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Cu participarea reprezentantului Ministerului Public, procuror Liviu Draganescu.

1. Pe rol se afla solutionarea excepiiei de neconstitutionalitate a prevederilor art.4 din
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004 privind Sistemul National de Management al Situatiilor de
Urgenta, exceptie ridicata direct de Avocatul Poporului, care constituie obiectul Dosarului Curtii
Constitutionale nr.564D/2020.

2. La apelul nominal se prezinta, pentru Avocatul Poporului, doamna Emma Turtoi, sef
serviciu, cu imputernicire depusa la dosar.
3. Cauza fiind In stare de judecatd, presedintele Curtii acorda cuvéantul reprezentantului

autorului exceptiei, care solicitd admiterea criticilor formulate, reiterdnd argumentele prezentate in actul de
sesizare a Curtii Constitutionale. In esent&, sustine c& argumentele de neconstitutionalitate vizeaza, pe de
o parte, lipsa de previzibilitate a normelor care reglementeaza regimul juridic al starii de alerta si, pe de alta
parte, restrangerea neproportionald a exercitiului drepturilor si al libertatilor fundamentale ale cetatenilor.
Cu privire la principiul previzibilitatii normelor legale, aratd ca circumstantierea detaliatd a cauzelor care
determind instituirea starii de alerta si a procedurii de instituire constituie premisa legalitatii masurilor care
pot fi dispuse si garantia respectarii drepturilor si a libertatilor fundamentale. Or, normele legale nu
configureaza Tn mod explicit conceptul de stare de alerta, ci se limiteaza la stabilirea generica a conduitei
ulterioare instituirii starii de alerta, conduitd pe care trebuie s o adopte entitatile cu atributii in domeniu.
Avéand in vedere generalitatea normei, nu se pot determina reperele/limitele legale in care drepturi sau
libertati fundamentale, precum libertatea individuala, dreptul la libera circulatie, dreptul de proprietate,
libertatea Tntrunirilor, libertatea economica, dreptul la munca, pot suporta ingradiri. Or, adoptarea unor
masuri care au ca efect restrangerea exercitiului unor astfel de drepturi si libertati nu se poate realiza,
potrivit art.53 din Constitutie, decat in temeiul unei legi si cu caracter temporar, tocmai pentru a respecta
principiul proportionalitatii m&surilor cu situatiile care le-au determinat. Intrucat masurile care pot fi dispuse
de autoritatile administrative, prin acte cu caracter administrativ, sunt formulate Tn mod generic si lipsit de
previzibilitate, normele legale cuprinse in art.4 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004
genereaza o stare de incertitudine si ofera entitatilor administrative o marja discretionara de apreciere, cu
incalcarea prevederilor cuprinse in art.1 alin.(4) si (5) din Constitutie. In plus, lipsa unui termen-limita,
prevazut expres de normele criticate, n interiorul caruia poate fi instituita starea de alerta incalca principiul
proportionalitatii, consacrat de art.53 din Constitutie. Caracterul temporar al masurilor deriva in mod direct
din caracterul exceptional al posibilitatii de a restrange exercitiul unor drepturi si libertati fundamentale. Or,
reglementarea criticata da posibilitatea extinderii sine die a starii de alertd, cu consecinta ca restrangerea
exercitiului drepturilor si al libertatilor fundamentale sa dobandeasca un caracter permanent. In fine,
reprezentantul Avocatului Poporului sustine ca dispozitiile Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004



afecteaza statutul Parlamentului de unica autoritate legiuitoare, fapt de determina incalcarea prevederilor
art.61 din Constitutie.

4. Reprezentantul Ministerului Public sustine respingerea criticilor de neconstitutionalitate
formulate. Arata ca prevederile art.2 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004 au un inteles clar,
descriu starea de alertd si prevad conditiile in care poate fi instituitd masura. Cu privire la critica de
neconstitutionalitate a dispozitiilor art.4 din ordonanta de urgenta, dupa ce enumera masurile care pot fi
dispuse pe durata stérii de alerta, sustine ca toate aceste masuri trebuie sa fie proportionale cu situatia
care le-a determinat, iar aplicarea lor trebuie sa fie facutd in conditiile si limitele stabilite de lege. Prin
urmare, normele criticate respecta dispozitiile constitutionale cuprinse in art.1 alin.(4) si (5), art.53 si art.61
alin.(1). Arata ca scopul Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004 a fost acela de a combate
atentatele teroriste pe plan international si indeosebi a celor indreptate impotriva intereselor statelor
membre ale NATO, nicio dispozitie a actului normativ nefacand referire la restrangerea exercitiului
drepturilor si al libertatilor fundamentale ale cetatenilor. Reprezentantul Ministerului Public, invocand
jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, sustine ca legiuitorul nu are obligatia de a identifica
toate situatiile concrete care se pot ivi intr-un caz exceptional, generalitatea normei fiind in acord cu
prevederile constitutionale si cu cele cuprinse in tratatele internationale la care Romania este parte, acesta
fiind rolul autoritatilor administrative care, in functie de particularitatile situatiei, au obligatia de a determina
in concret masurile care se impun a fi luate pentru protejarea cetatenilor. In concluzie, solicita Curtii
respingerea exceptiei de neconstitutionalitate ca neintemeiata.

CURTEA,
avand in vedere actele si lucrarile dosarului, constata urmatoarele:
5. Cu Adresa nr.7891 din 6 mai 2020, Avocatul Poporului a sesizat Curtea

Constitutionala cu exceptia de neconstitutionalitate a dispozitilor Ordonantei de urgenta a
Guvernului nr.21/2004 privind Sistemul National de Management al Situatiilor de Urgenta. Sesizarea
a fost formulata Tn temeiul art.146 lit.d) din Constitutie si al art.15 din Legea nr.47/1992 privind organizarea
si functionarea Curtji Constitutionale, a fost inregistrata la Curtea Constitutionala cu nr.2313 din 6 mai 2020
si constituie obiectul Dosarului nr.564D/2020.

6. In motivarea sesizarii de neconstitutionalitate, Avocatul Poporului formuleaza critici
de neconstitutionalitate cu privire la dispozitile Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004 prin
raportare la art.1 alin.(4) si (5), art.53 si art.61 alin.(1) din Constitutie, intrucat permit dispunerea unor masuri
de restrangere a exercitiului unor drepturi fundamentale prin acte administrative (regulamente, planuri,
programe sau documente operative aprobate prin decizii, ordine ori dispozitii) emise de organe eminamente
administrative (Comitetul National pentru Situatii de Urgentd, comitetele judetene pentru situatii de
urgentd). Aratd ca actul normativ reglementeaza Sistemul National de Management al Situatiilor de
Urgenta, mai exact infiintarea, la nivel central si teritorial, a structurilor cu atributii in domeniul gestionarii
situatiilor de urgenta, respectiv de coordonare, planificare si suport al deciziei. De asemenea, legiuitorul
delegat reglementeaza starea de alerta. Aceasta noua ,stare” se instituie Tn conditiile Tn care exista o
situatie de urgenta si presupune luarea unor masuri si intreprinderea unor actiuni.

7. Urmarind parcursul legislativ al Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004, pentru
decelarea intentiei legiuitorului, se constata ca, in forma initiala a textului, starea de alerta a fost preconizata
ca o stare pe timpul careia ,se pot dispune, cu respectarea prevederilor art.53 din Constitutia Romaniei,
republicata, masuri pentru restrangerea unor drepturi sau libertati fundamentale referitoare, dupa caz, la
libera circulatie, inviolabilitatea domiciliului, interzicerea muncii fortate, dreptul de proprietate privata ori la
protectia sociala a muncii, aflate in stransa relatie de cauzalitate cu situatia produsa si cu modalitatile
specifice de gestionare a acesteia”. Ulterior, Tn urma cererii de reexaminare a Legii pentru aprobarea
Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004, formulata de Presedintele Romaniei, actul normativ a fost
modificat, prin inlocuirea prevederilor exprese ale art.4 alin.(2) privind posibilitatea restrangerii exercitiului
unor drepturi si libertati, cu formularea generica avand urmatorul continut: ,,Pe timpul stérii de alerta se pot
dispune orice masuri care sunt necesare pentru inlaturarea starii de fortd majora’.

