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Care este natura juridica a decretelor Presedintelui Romaniei emise
pentru instituirea si prelungirea starii de urgenta?

Rezumat: in acest articol voi examina natura legald a decretelor Presedintelui pentru
instituirea si prelungirea stdrii de urgentd. In ciuda continutului care prevede multiple restrictii
ale execitiului unor drepturi si libertdti fundamentale, in fapt, aceste decrete rdmdn adevdrate
acte administrative normative emise in vederea punerii in aplicare a prevederilor Ordonantei de
Urgentd nr. 1/1999 privind regimul stdrii de asediu si regimul stdrii de urgentd, asa cum a fost
aprobatd prin legea organicd a Parlamentului nr. 453/2004.

Cuvinte cheie: stare de urgentd, decret prezidential, natura juridicd, acte administrative

Which Is the Legal Nature of the Romanian President’s Decrees Issued in order to
Institute and Prolong the State of Emergency?

Abstract: In this article, | shall examine the legal nature of presidential decrees for
instituting and prolonging the state of emergency. Despite their content, which provides various
restrictions on fundamental rights and liberties, in fact, they remain true normative
administrative acts issued in order to execute legal provisions of Emergency Ordinance no. 1/1999
concerning the regime of the state of siege and the regime of the state of emergency, approved
by the Parliament through organic law no. 453/2004.
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I. Contextul
Am scris acest articol in urma a doua actiuni institutionale care s-au desfasurat ieri, 16.04.2020.

Prima este adoptarea de catre Parlamentul Romaniei a Hotararii privind incuviintarea prelungirii
starii de urgentd. Tn mod cu totul asteptat pentru unii si neasteptat pentru altii, Parlamentul a
facut ceva mai mult decat sa incuviinteze prelungirea starii de urgenta. A prevazut, printre altele,
cum poate fi restrans exercitiul drepturilor si libertatilor fundamentale in starea de urgenta (de
ex., numai pe durata starii de urgentd, numai pentru motive temeinic justificate si numai prin
acte normative cu putere de lege, in temeiul art. 53 din Constitutia Romaniei). De asemenea, a
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prevazut ca modificarile, abrogarile sau completarile actelor normative cu caracter legal,
motivate de prevenirea si combaterea pandemiei de COVID-19, se pot dispune numai prin acte
normative cu caracter legal.

A doua este sesizarea Curtii Constitutionale de catre Avocatul poporului cu o exceptie de
neconstitutionalitate asupra unor dispozitii din OUG nr. 1/1999. Lasand la o parte o serie de
argumente din aceasta sesizare, care, intr-adevar pot fi relevante, mi-a atras atentia argumentul
conform caruia anumite dispozitii din OUG nr. 1/1999 stabilesc pentru Presedintele Romaniei o
competenta de legiferare Tn perioada starii de urgenta si, prin urmare, ar fi neconstitutionale.

Nu redactez toate argumentele care pot sustine sau combate actiunile institutionale ale
Parlamentului si ale Avocatului poporului. Tnsd, voi incerca s explic, din punctul meu de vedere,
care este natura juridica a decretelor Presedintelui, emise in temeiul art. 93 alin. 1 din Constitutie
si al OUG nr. 1/1999 aprobata prin Legea nr. 453/2004 a Parlamentului.

Dincolo de frictiunile si luptele politice inerente bietei noastre democratii, mereu in deriva, daca
suntem dispusi sa intelegem natura juridica a decretelor Presedintelui in situatii exceptionale,
vom putea intelege mai bine intreaga arhitectura constitutionala si legala care fundamenteaza
regimul juridic al starii de urgenta.

