Prof. Corneliu-Liviu POPESCU

Decret sau decret-lege de instituire / de prelungire
a starii de urgenta / de asediu?

1. Prin art. 1 din Decretul Presedintelui Roméaniei nr. 195/2020 privind
instituirea starii de urgenta pe teritoriul Romaniei! a fost instituitd starea de
urgenta pentru o perioada de 30 de zile, incepand cu data publicarii oficiale,
conform art. 8.

Ulterior, prin art. 1 din Decretul Presedintelui Romaniei nr. 240/2020
privind prelungirea starii de urgentad pe teritoriul Romaniei? a fost mentinuta
starea de urgenta pentru o noua perioada de 30 de zile, incepand cu ziua
ulterioara implinirii termenului initial de 30 de zile, conform art. 9.

2. Prin capitolele V si VIl din anexa nr. 1 la Decretul nr. 195/2020, respectiv
prin capitolele VII si XI din anexa nr. 1 la Decretul nr. 240/2020 s-au adoptat
masuri cu caracter legislativ, si anume:

- s-a stabilit ca nu curg ori se suspenda termenele de prescriptie sau
decadere in materiile civile lato sensu si ca nu se aplica dispozitiile legislative in
materie, precum si faptul ca se suspenda curgerea prescriptiei raspunderii
penale;

- s-a stabilit ca nu se judeca si ca nu se desfasoara activitatea de urmarire
penala si cea a judecatorilor de drepturi si libertati si a judecatorilor de camera
preliminara decat intr-un numar extrem de redus de cauze, fiind abilitate colegiile
de conducere ale Inaltei Curti de Casatie si Justitie si ale curtilor de apel sa
stabileasca aceste cauze, iar Consiliul Superior al Magistraturii sa dea indrumari
in materie, precum si ca aceasta situatie vizeaza si procedurile de competenta
Inspectiei Judiciare;

- s-au instituit conditii si reguli procedurale speciale;

- s-au dublat termenele de raspuns la petitii si la cererile de informatii de
interes public.

3. Toate aceste norme sunt norme de reglementare primara, care au forta
de lege, intervin in materii de natura legislativa si fac inaplicabile, modifica sau
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instituie reguli cu forta legislativa.

Rezulta ca, prin continutul sau, cele doua acte, de instituire, respectiv de
prelungire a starii de urgenta, sunt decrete-legi, adica acte ale Executivului, dar
avand forta juridica egala cu a legii.

intrebarea care se naste imediat este daca insa aceasta situatie este si
constitutionala.

4. Potrivit art. 73 ("Categorii de legi") alin. (3) lit. g) si art. 93 ("Masuri
exceptionale") alin. (1) din Constitutie, regimul juridic al starii de urgenta si
regimul juridic al starii de asediu se reglementeaza prin lege organica, iar
Presedintele Romaniei instituie starea de urgenta ori starea de asediu potrivit
legii. Rezulta foarte clar ca nu Presedintele Romaniei reglementeaza regimul
juridic al starii de urgenta sau al starii de asediu, ci el doar o instituie, conform
legii organice specifice.

De asemenea, conform art. 61 ("Rolul si structura™) alin. (1) si art. 115
("Delegarea legislativa™) din Constitutie, competenta constitutionala de a legifera
(de a adopta norme de reglementare primara, imediat inferioare Constitutiei)
apartine numai Parlamentului (care este unica autoritate legiuitoare a tarii) si
Guvernului (care este legiuitor delegat). Presedintele Romaniei nu are nicio
competenta sa adopte norme de reglementare primara, deci decretele sale nu
pot avea niciodata forta de lege, adica nu pot contine norme de reglementare
primara, nu pot modifica norme de reglementare primara, nu pot suspenda
aplicarea normelor de reglementare primara, nu pot dispune inaplicabilitatea
normelor de reglementare primara.