8. in opinia Avocatului Poporului, Ordonanta de urgentad a Guvernului nr.21/2004 aduce
atingere prevederilor art.1 alin.(5) din Constitutie, in componenta sa referitoare la caracterul previzibil al
legii. Examinand cuprinsul ordonantei de urgenta criticate, autorul exceptiei retine nerespectarea de catre
legiuitor a principiului previzibilitatii legii prin definirea defectuoasa a ,starii de alertd”, care neavand
consacrare constitutionald, presupune o circumstantiere detaliatd, la nivel infraconstitutional, a cazurilor in
care se poate declara. Previzibilitatea cadrului legal de reglementare a starii de urgenta constituie nu doar



premisa legalitatii masurilor dispuse, ci si garantia respectarii drepturilor si libertatilor fundamentale, a caror
restrangere poate fi realizata doar prin lege si numai in limitele impuse de prevederile art.53 din Constitutie.
Astfel, prevederile art.2 lit.f) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.21/2004 nu sunt clare, avand in
vedere ca, potrivit textului, ,starea de alerta - se declara potrivit prezentei ordonante de urgenta si se refera
la punerea de indata in aplicare a planurilor de actiuni $i masuri de prevenire, avertizare a populatiei,
limitare si inlaturare a consecintelor situatiei de urgentd”. Definitia presupune operatia logica de
determinare a Tnsusirilor proprii unui concept, indicarea unor caracteristici pentru a fi identificata. Or, prin
~definitia” starii de alertd nu se realizeaza o configurare explicitd a conceptului, prin indicarea insusirilor
proprii starii de alerta, legiuitorul limitAndu-se la a stabili ca declararea starii de alerta se realizeaza in
conditiile actului normativ criticat si ca are in vedere punerea de indata n aplicare a planurilor de actiuni si
masuri de prevenire, avertizare a populatiei, limitare si inlaturare a consecintelor situatiei de urgenta, motiv
pentru care aceasta maniera de a redacta o definitie face ca norma legala sa vina in contradictie cu
prevederile art.1 alin.(5) din Constitutie.

9. Mai mult, in lipsa unei definitii clare si complete a starii de alerta si a unei proceduri care
sa asigure legalitatea masurilor dispuse, Avocatul Poporului apreciaza ca nu exista criterii legale obiective
pentru declararea ei, legiuitorul limitdndu-se la a stabili, generic, conduita ulterioara declararii ei, constand
in luarea unor actiuni si masuri. Caracterul eliptic al actului normativ si lipsa de rigoare sunt de neacceptat
intr-un domeniu atat de important ca cel al restrangerii exercitiului unor drepturi si libertati constitutionale,
cu atat mai mult cu cat destinatarii normei juridice, autoritati si cetateni in egala masura, au obligatia de a
cunoaste si de a aplica legea. In ordonanta de urgenta criticatd, legiuitorul a statuat ca, odaté cu aparitia
unei situatii de urgenta se instituie starea de alertd, moment in care se pot initia actiuni si se poate lua orice
masura fara a delimita concret in cadrul caror repere legale se realizeaza activitatea de executare a legii
de catre autoritatile administrative. Astfel, autoritatile administrative chemate sa aplice legea criticata sunt
puse Tn situatia de a dispune orice tip de méasuri apreciate ca fiind de natura sa inlature situatia de urgents,
in lipsa unor conditii, modalitati si criterii clare si obiective de aplicare, stabilite de legiuitorul primar.

10. In lipsa reglementarii la nivelul legislatiei primare a limitelor instituirii starii de alert,
ingerinfa generata de aceasta stare poate viza drepturi fundamentale, respectiv dreptul la libertate
individuala, dreptul la libera circulatie, dreptul la viata intima, familiala si privata, libertatea intrunirilor,
munca $i protectia sociald a muncii, libertatea economica si altele, cu incalcarea prevederilor art.53 din
Constitutie.

11. Or, pentru ca restrangerea sa poata fi justificata, trebuie intrunite, in mod cumulativ,
cerintele expres prevazute de art.53 din Constitutie, si anume: sa fie prevazuta prin lege; sa se impuna
restrdngerea sa; restrdngerea sa se circumscrie motivelor expres prevazute de textul constitutional,
respectiv pentru: apararea securitatii nationale, a ordinii, a sanatatii ori a moralei publice, a drepturilor si a
libertatilor cetatenilor; desfagurarea instructiei penale; prevenirea consecintelor unei calamitati naturale, ale
unui dezastru ori ale unui sinistru deosebit de grav; sa fie necesara intr-o societate democratica; sa fie
proportionala cu situatia care a determinat-o; sa fie aplicata in mod nediscriminatoriu; sa nu aduca atingere
existentei dreptului sau a libertatii.

12. Avocatul Poporului sustine ca dispozitiile Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004
nu respecta conditia ca masura restrangerii exercitiului unor drepturi sa fie prevazuta prin lege. n planul
legislatiei europene, care face parte din legislatia interna, conform art.11 din Constitutie si are prioritate
potrivit art.20 din Legea fundamentala, Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale reglementeaza, in mod expres, prin dispozitiile art.8-11 faptul ca drepturile consacrate prin
aceste dispozitii pot face obiectul unor limitari/restrangeri. Aceste clauze de limitare [prevazute la alin.(2)
al textelor mentionate] se exprima prin 3 conditii: ,prevazut de lege”, scop legitim urmarit si ,necesar intr-o
societate democratica”; ele trebuie interpretate in mod restrictiv din moment ce prevad o exceptie de la
dreptul reglementat la alin.(1) al textelor conventionale antereferite. La randul sau, primul standard
mentionat, respectiv ,prevazut de lege”, presupune doua componente esentiale, si anume accesibilitatea
si previzibilitatea legii, iar al doilea standard, scopul legitim urmarit, vizeaza interdictia reglementarii in
legislatie a unor masuri arbitrare.

13. Intr-o bogatd jurisprudentd, Curtea Europeand a Drepturilor Omului a mentionat
importanta asigurarii accesibilitatii si previzibilitatii legii, instituind si o serie de repere pe care legiuitorul
trebuie sa le aiba in vedere pentru asigurarea acestor exigente. Expresia ,prevazuta de lege” impune, in
primul rand, ca masura contestata sa fie intemeiata pe dreptul intern. in al doilea rand, aceasta face referire
la calitatea legii in cauza, impunand ca aceasta sa fie formulata cu suficienta precizie, astfel incat sa fie
accesibila persoanei in cauza, care trebuie, in plus, sa fie capabila sa prevada, intr-o masura care sa fie



rezonabila Tn circumstantele respective, consecintele pe care le poate avea o anumita actiune. ,Nu poate
fi considerata «lege» decat o norma enunfata cu suficienta precizie, pentru a permite individului sa-si
regleze conduita. Individul trebuie sa fie Tn masura sa prevada consecintele ce pot decurge dintr-un act
determinat”; ,0 norma este previzibila numai atunci cand este redactata cu suficienta precizie, in asa fel
incat sa permita oricarei persoane — care, la nevoie poate apela la consultantd de specialitate — sa fsi
corecteze conduita”; ,in special, o norma este previzibila atunci cand oferd o anume garantie contra
atingerilor arbitrare ale puterii publice.” — Cauza Sunday Times contra Regatul Unit al Marii Britanii si
Irlandei de Nord, 1979, Cauza Rekvényi contra Ungariei, 1999, Cauza Rotaru impotriva Romaniei, 2000,
Cauza Damman impotriva Elvetiei, 2005.

14, Aplicand aceste repere jurisprudentiale la actul normativ criticat, se observa ca obligatiile
instituite Tn sarcina autoritatilor administrative, prin dispozitiile art.2 lit.a) si art.4 alin.(1) lit.b), alin.(2) si (4)
din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, de a dispune ,masuri si actiuni urgente”, ,orice masuri
care sunt necesare pentru inlaturarea starii de forta majora” sunt formulate ntr-un mod generic si lipsit de
predictibilitate. Tn plus, potrivit art.4 alin.(4) din actul normativ criticat ,Actiunile si mdsurile prevézute la
alin.(1), (2) si (3) se stabilesc in requlamente, planuri, programe sau in documente operative aprobate prin
decizii, ordine ori dispozitii emise conform reglementarilor in vigoare”. Prin emiterea unor acte
administrative cu caracter normativ, de rang infralegal, este determinata o stare de incertitudine juridica,
deoarece reglementarea primara, fiind neprevizibila, lipsitd de rigurozitate, ofera autoritatilor administrative
o marja extrem de larga de apreciere si, in acelasi timp, discretionara in privinta actiunilor si masurilor ce
pot fi dispuse. De altfel, in spatiul public autoritatile indrituite la aplicarea starii de alerta au sustinut deja ca
sanctiunile contraventionale privind libertatea de circulatie vor fi aplicate in continuare, dupa expirarea starii
de urgenta si instituirea starii de alerta.

