru, E.S. Tanasescu, Drept constitutional si institufii politice, ed. 15, vol. |, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2016, p. 88.
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2.2, Fundamente constitutionale actuale

Constitutia Roméniei din 1991, republicatd, consacra posibilitatea instituirii unor mésuri
exceptionale, precum starea de asediu sau starea de urgentd, ca o atributie a Sefului statului
derivata din rolul acestuia, din multipla sa calitate de Presedinte al Republicii, comandant al
fortelor armate si presedinte al Consiliului Suprem al Térii, masuri necesare si pentru a limita
urmaririle unor evenimente grave ori dezastre care ar putea s pericliteze viata, sdnatatea
populatiei, bunuri si alte valori de importanta deosebita. '*

Astfel, potrivitart. 93 din Constitutie: (1) Presedintele Romaniei instituie, potrivit legii, starea
de asediu sau starea de urgent, in intreaga tara ori in unele unitati administrativ-teritoriale, si
solicita Parlamentului incuviintarea masurii adoptate, in cel mult 5 zile de la luarea acesteia.
(2) Daca Parlamentul nu se afld in sesiune, el se convoaca de drept in cel mult 48 de ore de
la instituirea stérii de asediu sau a starii de urgentd si functioneaza pe toata durata acestora’.

lata primul comentariu al acestui text constitutional, in lucrarea elaborata chiar de specialisti
care au contribuit la redactarea Legii fundamentale. ,Nici luarea acestor masuri (pe 1anga cele
prevazute in domeniul apararii, in art. 92 — n.n.) nu este Iasata la liberul arbitru al acestuia (al
Presedintelui - n.n.). Adaugam cé, potrivit art. 72 lit. I) din Constitutie [devenit art. 73 alin. (3) lit. g)
dupa revizuire si republicare — n.n.], regimul stérii de asediu si cel al starii de urgenta se vor stabili
printr-o lege organica, in care toate detalile necesare vor fi prevazute. Asadar, obiectul cererii
Presedintelui adresate Parlamentului va fi doar aprobarea acestuia pentru mésura luaté si care
nu are cum sa fie prealabild, deoarece masura insasi nu poate fi decét ulterioara evenimentului”.

Retinem din interpretarea ,la cald” a textului constitutional, pentru prima datd aplicat in
primavara acestui an, ca masura instituirii stérii de urgenta, decisa de Presedinte (prin decret
- n.n.) urmeaza sa fie supusa aprobérii Parlamentului, care pe cale de consecints, o poate
aproba sau respinge (printr-o hotarare — n.n.).

Rolul autoritatii legiuitoare nu este uitat! Este subliniat aportul Parlamentului la rezolvarea
situatiilor intervenite pe parcursul starii de asediu sau al starii de urgentd, pentru ca in redactarea
partiifinale a alin. (2) se arata c& Parlamentul functioneaza pe toata perioada pentru care masura
exceptionala a fost luata. Or, acest lucru nu poate avea altd semnificatie decat aceea cé el nu
este convocat doar pentru a-si da o aprobare, deoarece numai pentru atéta lucru nu trebuie
sa lucreze in continuare. Acest fapt constituie o garantie impotriva oricdror excese, abuzur,
sau mdsuri pripite, asiguranadu-se, prin contributia Camerelor, rezolvarea tuturor problemelor in
conditii de dezbatere democraticd”."®

in sfarsit, in finalul acestui prim comentariu al Legii fundamentale, acelasi autor retine: ,(...)
in cazul aprobarii propunerilor sefului statului pentru o parte sau intreg teritoriul tarii, acestuia fi
va fi aplicat un regim juridic derogator, potrivit dispozitiilor art. 49, care implica restrangerea unor
drepturi cetatenesti (devenit art. 53 consacrat restrangerii exercitiului unor drepturi sau al unor
libertati, dupa revizuire si republicare — n.n.)"."s

*® C. lonescu, in C. fonescu, C.A. Dumitrescu (coord.), Constitutia Roméaniei, Comentarii si explicafii, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2017, p. 972.