Or, daca intelegem arhitectura constitutionala si legala care fundamenteaza regimul starii de
urgenta, putem sa intelegem si faptul ca ceea ce a reglementat in plus Parlamentul prin hotararea
de Tncuviintare a prelungirii starii de urgenta intra la categoria stating the obvious (precizeaza
ceea ce oricum era evident si deja reglementat!). De asemenea, va fi mai usor sa intelegem si
faptul ca argumentul Avocatului poporului cu privire la neconstitutionalitatea dispozitiilor art. 14
lit. ¢* - f din OUG nr. 1/1999 denotd o confuzie grava (voitd sau nevoitd) intre competenta de
legiferare si atributiile legale ale unei autoritati publice, atributii care contureaza o competenta
administrativa. Aceasta competenta (administrativa) poate fi exercitata in limitele legii sau cu
exces de putere, adica prin incalcarea/depasirea scopului legii, caz in care persoanele interesate
se pot adresa instantelor de judecatd, instante de judecata care, in general, ar fi bine sa fsi
realizeze cu entuziasm si competentele, nu doar drepturile.

Il. Opinii cu privire la natura juridica a decretelor Presedintelui in situatii exceptionale

Tn literatura de specialitate si in spatiul public se vehiculeazi trei opinii cu privire la natura juridics
a decretelor Presedintelui emise in situatii exceptionale.

ntr-o opinie, aceste decrete sunt acte administrative normative, emise in temeiul Constitutiei si
al legii cadru in materie, OUG nr. 1/1999 aprobata prin Legea nr. 453/2004. Astfel, OUG nr.
1/1999 stabileste expres procedura de emitere si ce trebuie sa cuprinda decretul Presedintelui,
inclusiv masurile de prima urgenta care trebuie luate, dar si drepturile si libertatile al caror
exercitiu se restrange, in conformitate cu dispozitiile constitutionale si ale ordonantei de urgenta.
Ca atare, prin continutul sau, decretele Presedintelui in situatii de urgenta sunt acte
administrative normative care cuprind masuri prin care se organizeazd executarea normelor de
rang legal din OUG nr. 1/1999.
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intr-o altd opinie, decretele Presedintelui emise in temeiul art. 93 din Constitutie sunt acte
administrative individuale. Conform acestei opinii, prin aceste decrete doar se instituie sau se
prelungeste starea de urgenta ori starea de asediu. Altfel spus, prin aceste decrete doar se
instituie sau se prelungeste un regim juridic legal, preexistent. Nu se stabilesc masuri de punere
Tn executare, de organizare a executarii regimului jurdic legal. Mai mult, aceasta opinie considera
ca decretele Presedintelui pentru instituirea sau prelungirea starii de urgenta sau a starii de
asediu au rolul de a face incidente Hotararile CSAT, adoptate in temeiul art. 4 lit. b din Legea nr.
415/2002. Nu este niciun secret faptul ca, in temeiul acestor prevederi, la solicitarea
Presedintelui Romaniei, CSAT analizeaza si propune masuri pentru instituirea sau prelungirea
starii de urgenta sau a starii de asediu in Tntreaga tara ori in unele localitati.

ntr-o a treia opinie, decretele Presedintelui privind instituirea sau prelungirea starii de urgenta
sunt acte juridice sui generis, care cuprind norme juridice cu forta egala cu a legii, fara a se
confunda, Tns3, cu legea ca act al Parlamentului sau ca act al legiuitorului derivat (Guvernul).
Aceasta opinie se intemeiaza pe ideea ca decretele Presedintelui emise in temeiul art. 93 din
Constitutie si al OUG nr. 1/1999 cuprind dispozitii cu forta juridica egala cu a legii. Cum altfel ar
putea califica unii si altii norme juridice care prevad derogari de la prevederi legale in vigoare sau
restrangeri efective ale exercitiului unor drepturi si libertati fundamentale?

n opinia mea, decretele Presedintelui emise in temeiul art. 93 si al OUG nr. 1/1999 sunt acte
administrative normative, prin care Presedintelui i se cere de catre legiuitor sa organizeze
executarea prevederilor de rang legal din OUG nr. 1/1999. Sa vedem si de ce.