15. Actele de reglementare secundara au, de obicei, un grad sporit de instabilitate,
suportand schimbari succesive in timp, delegarea implicita, prin omisiunea deliberata de reglementare la
nivel de norma primara, a atributiei de reglementare a continutului juridic al starii de alertad si a masurilor
necesare determina o stare de incertitudine juridica, cu consecinte prejudiciabile asupra drepturilor
persoanelor. Or, este de notorietate faptul ca actele administrative cu caracter normativ pot fi emise numai
pe baza si in executarea legii, trebuie sa se limiteze strict la cadrul stabilit de actele pe baza si in executarea
carora au fost emise si nu pot contine solutii normative care sa inlocuiasca legea.

16. Pe fondul unei legislatii primare deficitare, solutia legislativa prevazuta de art.4 alin.(4)
din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004 contravine normelor de tehnica legislativa, de vreme
ce, potrivit Legii nr.24/2000, actele normative cu caracter subsecvent se emit numai pe baza si in
executarea legii, trebuie sa se limiteze strict la cadrul stabilit de actele pe baza si in executarea carora au
fost emise si nu pot contine solutii care sa contravina prevederilor acesteia.

17. Prin urmare, pentru a respecta dispozitiile art.1 alin.(5) din Constitutie, normele legale
criticate, ce reglementeaza dispunerea unor actiuni si luarea unor masuri, trebuie sa fie reglementate in
mod previzibil si in limitele unor repere concrete, care sa elimine riscul ca, prin ingerinta autoritatilor
administrative, masurile s& capete caracter abuziv sau restrictiv al unor drepturi sau libertati. Pentru a fi
respectatd de catre destinatarii sai, si anume de autoritatile administrative, normele legale care permit
acestora sa constate o situatie de urgentad care ar putea determina instituirea starii de alertd, pentru a
impune actiuni si a lua méasuri necesare si proportionale, trebuie sa indeplineasca anumite cerinte de
claritate si previzibilitate, astfel incat acesti destinatari sa isi poata adapta in mod corespunzator conduita.
In acest sens, statul de drept asigurd suprematia Constitutiei, corelarea tuturor legilor si tuturor actelor
normative cu aceasta.

18. Tocmai pentru ca textul actului normativ nu cuprinde Tn sine prevederi exprese si
limitative referitoare la restrangerea exercitiului unor drepturi si libertati constitutionale, modalitatea de
redactare creeaza premisele unei aplicari discretionare si de adoptare a unor masuri de restrangere a
exercitiului drepturilor si libertatilor, aspect de natura sa contravina atat principiului securitatii juridice, cat si
principiului legalitatii restrangerii exercitiului unor drepturi si libertati.

19. Din examinarea cadrului legal privind starea de alerta, Avocatul Poporului prezinta, cu
titlu exemplificativ, Hotararea nr.1 din 27 ianuarie 2014 privind declararea starii de alerta in judetele Braila,
Buzau si Vrancea si Hotarérea nr.2 din 29 ianuarie 2014 privind declararea stérii de alertd in judetele
lalomita, Célarasi, Constanta si Tulcea, emise de Comitetul National pentru Situatii de Urgenta, mentionand
ca ambele acte administrative au cuprins masuri exprese de restrdngere a libertatii de circulatie a
persoanelor. Prin urmare, in lipsa unei reglementari clare, previzibile la nivelul legii, autoritatile



administrative sunt in imposibilitatea adoptarii unor masuri in vederea executarii concrete a actului normativ
de reglementare primara, situatie care determina aplicarea sa in mod discretionar.

20. Asadar, principiul securitatii juridice presupune ca dreptul sa fie previzibil si ca solutiile
juridice sa ramana relativ stabile. Respectarea principiului previzibilitatii legii confera coerenta sistemului
normativ, fiind de natura sa asigure o lina si amiabila relationare Tntre autoritati si cetateni, pentru ca acestia
din urma sa nu fie surpringi de acte normative inopinate (deci abuzive), care sa le prejudicieze interesele.

21. Avocatul Poporului sustine ca actul normativ criticat nu respecta nici conditia privind
proportionalitatea masurii restrangerii exercitiului unor drepturi si libertati prin lipsa unui termen-limita pentru
declararea starii de alerta. Astfel, stabilirea limitelor temporale ale starii de alerta este lasata tot la
latitudinea autoritatilor administrative, prin intermediul hotarérii de declarare a starii de alerta.

22. In ceeace priveste caracterul temporar al restrangerii exercitiului unor drepturi, principiul
proportionalitatii, astfel cum este reglementat in ipoteza particulara a art.53 din Constitutie, presupune
caracterul exceptional al restrangerilor exercitiului drepturilor sau libertatilor fundamentale, ceea ce implica,
in mod necesar, si caracterul lor temporar. Din moment ce autoritatile publice pot recurge la restrangerea
exercitiului unor drepturi Tn lipsa unor alte solutii, pentru salvgardarea unor valori constitutionale, este logic
ca aceasta masura grava sa inceteze in conditiile si in termenul prevazut de lege, cand cauza care a
determinat dispunerea masurii a incetat. Din economia actului normativ criticat, se observa ca ingerinta n
drepturile fundamentale este afectata de un termen incert, lasat la latitudinea unor organe administrative,
spre deosebire de starea de urgentad unde exista o delimitare temporala prin lege a instituirii starii. Or, Tn
lipsa prevederii unui termen pentru care se poate dispune starea de alerta si prin reglementarea posibilitatii
extinderii acesteia prin act administrativ, se ajunge in ipoteza in care restrangerea temporara a exercitarii
unor drepturi si libertati fundamentale capata caracterul unei ingradiri permanente a exercitérii acestuia, cu
consecinta Tncalcarii cerintelor constitutionale ale art.53 din Legea fundamentala.

23. in fine, Avocatul Poporului apreciaza c& dispozitile Ordonantei de urgentd a Guvernului
nr.21/2004 afecteaza statutul de unica autoritate legiuitoare a Parlamentului, ardtand ca, in privinta puterii
legiuitoare, prevederile art.61 alin.(1) din Constitutie stabilesc ca ,Parlamentul este organul reprezentativ
suprem al poporului romén gi unica autoritate legiuitoare a tarii”, iar competenta de legiferare a acestuia cu
privire la un anumit domeniu nu poate fi limitata daca legea astfel adoptata respecta exigentele Legii
fundamentale. Pe langa monopolul legislativ al Parlamentului, Constitutia, in art.115, consacra delegarea
legislativa, Tn virtutea careia Guvernul poate emite ordonante simple [art.115 alin.(1)-(3)] sau ordonante de
urgenta [art.115 alin.(4)-(6)]. Astfel, transferul unor atribuiii legislative catre autoritatea executiva se
realizeaza printr-un act de vointa al Parlamentului ori, pe cale constitutionald, in situatii extraordinare, si
numai sub control parlamentar. Dar nici macar prin delegarea legislativa exceptionald, adica prin ordonante
de urgenta, Guvernul nu are voie sa restranga drepturile si libertatile, in sensul de a afecta in sens negativ
drepturile si libertatile constitutionale, Curtea Constitutionala pronuntandu-se in acest sens in jurisprudenta
sa.

24. in virtutea textelor constitutionale mentionate, Parlamentul si, prin delegare legislativa,
in conditiile art.115 din Constitutie, Guvernul au competenta de a institui, modifica si abroga norme juridice
de aplicare generala. Autoritatile administratiei publice nu au o asemenea competenta, misiunea lor fiind
aceea de a asigura executarea legilor.

25. Astfel, potrivit art.7 alin.(2) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, sunt
organisme interinstitutionale de sprijin al managementului si se intrunesc semestrial si ori de cate ori situatia
impune. Organismul care decide, cu acordul prim-ministrului, starea de alerta nationala sau la nivelul mai
multor judete este Comitetul National pentru Situatii de Urgenta. Conform art.8' din Ordonanta de urgenta
a Guvernului nr.21/2004, Comitetul national pentru situatii speciale de urgenia este un organism
interministerial format din ministri si conducatori ai institutiilor publice centrale, in functie de tipurile de risc
gestionate sau funcitiile de sprijin repartizate in competenta in cadrul Sistemului National de Management
al Situatiilor de Urgenta, rolul acestuia fiind strict executiv: planificarea strategica, monitorizarea
permanenta si evaluarea factorilor de risc, amenintarilor si vulnerabilitafilor, precum si coordonarea
gestionarii situatiilor de urgenta determinate de tipurile de risc stabilite prin hotarare a Guvernului. Avand
in vedere caracterul pur administrativ al acestor organisme, Avocatul Poporului sustine ca delegarea unor
atributii de legiferare, avand ca finalitate restrangerea exercitiului unor drepturi sau libertati fundamentale,
in sarcina unor autoritati administrative ce apartin puterii executive, este evident neconstitutionald, Tntrucat
incalca principiul separatiei puterilor, consacrat in art.1 alin.(4) din Constitutie, precum si prevederile art.61
alin.(1), in conformitate cu care Parlamentul este unica autoritate legiuitoare a tarii.