" F. Vasilescu, in M. Constantinescu, I. Deleanu, A. lorgovan, I. Muraru, . Vasilescu, I. Vida, Constituiia Roméaniei -
comentata si adnotaté, Regia autonoma ,Monitorul Oficial’, Bucuresti, 1992, p. 211.

' |bidem.

'8 Idem, p. 212.
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Consideram ca acest prim comentariu al prevederii constitutionale referitoare Ia instituirea
starii de urgentd, realizat in urmé cu aproape trei decenii isi mentine valabilitatea, art. 93
pastrandu-si forma initiald cu ocazia revizuirii Legii fundamentale din 2003, cu singura exceptie
a mtroduceru sintagmei ,unitéti administrativ-teritoriale” in locul cuvantului Jlocalitati".

Legea organica privind starea de asediu si starea de urgenta este ,singura abilitata sa
stabileasca restrangerile ce vor putea fi aduse drepturilor si libertétilor cetdtenesti, precum si
atributiile ce vor trece din competenta autoritétilor civile in cea a autoritatilor miltare. Prin urmare, in
temeiul art. 93 din Constitutie, Presedintele Romaniei nu este autorizat ca, proclamand starea
de asediu sau starea de urgenta, sa determine el ce restrangeri vor fi aduse drepturilor
si libertatilor cetédtenesti sau ce atributii vor trece din competenta autoritatilor civile in cea a
autorltatnor militare. Natura si limitele acestor restrangeri sau transferuri de competenta vor
frebui stablhte in prealabll de o lege organica. De aceea, in spiritul Constitutiei noastre, tot
ceea ce Presedintele Republicii poate face este s& decreteze termenul de la care urmeaza ca
prevederile acestei legi sa devina aplicabile, raza teritoriald in cadrul céreia ele vor fi operante,
precum si unele masuri concrete de punere a lor in executare.” Este interpretarea profesorului
Draganu, din anul 1998, anterioara adoptérii reglementarii in materia starii de urgenta. Acelasi
specialist sustine in continuare. ,Fatd de solicitarea Presedintelui Romaniei adresats Parlamentului
in termen de 5 zile de la emiterea decretului prin care a fost instituitd starea de asediu sau starea
de urgentd, acesta din urma va aproba sau va respinge masura luata (...)."

In exercitarea prerogativelor prevazute de art. 93 alin. (1) din Constitutie, se arata intr-un
amplu comentariu al Constitutiei, mai recent: ,Presedintele colaboreaza si cu prim-ministrul care,
de altfel, este §i vicepresedinte al Consiliului Suprem de Aparare a Térii. Totodata mentionam
ca decretele prin care Presedintele Romaniei instituie starea de asediu sau starea de urgents
trebuie contrasemnate de prim-ministru”.'®

Din interpretarea art. 93 din Legea fundamentald, dar si din aceste comentarii rezults c&,
instituirea starii de urgenta implica si alte prevederi constitutionale.

in primul rand, mentionam art. 73 alin. (3) lit. g) care se refera la necesitatea adoptarii unei
legi organice privind ,regimul starii de asediu si al starii de urgents”.

In al doilea rand, mentionam art. 100 referitor la decretele emise de Presedinte in exercitarea
atributiilor, decretul emis in exercitarea atributiei prevdzute la art. 93 alin. (1) necesitand
contrasemnarea de catre prim-ministru, conform alin. (2) al art. 100.

in al treilea rand, pentru a raspunde la infrebarea privind natura juridicé a actului prin care
Parlamentul incuviinteaza instituirea stérii de urgentd, prezinta semnificatie art. 67 din Constitutie
care consacra cele trei categorii de acte ale Parlamentului si anume: legi, hotarari si motiuni.
Daca desprindem semnificatia legii ca act normativ adoptat potrivit unei proceduri legislative
consacrate constitutional, si respectiv, a motiunilor care pot fi simple sau de cenzura, potrivit
prevederilor constitutionale, singurul act prin care Parlamentul poate incuviinta instituirea starii
de urgenta ramane hotarérea.

'" T Dréganu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar, vol. Il, Ed. Lumina Lex, Bucurest,
1998, p. 272 si urm. Ideile profesorulul Draganu sunt preluate si citate, intr-un amplu si recent comentariu al
Constitutiei Roman|e| republicata: C. lonescu, in C. lonescu, C.A. Dumitrescu (coord. ) op. cit,, 2017, p. 974,
8 |dem, p. 273.