Tncuviin’garea de Parlament prin hotardre a masurii dispuse de
Presedintele Romaniei prin decret nu transforma in niciun caz decretul intr-un
act cu putere de lege, pentru ca nici macar hotararea Parlamentului nu are o
astfel de forta juridica.

De esenta unei stari exceptionale, cum este starea de urgenta, este
restrangerea exceptionala a drepturilor omului, iar acest lucru nu poate fi facut,
potrivit art. 53 ("Restrangerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertati") alin.
(1) din Constitutie, decét prin lege.

Cu alte cuvinte, in situatia in care se impune declararea starii de urgenta
sau a celei de asediu, competenta constitutionala a Presedintelui Romaniei este
exclusiv de a institui starea de urgenta, prin decret contrasemnat de Primul-
Ministru, si de a solicita Parlamentului incuviintarea masurii adoptate.
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Presedintele Romaniei nu stabileste insa regimul starii de urgenta sau al starii
de asediu ori restrangerea exercitiului drepturilor omului, acestea fiind rezervate
legii sau ordonantei. Parlamentul nu face decat sa incuviinteze masura de
instituire a starii de urgenta sau de asediu, prin hotarare, iar nu prin lege, asa
incét niciodata decretul de instituire a starii de urgenta sau de asediu nu are forta
de lege si nu poate contine norme de reglementare primara.

Cu referire concretd la continutul decretelor de instituire, respectiv de
prelungire a starii de urgenta, prezintd relevanta si faptul ca organizarea
judiciara, procedura judiciara, materia penala si regimul general al proprietatii se
reglementeaza numai prin norme legislative, potrivit art. 73 alin. (3) lit. h), k), I)
si m), art. 126 ("Instantele judecatoresti") alin. (2), art. 129 ("Folosirea cailor de
atac") si art. 131 ("Rolul Ministerului Public") alin. (3) din Constitutie.

5. Neavand forta de lege, actul de instituire sau de prelungire a starii de
urgenta sau de asediu nu este un decret-lege, ci este un decret (simplu, ordinar),
adica un act administrativ, emis pe baza si in executarea legii si subordonat legii.

6. De altfel, ar fi de neconceput ca Legiuitorul Constituant, cand a
reglementat legiferarea / puterea legislativa (totusi, prima dintre activitatile /
puterile statului) sa fi ales doua modalitati tehnice total diferite pentru a o face:
expres, pentru Parlament (legiuitorul titular) si pentru Guvern (legiuitorul
delegat), dar implicit, ascuns, pentru Presedintele Roméaniei (un asa-zis legiuitor
de criza). Normele de tehnica legislativa nu ne permit o asemenea concluzie.

Mai mult, chiar bunul-simt juridic ne spune, fara gres, ca este imposibil ca
functia de legiferare in stat sa rezulte doar implicit, pe calea unei eventuale
interpretari fortate a textelor constitutionale (de fapt, a tacerii textelor
constitutionale).

7. Daca am presupune, prin absurd, ca decretele Presedintelui Romaéniei
de instituire sau de prelungire a starii de urgenta sau a starii de asediu ar putea
sa modifice, sa completeze sau sa suspende aplicarea normelor juridice
continute in legi sau ordonante, adica faptul ca aceste decrete ar avea putere
de lege (ar fi decrete-legi), deci ca ar contine norme de reglementare primara,
imediat inferioare Constitutiei, atunci ele (decretele) ar trebui supuse controlului
de constitutionalitate.

Este de principiu ca ierarhia actelor juridice (institutie de drept substantial),
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pentru a fi reala si efectiva, iar nu doar teoretica sau iluzorie, trebuie sa se
insoteasca de un control de validitate (institutie de drept procedural), in cadrul
caruia sa se verifice conformitatea cu actul cu forta superioara a actului cu forta
inferioara si, daca este cazul, sa fie sanctionat cu lipsirea de efecte juridice actul
cu forta inferioara care il incalca pe cel cu forta superioara.