26. Pentru toate argumentele expuse, Avocatul Poporului solicitda Curtii Constitutionale
admiterea prezentei exceptii de neconstitutionalitate.

27. n conformitate cu dispozitiile art.16 alin.(2) din Legea nr.47/1992 privind organizarea si
functionarea Curtii Constitutionale, sesizarea a fost comunicatd presedintilor celor doua Camere ale
Parlamentului, precum si Guvernului, pentru a comunica punctul lor de vedere.

28. Presedintele Camerei Deputatilor a transmis, cu Adresa nr.2/2993 din 11 mai 2020,
inregistratd la Curtea Constitutionald cu nr.2367 din 11 mai 2020, punctul sdu de vedere cu privire la
sesizarea de neconstitutionalitate.

29. Din analiza dispozitiilor constitutionale, rezultd ca starea de alertd nu are o consacrare
constitutionala (precum regimul starii de mobilizare partiala sau totala a fortelor armate si al starii de razboi,
respectiv regimul starii de asediu si al starii de urgenta), fiind circumscrisa la nivel infraconstitutional,
inclusiv in ceea ce priveste declararea sa. Potrivit art.8! alin.(1) din Ordonanta de urgenta a Guvernului
nr.21/2004, in vederea planificarii strategice, a monitorizarii permanente, se constituie si functioneaza
Comitetul national pentru situatii speciale de urgenta, sub conducerea viceprim-ministrului pentru securitate
nationald, in calitate de presedinte. In acest sens, in conformitate cu prevederile Hotararii Parlamentului
nr.22/2019 pentru acordarea increderii Guvernului, presedintele Camerei Deputatilor constata ca nu exista
in lista Guvernului functia de viceprim-ministru pentru securitate nationala. Asadar, Comitetul national,
potrivit dispozitiilor art.20 lit.c) coroborate cu prevederile art.4 alin.(5) din ordonanta de urgentd, declara
prin hotararea sa, cu acordul prim-ministrului, starea de alerta. A fortiori, din coroborarea dispozitiilor art.4
alin.(2) si (5) reiese ca hotararea de declarare a starii de alertd poate dispune orice masuri care sunt
necesare pentru inlaturarea starii de fortd majora. Caracterul general al normei avand semnificatia unei
aplicari generale, conform principiului ubi lex non distinguit, nec nos distinguere debemus, deci inclusiv
masuri de restrangere a drepturilor si libertatilor fundamentale. Asadar, un Comitet national, care potrivit
art.8! alin.(3), este un organism interministerial format din ministri si conducatori ai institutiilor publice
centrale, prin hotararea sa (act administrativ) si cu acordul prim-ministrului de declarare a starii de alerta
poate, conform art.4 alin.(5) lit.c) coroborat cu dispozitile alin.(2) din actul supus criticii de
neconstitutionalitate, sa dispuna restrangerea drepturilor si libertatilor fundamentale. O atare competenta
incalca art.1 alin.(4) din Constitutie care instituie principiul separatiei si echilibrului puterilor Tn cadrul
democratiei constitutionale, care presupune, pe de o parte, ca niciuna dintre cele trei puteri nu poate
interveni in activitatea celorlalte puteri, iar pe de alta parte, presupune controlul prevazut de lege asupra
actelor emise de fiecare putere in parte (Decizia Curtii Constitutionale nr.1.221 din 12 noiembrie 2008).
Totodata, aceste dispozitii intrd in contradictie si cu unul dintre principiile managementului situatiilor de
urgenta, acela al respectarii drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului, prevazut la art.3 lit.c),
antinomie evidenta si de necontestat.

30. De asemenea, din interpretarea dispozitiilor art.4 alin.(2), rezulta si o confuzie a starii de
alerta cu starea de forta majora. Curtea Constitutionald, in jurisprudenta sa, a statuat ca ,respectarea legilor
este obligatorie, Tnsa nu se poate pretinde unui subiect de drept sa respecte o lege care nu este clara
(vizdnd caracterul neechivoc al obiectului reglementarii), precisa (cu referire la exactitatea solutiei
legislative alese si a limbajului folosit) si previzibila (privind scopul si consecintele pe care le antreneaza),
intrucat acesta nu isi poate adapta conduita in functie de ipoteza normativa a legii”. De aceea, ,una dintre
cerintele principiului respectarii legilor vizeaza calitatea actelor normative”. Asadar, orice act normativ
trebuie sa indeplineasca anumite conditii calitative, respectiv sa fie clar, precis si previzibil (a se vedea, in
acest sens, Decizia nr.903 din 6 iulie 2010, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.584 din
17 august 2010, Decizia nr.743 din 2 iunie 2011, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.579
din 16 august 2011, Decizia nr.1 din 11 ianuarie 2012, publicatad in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea I,
nr.53 din 23 ianuarie 2012, Decizia nr.447 din 29 octombrie 2013, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea |, nr.674 din 1 noiembrie 2013 si Decizia nr.1 din 10 ianuarie 2014, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr.123 din 19 februarie 2014).

31. in consecinta, prevederile supuse controlului constitutionalitétii nu respecta exigentele
constitutionale care privesc calitatea legii, sub aspectul claritatii, preciziei si previzibilitatii; ambiguitatea
redactionala a normelor juridice supuse controlului de constitutionalitate invocate n sesizare sunt evidente,
ceea ce determina serioase indoieli cu privire la efectele pe care acestea le produce (a se vedea, mutatis
mutandis, Decizia Curtii Constitutionale nr.619 din 11 octombrie 2016, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr.6 din 4 ianuarie 2017). Previzibilitatea cadrului legal (a Ordonantei de urgenta a
Guvernului nr.21/2004) constituie nu doar premisa legalitatii masurilor dispuse, ci si garantia respectarii
drepturilor si libertatilor fundamentale, a caror restrangere poate fi realizatd doar prin lege si numai in



limitele impuse de Constitutie. Asa fiind, presedintele Camerei Deputatilor constatd ca normele juridice
criticate incalca exigentele art.1 alin.(5) din Constitutie, In componenta sa referitoare la calitatea legii.

32. De asemenea, apreciaza ca actul normativ criticat Tncalca prevederile art.53 din
Constitutie, cu trimitere la art.8 din Conventia pentru apdararea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale. Tindnd cont de domeniul de reglementare al Ordonantei de urgenta a Guvernului
nr.21/2004, trebuie avute in vedere exigentele stabilite de instanta de contencios constitutional cu privire
la stabilirea unor garantii sustenabile, care sa ateste protectie Th ceea ce priveste masurile legislative de
naturd sa afecteze exercitarea drepturilor si libertatilor fundamentale. Astfel, pentru ca restrangerea sa
poata fi justificata, trebuie Tntrunite, Tn mod cumulativ, cerintele expres prevazute de art.53 din Legea
fundamentala. Urmarind aceste repere, presedintele Camerei Deputatilor apreciaza ca solutia legislativa
prevazuta la art.4 alin.(2) din actul normativ supus controlului de constitutionalitate, potrivit careia ,se pot
dispune orice masuri care sunt necesare”, coroborata cu cea de la alin.(4), Tn conformitate cu care aceste
masuri ,se stabilesc Tn regulamente, planuri, programe sau Tn documente operative aprobate prin decizii,
ordine ori dispozitii emise conform reglementérilor in vigoare”, nu apare ca fiind proportionala cu scopul
legitim urmarit din perspectiva relatiei existente intre interesul general invocat si cel individual. Prin emiterea
unor acte administrative de rang infralegal, cu un grad sporit de instabilitate, se determina o stare de
incertitudine juridica, deoarece reglementarea primara, fiind imprevizibila, lipsita de rigurozitate, ofera
ministrilor si conducatorilor institutiilor publice centrale, membri ai Comitetului national pentru situatii
speciale de urgenta, o marja extrem de larga de apreciere si, In acelasi timp, discretionara in privinta
actiunilor si masurilor ce pot fi dispuse.