' C. lonescu, in C. fonescu, C.A. Dumitrescu (coord.), op. cit., 2017, p. 974.
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in al patrulea rand, dar cel mai important aspect, mentionat in repetate randuri, pe toat3
perioada stérii de urgenta, evocat in majoritatea analizelor realizate on-line, restrangerea
exercitiului unor drepturi sau libertati se poate realiza numai prin lege si cu respectarea
prmmplulm proportionalitatii, dupa cum rezultd din art. 53 din Legea fundamentala. Daca
aceasta prevedere o corobordm cu cea privitoare la necesitatea reglementarii starii de urgenta
prin lege organica si cu art. 115 alin. (6) din Constitutie, care nu permite ca prin Ordonanta de
urgentd a Guvemului s3 poata fi afectate drepturile si libertatile prevazute de Constitutie, este
limpede ca, regimul starii de asediu si al starii de urgentd nu ar fi putut fi reglementate prin
Ordonanta de urgentd a Guvernului potrivit Constitutiei revizuite si republicate.

Or, regimul stérii de asediu si al stérii de urgenta a fost reglementat pe fondul celei de-a 3-a
mineriade, desfasurata in ianuarie 1999, cand Presedintele atunci in exercitiu a avut intentia de
a institui starea de urgentd, dar a renuntat ulterior, pentru c& minerii nu au mai ajuns in Capltala
urmare a intelegerii premierului de atunci cu liderul acestora. in aceste conditii a fost adoptata
0.U.G. nr. 1 din 21 ianuarie 1999 privind regimul starii de asediu si al strii de urgentd, legat de
care trebuie amintita coincidenta dintre data adoptarii in sedinta de Guvern si data publicarii in
aceeasi zi, in Monitorul Oficial al Roméniei.

inainte de a trece la legislatia starii de urgentd mai amintim consideratiile profesorului
Rarincescu din lucrarea scrisa fn urma cu aproape un secol potrivit carora, importanta unei
reglementari anticipate a stérilor de criza, ar avea meritul ,de a fi elaborata departe de fierberea
patimilor si a spiritelor si prin urmare de a fi mai cumpanita si mai nepartinitoare”.?

§3. Fundamente legale ale starii de urgent3

3.1. Reglementarea privitoare la regimul starii de urgent

Desi O.U.G. nr. 1/1999 a fost adoptata in regim de urgent, sub imperiul necesitatii punerii ei in
aplicare, ea nu a fost aplicata vreodata, pana foarte recent, ca urmare a pandemiei cu un virus
periculos, contagios, extins chiar la nivel planetar.

Mai amintim Tn acest context c&, la momentul adoptarii, 0.U.G. nr. 1/1999 a determinat
convocarea Parlamentului in sesiune extraordinara, art. 114 alin. (4) din Constitutie in forma
initiald prevdzand: ,In cazuri exceptionale, Guvernul poate adopta ordonante de urgenta.
Acestea intrd in vigoare numai dupa depunerea lor spre aprobare la Parlament. Daca
Parlamentul nu se aflé in sesiune, el se convoaca in mod obligatoriu”. Urgenta convocarii are
drept scop necesitatea dezbaterii si aprobérii ordonantei de urgenta. Or, la vremea respectiva,
parlamentarii au inceput dezbaterea, s-au declansat dispute cu privire la prevederile acesteia,
au abandonat-o, iar Legea de aprobare cu modificari si completari a fost adoptata aproape

cinci ani mai tarziu, dupa revizuirea si republicarea Legu fundamentale, fiind vorba de Legea
nr. 453/2004.

lata o prima anomalie legislativa a stérii de urgenta! La baza instituirii acesteia nu s-a aflat
0 lege organica, cum prevede Legea fundamentald, ci o ordonanta de urgentd a Guvernului,
adoptata sub imperiul formei initiale a Constitutiei, dar aprobata sub imperiul Constitutiei
revizuite, care nu ar mai fi permis aplicarea mshtutlel delegarii legislative in aceasta materie.