Pentru actele de drept public, doua sunt mecanismele fundamentale de
verificare a respectarii ierarhiei: controlul de constitutionalitate si controlul de
legalitate.

in structura ierarhicd a surselor dreptului intern roman, daca ignordm
(pentru simplificarea expunerii) sursele dreptului international (conventionale,
jurisprudentiale si de alta natura) care se integreaza in ordinea juridica nationala,
precum si sursele jurisprudentiale nationale (constitutionala si judiciara),
regasim pe numere mari trei paliere:

- blocul constitutional (Constitutia si legile constitutionale);

- legile si actele cu forta juridica de lege;

- actele administrative.

in principiu, controlul de constitutionalitate vizeaza respectarea
suprematiei Constitutiei (integrand legile constitutionale) de legi si de actele cu
forta juridica egala cu a legii (existand si situatia de exceptie in care controlul de
constitutionalitate se exercita chiar in interiorul blocului de constitutionalitate, n
sensul verificarii constitutionalitatii legilor constitutionale, deoarece revizuirile
constitutionale au anumite limite, materiale si formale), in timp ce controlul de
legalitate asigura respectarea superioritatii legii fata de actele administrative
(inclusiv a suprematiei Constitutiei, neconstitutionalitatea actelor administrative
fiind doar o forma agravata de ilegalitate).

Controlul legalitatii actelor administrative tine de competenta justitiei (in
concret, a instantelor judecatoresti de contencios administrativ), in timp ce
controlul de constitutionalitate se exercita numai de Curtea Constitutionala, care
este o jurisdictie de atributie (speciala si specializata).

Toate actele normative avand forta imediat infra-constitutionala, adica
legile si actele cu putere de lege, sunt supuse controlului de constitutionalitate.
In concret, este vorba de:

- legi (organice sau ordinare);

- ordonantele Guvernului (simple sau de urgenta);

- regulamentele Parlamentului - sedintelor comune, Senatului si Camerei
Deputatilor (acestea au forta juridica egala cu a legii, fiind imediat infra-
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constitutionale; materia nu este reglementata prin lege, ci prin regulament avand
forta de lege, pentru a respecta atat principiul autonomiei Parlamentului - in
procesul de adoptare a regulamentului nu intervin subiecte exterioare, cum ar fi
Guvernul, cu drept de initiativa, sau Presedintele Romaniei, cu drept de
retrimitere sau de promulgare -, cat si principiul autonomiei fiecarei Camere - in
procesul de adoptare a regulamentului propriu al unei Camere nu intervine
cealaltd Camera).

Este adevarat ca exista si acte care nu sunt imediat inferioare Constitutiei,
ci sunt infra-legislative, dar care sunt supuse controlului de constitutionalitate -
avem in vedere hotararile Parlamentului (altele decat cele de aprobare a
regulamentelor), dar acest lucru nu infirma teza conform careia toate actele
imediat infra-constitutionale (legile si actele cu putere de lege) sunt obligatoriu
supuse controlului de constitutionalitate.

Daca vreun act imediat inferior Constitutiei, deci avand forta juridica egala
legii, nu ar fi supus controlului de constitutionalitate, ar insemna ca principiul
suprematiei Constitutiei, proclamat de art. 1 ("Statul roman") alin. (5) din
Constitutie, ar fi teoretic si iluzoriu, iar nu real si efectiv. Pentru ca suprematia
Constitutiei sa fie reala si efectiva, orice act cu forta de lege trebuie sa poata fi
supus controlului de constitutionalitate si, daca este cazul, invalidat pe motiv de
neconstitutionalitate. in caz contrar, neputand fi controlat si invalidat, respectivul
act de drept pur intern (repetam, discutia nu poarta si asupra surselor de drept
international care sunt si surse ale dreptului intern) ar fi in realitate supra-
constitutional, ceea ce este de neacceptat intr-o democratie constitutionala.