33. Curtea Constitutionald, in jurisprudenta sa, a considerat ca in lipsa unei reglementari
legale precise, clare, previzibile si lipsitd de echivoc, care sa determine cu exactitate sfera limitarii
exercitiului dreptului la viata intima si de familie, face ca arbitrariul sau abuzul autoritatilor sa fie posibil in
acest domeniu. Or, obligatia legald primara care nu impune Tn mod expres o limita temporala a stérii de
alerta, lasand la latitudinea unui organism interministerial de a stabili perioada de aplicare, transforma
exceptia de la principiul protejarii efective a dreptului si libertatii fundamentale in reguld absoluta. Dreptul
apare ca fiind reglementat Intr-o maniera negativa, latura sa pozitiva pierzand caracterul predominant.
Reglementarea unei obligatii pozitive care priveste limitarea in mod necontenit a exercitiului unui drept sau
libertatii fundamentale face sa dispara insasi esenta dreptului, prin indepartarea garantiilor privind
exercitarea acestuia.

34. Totodata, presedintele Camerei Deputatilor retine ca, in situatii similare referitoare la
posibilitatea limitarii in mod necontenit a exercitiului dreptului la viata intima, Curtea Constitutionala a
examinat si respectarea principiului proportionalitatii, o altd cerinta imperativa necesar a fi respectata in
cazurile de restrangere a exercitiului unor drepturi sau al unor libertati fundamentale, prevazuta expres de
art.53 alin.(2) din Constitutie. Acest principiu impune ca masura de restrangere sa fie in acord cu situatia
care a determinat aplicarea ei si, totodata, sa inceteze o data cu disparitia cauzei determinante. Asadar,
sub acest aspect, este de analizat daca textul de lege criticat respecta pe deplin exigentele principiului
proportionalitatii, atat in privinta intinderii masurii de limitare a dreptului, cat si sub aspectul incetarii ei
imediat ce au disparut cauzele determinante. Astfel, nu utilizarea justificata, in conditiile reglementate de
lege, este cea care, in sine, prejudiciaza intr-un mod inacceptabil exercitarea dreptului la viata intima, ci
obligatia legalad cu caracter continuu, general aplicabila.

35. Limitarea exercitiului unor drepturi personale in considerarea unor drepturi colective si
interese publice, ce vizeaza securitatea nationald, ordinea publicd sau preventia penald, a constituit in
permanentd o operatiune sensibila sub aspectul reglementarii, astfel ihcat sa fie mentinut un just echilibru
intre interesele si drepturile individuale, pe de o parte, si cele ale societatii, pe de alta parte, insa prevederile
legale criticate reprezinta o ingerinta in drepturile garantate de art.26 din Legea fundamentala si art.8 din
Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, care nu respecta principiul
proportionalitatii intre masurile luate si interesul public ocrotit.

36. in fine, prin raportare la dispozitiile art.1 alin.(4) si (5), art.61, art.64 alin.(4), art.74 alin.(1),
art.109 alin.(1), art.111 si art.112 din Constitutie, referitoare la prerogativele constitutionale ale
Parlamentului, presedintele Camerei Deputatilor apreciaza ca, in considerarea rolului Parlamentului de
,organ reprezentativ suprem al poporului roman si unica autoritate legiuitoare a tarii”, competenta de
legiferare a acestuia cu privire la un anumit domeniu nu poate fi limitatd daca legea astfel adoptata respecta
exigentele constitutionale (Decizia Curtii Constitutionale nr.308 din 28 martie 2012). in virtutea acestor
prevederi, Parlamentul este singura autoritate publica ce adopta legi.



37. Conceputul de ,lege”, conform Deciziilor Curtii Constitutionale nr.120 din 16 martie 2004
si nr.63 din 8 februarie 2017, se defineste prin raportare la doud criterii: cel formal si cel material. in ceea
ce priveste ordonantele Guvernului, Curtea Constitutionala a retinut prin Deciziile nr.479 din 18 iunie 2015
si nr.856 din 18 decembrie 2018 c&, elaborand astfel de acte normative, organul administrativ exercitd o
competenta prin atribuire care, prin natura ei, intra in sfera de competenta legislativa a Parlamentului. Prin
urmare, ordonanta nu reprezinta o lege in sens formal, ci un act administrativ de domeniul legii, asimilat
acesteia prin efectele pe care le produce, respectand, sub acest aspect doar criteriul material. Tn
consecinta, ordonantele Guvernului nu pot aduce atingere drepturilor, libertatilor si indatoririlor prevazute
de Constitutie. Mai mult, in privinta conditiei instituite prin art.115 alin.(6) din Constitutie, referitor la
interzicerea afectarii, prin ordonanta de urgenta, a drepturilor, libertatilor si indatoririlor prevazute de
Constitutie, Curtea Constitutionala, Tn jurisprudenta sa, a retinut ca atunci cand obiectul de reglementare
al unei ordonante de urgenta il reprezinta drepturi, libertati sau indatoriri fundamentale, interventia
legiuitorului delegat trebuie sa fie Tn sensul neafectarii acestor drepturi, al instituirii unui regim juridic care
sa permita exercitarea plenara a tuturor atributelor acestor drepturi.

38. In acest sens, presedintele Camerei Deputatilor observa ca prevederile art.4 alin.(2) si
(4) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.21/2004 vin in contradictie cu dispozitiile art.1 alin.(5) din
Constitutie, intrucat din aceste prevederi reiese fara echivoc competenta Comitetului national pentru situatii
speciale de urgenta, organism interministerial format din ministri si conducatori ai institutiilor publice
centrale, ca prin hotarare sa poata restrange drepturi si libertati fundamentale, intrdnd flagrant in
contradictie cu dispozitile constitutionale. Prin Decizia nr.1.189 din 6 noiembrie 2008, Curtea
Constitutionald a reafirmat ca ordonantele de urgenta ale Guvernului nu pot fi adoptate daca prin
reglementarile pe care le contin, ,afecteaza” sau au ,consecinte negative” asupra drepturilor, libertatilor si
indatoririlor fundamentale, asa cum este cazul situatiei de fata. Or, principiul statului de drept, chiar si in
aceasta perioada, consacra o serie de garantii menite sa asigure respectarea drepturilor si libertatilor
cetatenilor, respectiv incadrarea autoritatilor publice in coordonatele dreptului. Exigentele statului de drept
impun ca garantiile juridice ale drepturilor prevazute de Legea fundamentala n beneficiul cetatenilor sa fie
utilizate potrivit scopului pentru care au fost instituite.

39. Avand Tn vedere considerentele expuse, presedintele Camerei Deputatilor apreciaza ca
normele criticate prin exceptia de neconstitutionalitate ridicata de Avocatul Poporului justifica admiterea
acesteia de catre Curtea Constitutionala.

40. Guvernul a transmis punctul sdu de vedere, prin Adresa nr.5/2315/2020, inregistrata la
Curtea Constitutionala cu nr.2371 din 12 mai 2020. In ceea ce priveste stabilirea semnificatiei notjunii ,stare
de alertd” din dispozitile mai sus mentionate, apreciaza ca este necesara utilizarea metodei interpretarii
sistematice a dispozitiilor din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.21/2004 in sensul in care norma
juridica sa produca efecte juridice. Astfel, rezultd ca starea de alerta intervine Tn cazul iminentei amenintarii
sau producerii situatiei de urgenta astfel cum este definita la art.2 lit.a) din ordonanta de urgenta, care
presupune luarea masurilor si actiunilor prevazute la art.4 alin.(1)-(4), a caror punere in aplicare si in
executare se realizeaza prin actele de reglementare secundara expres mentionate in textul ordonantei. De
asemenea, ordonanta prevede care este autoritatea competenta sa declare starea de alerta, precum si
incetarea acesteia, actul prin care se declara aceasta stare, continutul acestui act care cuprinde inclusiv
perioada pentru care se declara starea de alerta.

41. Potrivit art.4 alin.(5) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, hotararea de
declarare a starii de alerta trebuie sa cuprinda temeiul ei juridic, perioada de aplicare, masurile dispuse si
indatoririle particularilor privind participarea la activitati in folosul colectivitatilor locale. Hotararea de
declarare a starii de alerta la nivel national sau pe teritoriul mai multor judete se publica in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea |, iar cele de la nivel judetean sau al Municipiului Bucuresti in Monitorul Oficial al unitatii
administrativ-teritoriale.