% D. Apastol Tofan, op. cit., p. 171, apud C.G. Rarincescu, Decretele- -legi si dreptul de necesitate. Studiu de
drept public comparat, ,,Tapograﬂle Romane Unite", Bucuresti, 1924, p. 14 si urm.
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Potrivit art. 3 din O.U.G. nr. 1/1999, ,starea de urgentd reprezintd ansamblul de masuri
exceptionale de natura politica, economicé si de ordine publica aplicabile pe intreg teritoriul térii
sau in unele unitati administrativ-teritoriale care se instituie in urmatoarele situatii: a) existenta
unor pericole grave actuale sau iminente privind securitatea nationala ori functionarea demo-
cratiei constitutionale; b) iminenta producerii ori producerea unor calamitati care fac necesara
prevenirea, limitarea sau inlaturarea, dupa caz, a urmarilor unor dezastre”.

Definitia abunda in concepte juridice nedeterminate, precum: masuri exceptionale, pericol
grav, calamitate, dezastru. Este evidentd imposibilitatea legiuitorului (art. 3 a fost modificat prin
Legea nr. 453/2004 pentru aprobarea O.U.G. nr. 1/1999 — n.n.) de a anticipa situatiile care ar
putea determina instituirea starii de urgenta care atrage inevitabil, restrangerea exercitiului unor
drepturi sau libertati, in conditiile art. 53 din Constitutia republicata.

Constatarea existentei imprejurarilor care determina instituirea starii de urgenta este lasata
la latitudinea celui chemat sa aplice aceste prevederi, adicd Presedintelui Roméniei, care
dispune de o larga putere discretionard sub acest aspect, riscul excesului de putere fiind sporit.2!

Potrivit art. 14 din O.U.G. nr. 1/1999, cu modificarile si completarile ulterioare: ,Decretul de
instituire a starii de asediu sau a starii de urgenta trebuie sa prevada urmatoarele: a) motivele
care au impus instituirea starii; b) zona in care se instituie; c) perioada pentru care se instituie;*
c') mésurile de prima urgentd care urmeazd a fi luate;® d) drepturile si libertatile fundamentale
al caror exercifiu se restrange, in limitele prevederilor constitutionale si ale art. 4 din prezenta
ordonanfa de urgentd; e) autoritétile militare si civile desemnate pentru executarea prevederilor
decretului si competenfele acestora; f) alte prevederi, dacé se consideré necesare”.

Aceste dispozitii care stabilesc continutul decretului ce urmeaza sa fie emis de Presedintele
Romaniei in vederea instituirii starii de urgenta prezinta aspecte de neconstitutionalitate.

3.2. Aspecte de neconstitutionalitate ale regimului stérii de urgenta

Este motivul pentru care, Avocatul Poporului Tn exercitiu a sesizat Curtea Constitutionala cu o
parte din prevederile sus-mentionate, ca urmare a aplicarii pentru prima data, a regimului juridic
al starii de urgenta si implicit, a identificarii problemelor pe care acesta le creeaza, pe de-o parte,
dar si datorita anomaliilor legislative ce caracterizeaza decretele Presedintelui de instituire si
respectiv, de prelungire a starii de urgenta, prin care au fost restranse explicit, drepturi si libertati
fundamentale consacrate constitutional, pe de alta parte.

in sesizarea Curtii Constitutionale, Avocatul Poporului s-a referit la art. 14 lit. ¢")-f) aratand ca
acestea incalca ,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 s& legifereze
in domenii pentru care Legea fundamentald cere interventia legiuitorului primar (Parlamentul
Roméniei) sau a celui delegat (Guvernul) prin modificare unor legi organice si prin restrangerea, in
mod expres, dar si implicit, a mai multor drepturi fundamentale; dreptul la libera circulatie, dreptul

Z Art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 cu modificarile si completarile
ulterioare defineste excesul de putere ca ,exercitarea dreptului de apreciere al autoritdtilor publice prin
incélcarea limitelor competentei prevézute de lege sau prin incélcarea drepturilor si liberttilor cetétenilor”.

2 Potrivit art. 5 din O.U.G. nr. 1/1999: ,Starea de asediu se poate institui pe o perioada de cel mult 60 de zile,
iar starea de urgenta, pe o perioadd de cel mult 30 de zile".