Cum niciun decret al Presedintelui Roméniei nu este supus controlului de
constitutionalitate, inseamna ca el nu este imediat inferior Constitutiei, deci nu
are putere de lege, ci este un act administrativ. Cenzura legalitatii decretelor
Presedintelui Romaniei revine instantelor de contencios administrativ. Concluzia
este valabila fara discutie si pentru decretele de instituire sau de prelungire a
starii de urgenta sau a starii de asediu.

8. Dispozitiile art. 14 lit. ct) - f) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.
1/1999 regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta® nu pot fi interpretate
ca acordand Presedintelui Roméaniei o putere de legiferare prin decretul de
instituire sau de prelungire a starii de urgenta sau de asediu.

Textele au urmatoarea redactare:

"Decretul de instituire a stéarii de asediu sau a stérii de urgenta trebuie sa
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prevada urmatoarele:

[...];

ct) mésurile de prima urgenta care urmeaza a fi luate;

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

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

f) alte prevederi, daca se considera necesare."

In masura in care aceste dispozitii se interpreteaza in sensul ca prin
decretul de instituire a starii de urgenta sau a starii de asediu se pot adopta
norme cu putere de lege ori se poate suspenda aplicarea normelor cu putere de
lege, se pot dispune limitari ale drepturilor omului care nu sunt prevazute de
lege, se pot stabili norme de procedura judiciara, se poate interveni in materie
penala substantiala sau se poate suspenda activitatea instantelor judecatoresti
ori a parchetelor, ele ar fi neconstitutionale, prin raportare la art. 53 alin. (1), art.
61 alin. (1), art. 73 alin. (3) lit. g), h), k), |) si m), art. 93 alin. (1), art. 115, art. 126
alin. (2), art. 129 si art. 131 alin. (2) din Constitutie.

Oricum, puterea de legiferare nu poate fi stabilita decéat prin Constitutie,
iar nu prin lege.

in plus, textul nu satisface exigenta conventionala si constitutionala de
claritate, dimensiune a preeminentei dreptului (statului de drept). A permite
Presedintelui Roméaniei sa includa in decret orice masuri ce pot fi luate si orice
prevederi pe care le considera necesare inseamna a-i da o putere total
discretionara, nelimitata si necenzurabila, ceea ce contravine democratiei
constitutionale.

9. Daca era nevoie de adoptarea de masuri precum cele cuprinse in cele
doua decrete indicate supra, nimic nu impiedica Guvernul sa adopte o ordonanta
de urgenta ori, dupa caz, sa isi angajeze raspunderea pe un proiect de lege
pentru modificarea cadrului normativ aplicabil starii de urgenta, ceea ce ar fi
respectat pe deplin exigentele constitutionale ale art. 53 alin. (1), art. 73 alin. (1)
lit. g), art. 114 ("Angajarea raspunderii Guvernului') alin. (1) si art. 115 alin. (4)
si (6) din Constitutie.

Este evident ca existenta unei situatii exceptionale justifica masuri
exceptionale din partea autoritatilor publice, pentru rezolvarea situatiei si
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restabilirea normalitatii. Asa cum se afirma in doctrina, legalitatea ordinara este
inlocuita cu o legalitate exceptionala, de criza, care confera puteri exceptionale
autoritatilor publice. Acest lucru insa risca sa puna in pericol democratia
constitutionala si drepturile omului prin posibile abuzuri, de aceea legalitatea
exceptionald, care este oricum mult redusa fata de legalitatea normala, trebuie
respectata strict.

Intr-un stat in care democratia, statul de drept si drepturile omului
constituie valori fundamentale, respectarea stricta a legalitatii exceptionale in
situatii de criza este esentiala pentru prezervarea acestor valori.

10. In opinia noastrd, prin toate normele indicate supra, cuprinse in
decretele privind instituirea si, respectiv, prelungirea starii de urgenta,
Presedintele Romaniei (care a emis decretele) si Primul-Ministru al Guvernului
(care a contrasemnat decretele) au uzurpat puterea legiuitoare (a Parlamentului
sau, prin delegare, a Guvernului), au interzis practic functionarea justitiei si a
Ministerului Public si au afectat grav drepturile omului.