42. Astfel, starea de alerta presupune caracterul iminent al amenintarii sau producerii
situatiei de urgenta, declararea sa fiind realizata de catre autoritafile competente potrivit art.20, respectiv
art.22, din ordonanta. Actul normativ defineste in mod concret, clar si previzibil situatia de urgenta, respectiv
acele evenimente exceptionale cu caracter non-militar care aduc atingere unor valori fundamentele
specifice fiintei umane si pentru a caror inldturare este nevoie de adoptarea unor masuri si actiuni urgente.
In consecinta, interventia autoritatilor este necesara pentru nlaturarea consecintelor unui eveniment de
forta majora, astfel cum este acesta definit in art.1351 alin.(2) din Codul civil. Din coroborarea alin.(1),
alin.(2) si alin.(3) ale art.4 rezultd ca este necesara luarea oricaror masuri prevazute de lege in scopul



inlaturarii situatiei de forta majora si care sunt proportionale cu situatiile care le-au determinat, aplicarea
acestora realizandu-se cu respectarea conditiilor si limitelor prevazute de lege.

43. De asemenea, din interpretarea alin.(4) al art.4 rezultd ca organizarea executarii
masurilor si actiunilor prevazute la alin.(1), alin.(2) si alin.(3) se va face prin acte de reglementare secundara
expres mentionate - decizii, ordine ori dispozitii, care vor fi emise conform reglementarilor in vigoare. Astfel,
prin aceste acte de reglementare secundara nu pot fi dispuse alte masuri sau actiuni decéat cele mentionate
expres la alineatele mentionate sau care sunt prevazute de legislatia Tn vigoare. Masurile si actiunile care
pot fi intreprinse sunt in mod expres prevazute de ordonanta la art.4 alin.(1) si alin.(2) cu respectarea
principiilor proportionalitatii si legalitatii, deci de legiuitorul delegat, numai organizarea executarii acestor
masuri fiind I3sata la latitudinea unor acte de reglementare secundara, care, la randul lor, trebuie sa fie
emise cu respectarea principiului legalitatii. In m&sura in care actele normative de nivel secundar (decizii,
ordine, dispozitii) depasesc limitele stabilite prin actul de reglementare primara, Guvernul apreciaza ca
acestea sunt pasibile de a fi atacate in contencios administrativ, potrivit art.21 din Constitutie si Legii
nr.554/2004 privind contenciosul administrativ.

44, Ordonanta de urgentd nu contine dispoziti care sa permitd realizarea restrangerii
exercifiului unor drepturi si libertati fundamentale si nici nu prevede ca aceste restrangeri ar putea fi
realizate prin acte de reglementare secundara, insa prevede ca pot fi luate masuri care afecteaza alte
drepturi subiective, drepturile fundamentale. Or, drepturile subiective, care nu sunt drepturi fundamentale,
pot fi restranse fara indeplinirea conditiilor art.53 din Legea fundamentala.

45, In consecinta, avand in vedere cele de mai sus, nu se sustin criticile formulate de
Avocatul Poporului, in sensul in care nu exista elemente obiective pentru declararea starii de alerta. De
asemenea, nu se sustine nici critica privind dispunerea oricaror masuri apreciate ca fiind de natura sa
inlature situatia de urgenta, intrucat, asa cum s-a aratat mai sus, masurile ce pot fi dispuse sunt prevazute
in mod expres de ordonanta de urgenta sau de legislatia Tn vigoare, numai organizarea executarii lor fiind
lasata la latitudinea actelor de reglementare secundara mentionate (decizii, dispozitii, ordine).

46. in ceea ce priveste domeniul de aplicare a art.53, Curtea Constitutionalad a statuat in
jurisprudenta sa ca restrangerea vizeaza doar drepturile fundamentale si nu orice drepturi subiective,
indiferent ca acestea izvorasc din acte normative sau din acte consensuale, identificarea in concret a
acestor drepturi revenind judecatorului constitutional (Decizia nr.1.189 din 6 noiembrie 2008). Interventia
autoritafilor statale vizeaza doar exercitiul drepturilor fundamentale si nu poate afecta insasi existenta sau
substanta acestor drepturi. In acest sens, art.53 precizeaza ca restrangerile drepturilor si libertatilor
fundamentale pot sa vizeze exercitarea acestora, dar nu pot sa lezeze existenta lor.

47. Din interpretarea sistematica a dispozitiilor legale incidente cu privire la semnificatia
notiunii starii de alerta, aceasta stare nu presupune ingerinte Tn exercitarea drepturilor si libertatilor
fundamentale. Starea de alerta reprezinta un regim premergator instituirii starii de urgenta, ca masura
exceptionala prevazuta de art.93 din Constitutie, care prevede si posibilitatea restrangerii exercitiului unor
drepturi si libertati fundamentale. Chiar daca declararea starii de alerta presupune, conform art.2 lit.f) si
art.4 alin.(1), alin.(2) si alin.(3), luarea unor masuri pentru inlaturarea starii de forfa majora in hotararea de
declarare a starii urmand a fi incluse si masurile dispuse, Guvernul apreciaza ca aceste masuri nu pot
depasi cadrul legal instituit de Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004. Aceasta interpretare este
sustinuta si de faptul ca, in forma initiala, art.4 alin.(2) prevedea, asa cum mentioneaza si Avocatul
Poporului in sesizare, posibilitatea restrangerii exercitiului drepturilor si libertatilor fundamentale, insa
aceasta dispozitie a fost modificatd de Parlament, ca urmare a cererii de reexaminare formulata de
Presedintele Romaniei cu privire la legea de aprobare a Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004.

48. Prin urmare, Guvernul apreciaza ca sustinerea Avocatului Poporului este ipotetica,
autorul sesizarii criticdind modalitatea de interpretare si aplicare a art.4 din ordonanta de urgenta, respectiv
una din posibilele interpretari ale textului - cea privind realizarea restrangerii exercitiului unor drepturi si
libertati fundamentale. Or, din interpretarea sistematica a actului normativ criticat rezulta ca nu se poate
realiza restrangerea exercitiului unor drepturi si libertati fundamentale prin actele de punere in executare a
art.4, niciuna din prevederile ordonantei nepermitand o astfel de restrangere. ins&, in masura in care aceste
restrangeri se realizeaza in fapt, aceasta nu reprezintd o chestiune de constitutionalitate, intrucat acele
reglementari nu sunt supuse controlului de constitutionalitate conform art.146 din Legea fundamentala.
Legea fundamentald prevede un remediu in cazul incélcarii dispozitiilor legale, respectiv accesul liber la
justitie In conditiile art.21 si Legii nr.554/2004 privind contenciosul administrativ.

49, Mai mult, problemele de interpretare si aplicare a legii, conform jurisprudentei Curtii,
constituie o cauza de inadmisibilitate a sesizarii, Intrucat aspectele referitoare la aplicarea si interpretarea



legii ,nu pot fi convertite Tn vicii de neconstitufionalitate menite sa justifice contrarietatea acestora cu
dispozitiile din Legea fundamentala.” (Decizia nr.201 din 9 aprilie 2013).

50. Referitor la critica privind lipsa unei limite temporale a starii de alerta, Guvernul
mentioneaza ca teza propusa de Comisia pentru elaborarea proiectului de revizuire a Constitutiei din 2003
nu a facut nicio precizare in ce priveste durata restrangerii si nici alte conditii ce urmau sa fie respectate
daca s-ar fi optat pentru restrangerea exercitiului unor drepturi si/sau libertati.

51. Astfel, Guvernul aratad ca, prin raportare la art.2 lit.j) din Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.21/2004, intrucat pentru fiecare tip de risc enumerat, interventia specializatd si
managementul situatiei de urgenta in scopul restabilirii situatiei de normalitate necesitéa dispunerea oricarei
masuri necesare in functie de evolutia riscului produs, nu se poate stabili cu certitudine o limita temporala
absolutd pentru instituirea starii de alerta, prin raportare la specificul fiecarui tip de risc identificat. Tn
consecinta, nici criticile raportate la art.53 din Constitutie nu pot fi sustinute.

52. In ceea ce priveste criticile de neconstitutionalitate raportate la art.61 din Constitutie,
potrivit carora prin Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004 se realizeaza delegarea unor atributii de
legiferare, avand ca finalitate restrangerea exercitiului unor drepturi sau libertati fundamentale in sarcina
unor autoritati administrative ce apartin puterii executive, Guvernul, invocand jurisprudenta Curtii
Constitutionale referitoare la principiul separatiei si echilibrului puterilor in stat in cadrul democratiei
constitufionale, subliniaza ca prin delegarea legislativa nu se poate realiza un transfer integral al
competentei legislative de la Parlament la Guvern, ci aceasta are un obiect limitat fie de legea de abilitare,
fie de indeplinirea conditjilor pentru emiterea ordonantelor de urgenta. Obiect al ordonantelor de urgenta il
pot forma numai acele relatii sociale care sunt susceptibile, la randul lor, sa fie reglementate prin lege.