lll. Totul incepe si se sfarseste cu Legea fundamentala

Art. 93 alin. 1 din Constitutie prevede ca Presedintele instituie, potrivit legii, starea de asediu sau
starea de urgenta, in intreaga tara ori in unele unitati administrativ teritoriale si solicita
Parlamentului Tncuviintarea masurii adoptate, in cel mult cinci zile de la luarea acesteia.
Instituirea starii de urgenta sau de asediu se face prin decret prezidential contrasemnat de prim-
ministru, conform art. 100 alin. 2 din Constitutie. De asemenea, la art. 73 alin. 3 lit. g din
Constitutie se prevede ca regimul starii de urgenta si al starii de asediu se reglementeaza prin
lege organica.

Tn Romania, regimul starii de asediu si al stérii de urgenta este reglementat de OUG nr. 1/1999
aprobatd prin Legea nr. 453/2004 a Parlamentului Romaniei. in ordonanta de urgenti se prevede
in mod expres ca decretul Presedintelui Romaniei privind instituirea starii de urgenta sau a starii
de asediu trebuie sa cuprinda masurile de prima urgenta care trebuie luate in astfel de situatii,
respectiv drepturile si libertatile fundamentale al caror exercitiu se restrange, in limitele
prevederilor constitutionale si ale ordonantei de urgenta.

Raportat la dispozitiile constitutionale si legale de mai sus, ne putem intreba ce inseamna ca
Presedintele instituie, potrivit legii, starea de asediu sau de urgenta? Care este semnificatia
constitutionald a sintagmei ,,instituie, potrivit legii”? Se refera la faptul ca Presedintele are doar
competenta de a declara starea de urgenta sau starea de asediu, sub controlul ulterior al unui
Parlament care se bucura doar de competenta de incuviintare a masurii? Sau se refera la faptul
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ca Presedintele are competenta de a punein aplicare/de a executa dispozitiile legii care stabileste
regimul juridic al starii de asediu sau al starii de urgenta in Romania?

Din punctul meu de vedere, intr-o interpretare textualistd, sintagma ,instituie, potrivit legii” nu
poate fi inteleasa ca o simpla declaratie formala din partea Presedintelui a starii de urgenta sau
a starii de asediu. Daca aceasta ar fi fost semnificatia urmarita de legiuitorul constituant,
precizarea expresa ,,potrivit legii” nu si-ar mai fi avut rostul.

Tnsd, tocmai pentru cd legiuitorul constituant trimite expres la o lege care stabileste regimul
juridic al starii de urgenta si al starii de asediu, semnificatia verbului ,a institui” implica ceva mai
mult decat o declarare formala a respectivelor stari. Astfel, atunci cdnd se instituie o ordine
juridica speciald, conform legii, aceasta se instituie in totalitatea sa. Instituirea nu se poate
rezuma doar la declararea formala. Stabileste inclusiv procedura de instituire si masurile pentru
implementarea ordinii juridice speciale, masuri care sunt prevazute in mod expres tocmai de
ordinea juridica instituita.

De altfel, s§ ne aducem aminte de art. 64 alin. 4 din Constitutia Romaniei. In acest articol este
utilizat verbul ,,a institui”. Astfel, se prevede, printre altele, ca fiecare Camera a Parlamentului
poate institui comisii de ancheta sau alte comisii speciale. Va puteti imagina cat de absurda ar fi
o interpretare conform careia legiuitorul constituant a urmarit ca prin acest text constitutional
sa prevada doar instituirea/declararea formala a existentei unei comisii de ancheta, fara sa fi
stabileasca in concret competentele si procedura de lucru prin actul de instituire?

Asadar, cel putin Tn opinia mea, atat timp cat legea organica a stabilit regimul juridic al starii de
urgenta si al starii de asediu, instituirea acestor stari prin decret prezidential, potrivit legii,
presupune instituirea intregului regim juridic aplicabil, iar nu o simpla si formala declarare a
existentei starii de urgenta sau a stdrii de asediu prin decret prezidential.