2 Lit. ¢') a fost introdusa de pct. 12 al art. | din Legea nr. 453/2004 pentru aprobarea O.U.G. nr.1/1999.
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la munca, dreptul la invatatura, accesul liber la justitie, dreptul la greva, dreptul la viatd intim,
familiala si privata, libertatea intrunirilor, dreptul la libera circulatie, libertatea economica”

Sesizarea Avocatului Poporului a privit si art. 9 si 28 din 0.U.G. nr. 1/1999, dar si neconsti-
tutionalitatea O.U.G. nr. 34/2020 pentru modificarea si completarea 0.U.G. nr. 111999 privind
regimul starii de asediu si regimul stérii de urgenta. Analiza noastra se rezumd doar la anomaliile
legislative la care s-a ajuns in aplicarea art. 93 din Constitutie, prin instituirea starii de urgenta si
nu la nenumératele probleme ce au decurs din acestea, cum ar fi cele create de reglementarea
defectuoasé a raspunderii contraventionale a carei neconstitutionalitate a fost constatata de
jurisdictia constitutionala prin Decizia nr. 152/2020.

In esenta, Avocatul Poporului subliniaza rolul Parlamentului de unica autoritate legiuitoare
a taril, existenta institutiei delegarii legislative in baza céreia, Guvernul poate emite ordonante
simple sau ordonante de urgenta, ca acte normative cu putere de lege si pe cale de consecinta,
imposibilitatea Presedmtelw ca parte a puterii executive de a edicta norme care intrd in compe-
tenta legislativa a Parlamentului, prin decretul emis in vederea instituirii starii de urgenta.

Dimpotriva, in punctul sau de vedere, legat de critica referitoare la prevederile art. 14 Iit. ¢ "))
din O.U.G. nr. 1/1999, Guvernul ,aratd ¢a un decret prezidential, emis in conditiile art. 93 din
Constitutie, contine, prin firea lucrurilor, norme juridice destinate s reglementeze raporturile
juridice din societate in situatii de crizé 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 face sau a nu face ceva),
care frebuie adoptate in anumite imprejurari (acestea reprezentand ipoteza normei) si care,
daca sunt nesocotite, vor fi aduse la indeplinire prin apel la forta coercitiva a statulun prin
intermediul sanctiunilor juridice. Acceptarea opiniei autorului sesizarii, conform careia art. 14 din
0.U.G. nr. 111999 trebuia sa se rezume la prevederile cuprinse la lit. a)-c), respectiv s& reduca
continutul decretului prezidential la cuprinderea motivelor care au instituit starea de urgenta, ar
insemna golirea de continutul séu normativ, respectiv transformarea decretului intr-un act Juridic
individual. Or, autorul sesizérii sustine, in consideratiunile sale, caracterul de act administrativ
normativ al decretului vizat de art. 93 din Constitutie (...).2

Prin Decizia nr. 152/2020, Curtea Constitutionald a respins exceptia de neconstitutionalitate
formulaté de Avocatul Poporului si a constatat ¢a art. 14 lit. ¢')-f) din O.U.G. nr. 1/1999, precum
si ordonanta de urgenta, in ansamblul sau, sunt constitutionale in raport cu criticile formulate,
dar a admis exceptia de neconstitutionalitate cu privire la art. 28 din aceeasi ordonanta de
urgenta (desi nu precizeaza, probabil in raport cu alte critici formulate de acela5| autor - n.n.).

In ce priveste respingerea neconstitutionalitatii prevederilor prin care in esenta se
conferea caracter normativ decretului Presedintelui de instituire a starii de urgentd, jurisdictia
constitutionald a recurs la 0 ampla analiz a naturii juridice a decretului Presedintelui, cu speciala
privire asupra decretului emis in conditiile art. 93 din Constitutie. Sunt aspecte asupra carora
vom reveni, in contextul analizei celor doua decrete prez:dentrale de instituire si respectiv, de
prelungire a starii de urgentd, ce au constituit o premiera in sistemul legislativ romanesc.

Mai retinem succint in cele ce urmeaza, existenta si a altor acte normative ce contin dispoziii
privitoare la regimul starii de urgenta.