53. Functia legislativa a Parlamentului se circumscrie astfel exclusiv dezbaterii si adoptarii
legilor, adoptarea celorlalte acte ale Parlamentului (motiuni, hotaréari, declaratii, apeluri) realizand alte functii
ale acestuia. Nu este mai putin adevarat ca si Guvernul poate adopta acte cu putere de lege, in baza
delegarii legislative primite de la Parlament sau in baza textului Legii fundamentale (art.115), in ambele
cazuri insa sub control parlamentar. De asemenea, Guvernul Roméaniei poate sa-si angajeze raspunderea
pentru un proiect de lege (art.114). Inclusiv cetatenii pot participa la exercitarea funciiei legislative prin
intermediul initiativei populare (art.74), Presedintele Romaniei implicandu-se si el in fazele finale ale
procesului legislativ (promulgarea legii, solicitarea de reexaminare a legii - art.77). Cu toate acestea, nu
fnseamna ca in Romania existd mai multe autoritati legiuitoare si ca astfel de situatii contrazic art.61 din
Constitutie.

54. Raportand sustinerile autorului sesizarii la cele mai sus mentionate si la continutul art.4
coroborat cu art.7 alin.(2) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, Guvernul reitereaza ca prin
actele de reglementare secundara emise de comitetele pentru situatii de urgentd nu pot fi reglementate
restrangeri ale exercitiului unor drepturi si libertati fundamentale, aceste acte urmand a organiza punerea
in executare a masurilor prevazute de prezenta ordonanta de urgenta. Astfel, aceste comitete nu
legifereaza in locul Parlamentului, ci doar emit acte de punere ih executare a dispozitiilor din reglementarea
primard, respectiv a Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.21/2004.

55. In concluzie, Guvernul solicitd respingerea criticilor de neconstitutionalitate ca
neintemeiate.
56. Presedintele Senatului nu a comunicat punctul sdu de vedere cu privire la exceptia de

neconstitutionalitate.

CURTEA,
examinand actul de sesizare, punctele de vedere ale presedintelui Camerei Deputatilor si Guvernului,
raportul intocmit de judecatorul-raportor, sustinerile reprezentantului autorului exceptiei de
neconstitutionalitate, concluziile procurorului, dispozitile legale criticate, raportate la prevederile
Constitutiei, precum si Legea nr.47/1992, retine urmatoarele:

57. Curtea Constitutionala a fost legal sesizata si este competenta, potrivit dispozitiilor art.146
lit.d) din Constitutie, precum si ale art.1 alin.(2), ale art.2, 3, 10 si 29 din Legea nr.47/1992, sa solutioneze
exceptia de neconstitutionalitate.

58. Potrivit actului de sesizare, obiect al exceptiei de neconstitutionalitate il constituie
dispozitile Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.21/2004 privind Sistemul National de Management al
Situatiilor de Urgenta, publicatd Tn Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea I, nr.361 din 26 aprilie 2004,
aprobatad cu modificari si completari prin Legea nr.15/2005, publicatd tTn Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea |, nr.190 din 7 martie 2005. Din analiza criticilor formulate, rezultd insa c& obiect al exceptiei il
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constituie doar dispozitiile art.2 lit.f) si art.4 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, care au
urmatorul continut:

- Art.2 lit.f): ,In sensul prezentei ordonante de urgenta, termenii si expresiile folosite au urmétorul
inteles: [...] f) starea de alerta - se declara potrivit prezentei ordonante de urgenta si se refera la punerea
de indata in aplicare a planurilor de actiuni si masuri de prevenire, avertizare a populatiei, limitare si
inlaturare a consecintelor situatiei de urgenta.”;

- Art.4: (1) Pe durata situatiilor de urgenta sau a starilor potential generatoare de situatii de urgenta
se intreprind, in conditiile legii, dupéa caz, actiuni si masuri pentru:

a) avertizarea populatiei, institutiilor si agentilor economici din zonele de pericol;

b) declararea starii de alerta in cazul iminentei amenin{arii sau producerii situatiei de urgenta;

¢) punerea in aplicare a masurilor de prevenire si de protectie specifice tipurilor de risc si, dupa
caz, hotardrea evacudrii din zona afectata sau partial afectata;

d) interventia operativa cu forte si mijloace special constituite, in functie de situatie, pentru limitarea
si inlaturarea efectelor negative;

e) acordarea de ajutoare de urgenta;

f) instituirea regimului stérii de urgenta, in conditiile prevazute de art.93 din Constitutia Romaniei,
republicata;

g) solicitarea sau acordarea de asistenta internationala;

h) acordarea de despéagubiri persoanelor juridice si fizice;

i) alte masuri prevazute de lege.

(2) Pe timpul starii de alertd se pot dispune orice masuri care sunt necesare pentru inlaturarea
starii de forta majora.

(3) Masurile prevéazute la alin.(2) trebuie sa fie proportionale cu situatiile care le-au determinat si
se aplica cu respectarea conditiilor si limitelor prevazute de lege.

(4) Actiunile si méasurile prevazute la alin.(1), (2) si (3) se stabilesc in regulamente, planuri,
programe sau in documente operative aprobate prin decizii, ordine ori dispoziti emise conform
reglementarilor in vigoare.

(5) Hotararea de declarare a stérii de alertad cuprinde:

a) baza legala;

b) perioada de aplicare;

¢) masurile dispuse;

d) obligatiile cetatenilor si ale operatorilor economici in ceea ce priveste participarea la activitati in
folosul comunitatilor locale.

(6) In functie de evolutia situatiei de urgenta care a determinat declararea starii de alerts, durata
sau aria acesteia se poate prelungi ori extinde sau restréange, dupa caz.”

59. Autorul sesizarii sustine ca dispozitiile criticate contravin prevederilor constitutionale ale
art.1 alin.(4) si (5), art.53 si art.61 alin.(1).
60. Analizdnd exceptia de neconstitutionalitate, Curtea retine c& Avocatul Poporului

formuleaza mai multe critici de neconstitutionalitate, sustindnd ca (i) in lipsa reglementarii la nivelul
legislatiei primare a definitiei starii de alerta si a limitelor instituirii starii de alerta, ingerinta generata de
aceasta stare poate viza drepturi fundamentale, respectiv dreptul la libertate individuala, dreptul la libera
circulatie, dreptul la viata intima, familiala si privata, libertatea Tntrunirilor, munca si protectia sociala a
muncii, libertatea economica si altele, cu incalcarea prevederilor art.1 alin.(5) si art.53 din Constitutie, (ii)
dispozitile Ordonantei de urgentad a Guvernului nr.21/2004 permit dispunerea unor masuri de restrangere
a exercitiului unor drepturi fundamentale prin acte administrative (regulamente, planuri, programe sau
documente operative aprobate prin decizii, ordine ori dispoziti) emise de organe eminamente
administrative, ceea ce contravine art.1 alin.(4) si (5), art.53 si art.61 alin.(1) din Constitutie, si (iii) actul
normativ criticat nu respecta conditia privind proportionalitatea masurii restrangerii exercitiului unor drepturi
si libertati prin lipsa unui termen-limita pentru declararea starii de alerta, cu incalcarea art.53 alin.(2) din
Constitutie.

61. Cu privire la prima criticd de neconstitutionalitate, care vizeaza lipsa unei definitii clare si
complete a starii de alertd si a unei proceduri care sa asigure legalitatea masurilor dispuse, Curtea
apreciaza necesara analiza cadrului legal privind starea de alerta. Potrivit art.2 lit.f) din actul normativ
criticat, starea de alerta se declara cu respectarea dispozitilor Ordonantei de urgentd a Guvernului
nr.21/2004 si ,se refera la punerea de indata in aplicare a planurilor de actiuni si masuri de prevenire,
avertizare a populatiei, limitare si inlaturare a consecintelor situatiei de urgentd”. Declararea starii de alerta
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se realizeaza, asadar, potrivit dispozitiilor art.4 alin.(1) lit.b) din ordonanta de urgenta, care prevad ca, ,pe
durata situatiilor de urgenta sau a starilor potential generatoare de situatii de urgenta se intreprind, in
conditiile legii, dupa caz, actiuni si masuri pentru: [...] declararea starii de alertd in cazul iminentei
amenintarii sau producerii situatiei de urgenta”. Situatia de urgenta este definita expres, in art.2 lit.a), ca
fiind ,un eveniment exceptional, cu caracter non-militar, care ameninta viata sau sdnatatea persoanei,
mediul inconjurator, valorile materiale si culturale, iar pentru restabilirea stérii de normalitate sunt necesare
adoptarea de masuri si actiuni urgente, alocarea de resurse specializate si managementul unitar al fortelor
si mijloacelor implicate”.