Ca atare, daca legiuitorul a considerat ca Presedintele Romaniei trebuie sa stabileasca masurile
de urgenta care trebuie luate si sa identifice drepturile si libertatile al caror exercitiu este restrans
in stare de urgenta, atunci Presedintele, cand instituie starea de urgenta sau cand o prelungeste,
are obligatia sa respecte dispozitiile legale Tn materie. Cum le respectd, asta este o chestiune de
apreciere pe care nu o poate face altcineva decat instanta de contencios administrativ, daca este
sesizata si, evident, daca are curajul sa isi exercite competentele, garantand, astfel, chiar statul
de drept.

IV. Competenta de legiferare nu se confunda cu atributiile legale

Analizand continutul celor doua decrete ale Presedintelui Romaniei emise pentru instituirea,
respectiv prelungirea starii de urgenta, am observat ca acestea cuprind o serie de masuri care
organizeazd executarea dispozitiilor OUG nr. 1/1999 si particularizeazd/adapteazd respectivele
dispozitii la anumite domenii de activitate esentiale pentru gestionarea crizei sanitare provocate
de COVID-19 (sanatate, economie, justitie, educatie, achizitii publice etc.).

Chiar si masurile urgente cu aplicabilitate graduala din Anexa 2 a celor doua decrete, care vizeaza
restrangerea exercitiului unor drepturi si libertati fundamentale ale cetatenilor, sunt masuri de
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organizare a executdrii dispozitilor art. 20 din OUG nr. 1/1999, fintrucat
particularizeaza/adapteaza/identifica, prin raportare la situatia de fapt existenta, care sunt
drepturile si libertatile fundamentale al caror exercitiu se restrange in temeiul legii. Altfel spus,
nici decretele Presedintelui, nici ordonantele militare emise in temeiul OUG nr. 1/1999 nu
reglementeazd cu titlu primar restrangerea exercitiului unor drepturi si libertati fundamentale.
Aceasta restrangere a fost deja reglementatd la nivel primar prin actul normativ OUG nr. 1/1999
aprobat prin Legea nr. 453/2004.

Asadar, cum se poate considera ca Presedintele Romaniei reglementeaza primar restrangerea
unor drepturi si libertati prin decretul prezidential cand legea pe care o pune in aplicare raportat
la situatia de fapt a reglementat deja cu titlu general si temporar (doar pe perioada starii de
urgenta) restrangerea exercitiului unor drepturi si libertati? Daca sunt neclare sau imprecise
dispozitiile OUG nr. 1/1999 prin care s-a reglementat restrangerea exercitiului unor drepturi sau
libertati fundamentale, daca respecta sau nu conditiile prevazute la art. 53 din Constitutie sunt
aspecte pe care le poate verifica doar Curtea Constitutionald. ns3, intr-un asemenea caz, trebuie
inteles si faptul ca legislatia care prevede regimul juridic al starii de exceptie presupune in mod
invariabil un grad de generalitate mai mare decat legislatia aplicabila in perioada de normalitate,
tocmai pentru ca particularitatile starii de exceptie sunt exceptionalitatea si imprevizibilitatea
pericolului care afecteaza atat societatea in ansamblul sau, cat si fiecare individ in parte. Nu este
ntdmplator faptul ca insasi CEDO prevede Tn art. 15 posibilitatea adoptarii de masuri derogatorii
de la Conventie in caz de razboi sau de alt pericol public ce ameninta viata natiunii.