# Pet. 3 din DCC nr. 152/2020.
% Pct. 57 din DCC nr. 152/2020.
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3.3. Alte fundamente legale ale stdrii de urgenta

0.U.G. nr. 1/1999 nu este singurul act normativ aplicabil in vederea instituirii stérii de urgenta.
Dispozitii in aceasta materie sunt cuprinse si in Legea apararii nationale nr. 45/1994, in Legea
nr. 415/2002 privind organizarea si functionarea Consiliului Suprem de Aparare a Térii, in
0.U.G. nr. 21/2004 privind Sistemul National de Management al Situatiilor de Urgenta.?®

intre anii 1999 si 2004 au fost adoptate trei acte normative care reglementeaza situatiile
exceptionale ce pot aparea si modul lor de gestionare. In functie de gravitatea lor, au fost stabilite
patru situatii ce pot fi gestionate la trei niveluri. Astfel, vorbim despre: starea de asediu si starea
de urgenta — cel mai ridicat nivel de pericol — care este de competenta Presedintelui Roméaniei;
situatia de urgentd — cu un nivel ridicat de pericol — de competenta Guvernului si starea de
alerta — cu nivelul cel mai scazut de pericol — dat tot in competenta de gestionare a Guvemnului.

In ce priveste Legea nr. 415/2002, am argumentat intr-o alta lucrare, ¢4 Presedintele nu ar
putea lua decizii fundamentale pentru soarta térii, precum sunt decretele emise in exercitarea
atributiilor in domeniul apararii sau al masurilor exceptionale decét in fruntea CSAT, in calitate
de Presedinte al acestuia, decretele avand rolul de a face incidente hotararile CSAT si de fapt
de a declansa aplicarea cadrului legal in materie.?®

De altfel, potrivit art. 4 lit. b) din Legea nr. 415/2002, Consiliul Suprem de Aparare a Tarii
la solicitarea Presedintelui Romaniei, analizeaza si propune masuri pentru: 1. instituirea starii
de asediu sau a starii de urgenfd in intreaga fara ori in unele localitati; 2. declararea mobilizarii
partiale sau generale a forfelor armate; 3. respingerea agresiunii armate indreptate impotriva {arii
4. declararea starii de rézboi si incetarea sa; b. initierea, suspendarea sau incetarea actiunilor
militare. Constatam ca legiuitorul enumerd chiar situatile exceptionale in care se iau masuri
concretizate in decrete ale Presedintelui, care sunt calificate insa, de majoritatea autorilor ca
avand un caracter normativ, cu consecinta enumerarii printre izvoarele dreptului administrativ.2?

In ce ne priveste, am continuat teoria profesorului lorgovan potrivit careia, in exercitarea
atributiilor sale, consacrate constitutional, Presedintele Roméniei emite decrete ce reprezinta
acte administrative individuale®, singurele decrete susceptibile de a fi calificate ca acte
administrative cu caracter normativ fiind cele emise in domeniul aparérii si in situatii exceptionale,
privind starea de asediu si starea de urgenta.

Daca, pana in primavara acestui an, disputa cu privire la caracterul de act administrativ,
doar individual sau/si normativ al decretului Presedintelui a avut doar un caracter teoretic, odaté
cu emiterea primului decret privind instituirea starii de urgenta in Romania, analiza a dobandit
un profund interes practic, urmare a efectelor juridice generate.

% C. lonescu, in C. lonescu, C.A. Dumitrescu (coord.), op. cit., 2017, p. 973.

21 St. Deaconu, In . Muraru, E.S. Tanésescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, ed. 2, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2019, p. 799.

% D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, ed. 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2018, p. 67.

B V. Vledinas, Drept administrafiv, ed. a Xll-a, revazuta si actualizaté, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2020, p. 138;
C.-S. Séraru, Drept administrativ. Probleme fundamentale ale dreptului public, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2016,
p. 595; C. Manda, Drept administrativ. Tratat elementar, ed a V-a, revazuta si adaugita, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2008, p. 73, p. 32; R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 30, p. 28;
A. Tréilescu, Drept adminisirativ, ed. 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2010, p. 3.

® A, lorgovan, Tratat de drept administrativ, ed. 4, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 132.