A uzurpa puterea legiuitoare, a suspenda practic puterea judecatoreasca
si Ministerul Public (componenta a autoritatii judecatoresti), a viola masiv
drepturile omului, de seful de stat si de seful de Guvern impreuna, constituie
definitia clasica a loviturii de stat.

11. Aceste dispozitii manifest neconstitutionale din cele doua decrete
trebuie anulate de instantele de contencios administrativ, care pot fi sesizate de
orice persoana interesata sau ar fi trebuit sa fie sesizate, in temeiul art. 1 alin.
(3) si (5) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ*, de Avocatul
Poporului si de Ministerul Public, interesul vatamat fiind unul public (ordinea
constitutionala), iar nulitatea fiind absoluta.

12. Intrucat Presedintele Romaniei si Primul-Ministru al Guvernului au
incalcat atat rolul constitutional al Parlamentului, de unica autoritate legiuitoare
a tarii, cat si rolul constitutional al instantelor judecatoresti (puterii judecatoresti)
si al Ministerului Public, adica al autoritatii judecatoresti, s-a nascut un conflict
juridic de natura constitutionala.

Solutionarea conflictului este de competenta Curtii Constitutionale, care
ar fi trebuit sa fie sesizata, in temeiul art. 146 ("Atributii") lit. e) din Constitutie,
de substitutul presedintelui Senatului, de presedintele Camerei Deputatilor si de
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presedinta Consiliului Superior al Magistraturii.

13. Lovitura de stat data prin uzurparea puterii legiuitoare, prin
suspendarea autoritatii judecatoresti si prin violarea masiva a drepturilor omului
ar trebui sa determine Parlamentul, in calitatea sa de organ reprezentativ
suprem al poporului romén, sa intreprinda de urgenta masuri pentru apararea
democratiei constitutionale, in sensul initierii procedurilor constitutionale pentru:

- tragerea la raspundere constitutionala politica, prin demitere, si tragerea
la raspundere constitutionala penala, pentru inalta tradare, a Presedintelui
Romaniei, potrivit art. 95 ("Suspendarea din functie") si art. 96 ("Punerea sub
acuzare") din Constitutie;

- tragerea la raspundere constitutionala politica a Guvernului (condus de
Primul-Ministru), prin demiterea acestuia in urma adoptarii unei motiuni de
cenzura, si tragerea la raspundere constitutionala penala a Primului-Ministru al
Guvernului, pentru fapte savarsite in exercitiul functiei, conform art. 109
("Réaspunderea membrilor Guvernului*), art. 110 (“Incetarea mandatului®) alin.
(2) si art. 113 ("Motiunea de cenzura") din Constitutie.

14. in concluzie, in opinia noastra, decretul Presedintelui Romaniei,
contrasemnat de Primul-Ministru al Guvernului, de instituire sau de prelungire a
starii de urgenta sau a starii de asediu, este un simplu decret, adica un act
administrativ (deci, infra-legislativ / subordonat legii), iar nu un decret-lege (adica
nu este un act cu putere de lege, prin care sa se adopte, sa se completeze, sa
se modifice sau sa se dispuna neaplicarea unor norme de reglementare
primara).

05.05.2020

Materialul a fost a publicat in revista online a Facultéatii de Drept, Universitatea
din Bucuresti, AUBD — Forum Juridic.

! Publicat Tn Monitorul Oficial al Romaniei, partea I, nr. 212/16.03.2020.
2 Publicat in Monitorul Oficial al Romaniei, partea I, nr. 311/14.04.2020.
3 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, partea |, nr. 22/21.01.1999.
4 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, partea I, nr. 1154/07.12.2004.

8/8


https://drept.unibuc.ro/Forum-juridic-s938-ro.htm