Din aceste motive, din punctul meu de vedere, argumentul Avocatului Poporului utilizat Tn
exceptia de neconstitutionalitate pe care a ridicat-o mai deunazi cu privire la unele dispozitii din
OUG nr. 1/1999 este eronat. Implica o confuzie uriasa intre competenta de legiferare a regimului
starii de urgenta si a starii de asediu, care apartine Parlamentului si atributiile legale ale
Presedintelui, care stabilesc continutul unei competente de rang administrativ, anume de punere
in executare a dispozitiilor legale ale regimului starii de urgenta sau de asediu. Cui nu fi convine
acest lucru, poate sa schimbe legea si sa ofere altcuiva competenta de organizare a executarii
regimului juridic al starii de urgenta.

in concluzie, decretele Presedintelui emise in temeiul art. 93 si al OUG nr. 1/1999 sunt acte
administrative normative care stabilesc o competenta de rang administrativ pentru seful
executivului, Tn sensul cd organizeaza executarea prevederilor de rang legal din OUG nr. 1/1999
aprobata prin lege organica nr. 453/2004 de catre Parlamentul Romaniei.

Desigur, asa cum am mai spus, tocmai pentru ca este un act administrativ normativ, decretul
Presedintelui poate fi si el supus unui control de legalitate in fata instantei de contencios
administrativ in temeiul art. 5 alin. 3 din Legea contenciosului administrativ. Instanta va putea
verifica daca Presedintele a depasit competenta stabilita de legiuitor si a actionat cu exces de
putere, depdsind scopul normei. Daca este acceptat orice alt control cu privire la continutul
acestui decret, inseamna ca decretul nu mai are natura juridica a unui act administrativ normativ
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si devine altceva. Ce devine, nu ne pot spune decat cei care il controleaza, fiecare dupa judecata
proprie.

V. Dincolo de lege este intotdeauna capul de Gorgona al politicul (de la Hans Kelsen citire)

Toata aceasta degringolada constitutionald, legalda si administrativa care vine la pachet cu
raporturile conflictuale dintre executiv si legislativ creeaza o agitatie mare si inutila in spatiul
public. Tnsd, este o agitatie justificatd pentru cei care o fac pentru promovarea intereselor
grupului politic pe care il simpatizeaza.

Din perspectiva unui constitutionalist, lucrurile nu par chiar atat de grave. Taraboiul acesta
constitutional arata ca incipienta democratie constitutionald autohtona este inca vie, chiar daca
Tnceatad la minte. Exista, iata, un control politic reciproc intre cele doua puteri politice ale statului.
Ca urmare a situatiei de coabitare in care ne aflam, nu este posibila (acum cel putin) nici
concentrarea intregii puteri de stat in mainile executivului (ceea ce este foarte usor in stare de
exceptie), nici concentrarea intregii puteri de stat in mainile legislativului (ceea ce este foarte
ineficient n stare de exceptie). Prin ,miscarea necesara a lucrurilor” (le mouvement nécessaire
des choses), cum zicea pe vremuri Montesquieu, grupurile politice sunt nevoite sa negocieze si
sa ajunga la un compromis util pentru eliminarea pericolului care afecteaza viata membrilor
colectivitatii. Din pacate, insa, pe taramurile romanesti nu am inteles decat pe jumatate
semnificatia principiului separatiei puterilor Tn stat: separatia prin conflict, nu si echilibrul prin
negocierea compromisului util.

Din perspectiva unui cetdtean, actiunea autoritatilor statului in stare de urgenta trebuie sa fie
unitard, coordonata si sa exprime incredere. In mod normal intr-o democratie consolidatd, in
astfel de situatii exceptionale, executivul decide, parlamentul controleaza decizia executivului,
iar autoritatea judecatoreasca vegheaza ca masurile executivului sa fie proportionale cu situatia
de fapt care le-a determinat. Dar, cum sa faci acest lucru cand, de fiecare data, liderii politici isi
pun bete Tn roate, desi niciunul n-a stiut niciodata prea bine cum se merge pe bicicleta ...

Materialul a fost publicat pe G4media.ro si preluat ulterior in revista online a Facultdtii de Drept,
AUBD — Forum juridic nr 1/2020.
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