62. Din coroborarea dispozitiilor legale si interpretarea lor sistematica rezultd ca starea de
alerta este o masura dispusa pe durata unei situatii de urgenta sau a unei stari potential generatoare de
situatii de urgenta, in cazul in care amenintarea sau producerea riscului care genereaza situatia de urgenta
sunt iminente. Masura este necesara in vederea realizarii scopului pentru care este instituita, respectiv
preintdmpinarea evenimentului exceptional si restabilirea starii de normalitate. Asadar, starea de alerta se
grefeaza pe o situatie de urgentd, existentd sau potentiala, si poate fi dispusa numai in situatia in care
producerea riscului, a consecintelor negative care amenintd viata sau sanatatea persoanei, mediul
inconjurator, valorile materiale si culturale sunt iminente. Cu alte cuvinte, pentru a institui starea de alerta
nu este necesara producerea efectiva, in prealabil, a consecintelor negative, fiind suficient ca riscul sa fie
unul real si iminent. Prin urmare, scopul masurii este unul preponderent preventiv, de a anticipa si limita
consecintele generate de evenimentul exceptional care determind situatia de urgenta. Aceasta este
ratiunea pentru care legiuitorul a prevazut la art.4 alin.(6) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004
ca, ,in functie de evolutia situatiei de urgenta care a determinat declararea stérii de alerta, durata sau aria
acesteia se poate prelungi ori extinde sau restrédnge, dupa caz.”, iar la art.4 alin.(1) lit.f), Tn cazul in care
situatia se deterioreaza grav, ,instituirea regimului starii de urgenta, in conditiile prevazute de art.93 din
Constitutia Romaniei, republicata.”.

63. Procedura de declarare a stdrii de alerta se stabileste, in temeiul art.4 alin.(4) din acelasi
act normativ, prin regulamente, planuri, programe sau in documente operative aprobate prin decizii, ordine
ori dispozitjii emise conform reglementarilor in vigoare, de Sistemul National de Management al Situatjilor
de Urgenta. Acest sistem este organizat de autoritatile administrafiei publice si se compune, potrivit art.1
alin.(2) din ordonanta de urgenta, dintr-o retea de organisme, organe si structuri abilitate in managementul
situatiilor de urgenta, constituite pe niveluri sau domenii de competenta, care dispune de infrastructura si
de resursele necesare pentru indeplinirea atributiilor prevazute in prezenta ordonanta de urgenta.
Organismele, organele si structurile abilitate sunt, conform art.6, comitetele pentru situatii de urgenta,
Inspectoratul General pentru Situatii de Urgenta, serviciile de urgenta profesioniste si servicii de urgenta
voluntare, centrele operative si centrele de coordonare si conducere a interventiei, precum si comandantul
actiunii.

64. in emiterea deciziilor, ordinelor si a dispozitiilor, organismele, organele si structurile
abilitate Tn managementul situatiilor de urgenta actioneaza ca organe de stat, in regim de putere publica,
pentru satisfacerea unui interes legitim public. Asadar, potrivit dispozitilor Legii nr.554/2004 a
contenciosului administrativ, acestea sunt acte administrative emise de entitati administrative in
vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care dau nastere, modifica sau
sting raporturi juridice.

65. Potrivit art.4 alin.(5) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, hotararea de
declarare a starii de alertéd cuprinde baza legala, perioada de aplicare, masurile dispuse, precum si
obligatiile cetatenilor si ale operatorilor economici in ceea ce priveste participarea la activitati in folosul
comunitatilor locale. Asadar, intrucat reglementeaza o serie de reguli general obligatorii, autoritatile statului
fiind Tnsarcinate cu ducerea la indeplinire a masurilor adoptate, iar persoanele fizice si juridice avand
obligatia de a respecta cele statuate in cuprinsul actului, rezulté ca, din perspectiva continutului, hotararea
de declarare a stérii de alerta este un act administrativ cu caracter normativ. Celelalte acte administrative
emise de organismele, organele si structurile abilitate in managementul situatiilor de urgentad pot avea
caracter normativ sau individual, in functie de obiectul de reglementare, respectiv masurile pe care le
cuprind, si de sfera persoanelor cérora li se adreseaza.

66. Curtea constata ca, din analiza cadrului legal care reglementeaza regimul starii de alerta,
rezulta suficient de clar ce este starea de alerta si care este procedura declararii sale. Prin urmare, Curtea
retine ca dispozitile art.2 lit.f), coroborate cu cele ale art.2 lit.a) si ale art.4 din Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.21/2004 respecta cerintele de calitate a legii referitoare la claritate si previzibilitate, din
interpretarea sistematica a actului normativ rezultand suficiente criterii pentru identificarea unei stari de
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alerta. Sub acest aspect, Curtea Europeana a Drepturilor Omului s-a pronuntat in mod constant, statuand
ca, din cauza principiului generalitatii legilor, continutul acestora nu poate prezenta o precizie absoluta. Una
dintre tehnicile tip de reglementare consta in recurgerea mai degraba la categorii generale decéat la liste
exhaustive. De asemenea, numeroase legi se folosesc de eficacitatea formulelor mai mult sau mai putin
vagi pentru a evita o rigiditate excesiva si a se putea adapta la schimbarile de situatie [de exemplu,
Hotararea din 15 noiembrie 1996, pronuntata in Cauza Cantoni Tmpotriva Frantei, paragraful 31].

67. Avand Tn vedere aceste argumente, Curtea constatd ca prevederile art.2 lit.f) din
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004 sunt constitutionale in raport cu criticile intemeiate
pe art.1 alin.(5) din Constitutie, referitoare la conditiile de calitate ale unei norme legale.

68. Cea de-a doua criticd de neconstitutionalitate vizeaza posibilitatea ca, In temeiul
dispozitiilor Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004, sa se dispuna masuri de restrangere a
exercitiului unor drepturi fundamentale prin acte administrative, cu incalcarea art.1 alin.(4) si (5), art.53 si
art.61 alin.(1) din Constitutie.

69. Cu privire la masurile care pot fi dispuse prin hotararea de declarare a starii de alerta,
precum si prin deciziile, ordinele ori dispozitiile entitatilor competente, potrivit legii, Curtea observa ca
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, dupa ce enumera expres, in art.4 alin.(1), masuri precum
Lavertizarea populatiei, institutiilor si agentilor economici din zonele de pericol” [lit.a)], ,punerea in aplicare
a masurilor de prevenire si de protectie specifice tipurilor de risc si, dupa caz, hotararea evacuarii din zona
afectata sau partial afectata” [lit.c)], ,interventia operativa cu forte si mijloace special constituite, in functie
de situatie, pentru limitarea si inlaturarea efectelor negative” [lit.d)], ,acordarea de ajutoare de urgentd”
[lit.e)], ,acordarea de despagubiri persoanelor juridice gi fizice” [lit.h)], si in art.4 alin.(5), ,obligatiile
cetatenilor si ale operatorilor economici in ceea ce priveste participarea la activitati in folosul comunitatilor
locale”, in acelasi art.4 alin.(1) la lit.i), legiuitorul stabileste, in mod nedeterminat, ,alte mésuri prevazute de
lege”. In continuare, dispozitiile art.4 alin.(2) si (3) din ordonanta de urgent& par a circumscrie sfera acestor
masuri, statuand ca ,,se pot dispune orice masuri care sunt necesare pentru inlaturarea starii de forta
majora”, iar masurile ,frebuie sa fie proportionale cu situatiile care le-au determinat si se aplica cu
respectarea conditiilor si limitelor prevazute de lege”.

70. Analizand continutul normativ al art.4 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004,
Curtea retine ca in cazul masurilor care vizeaza ,hotaréarea evacuarii din zona afectaté sau partial afectata”
[alin.(1) lit.c)], respectiv ,obligatiile cetatenilor si ale operatorilor economici in ceea ce priveste participarea
la activitati in folosul comunitéatilor locale” [alin.(5) lit.d)], prin efectele aplicarii acestor masuri pot fi afectate
drepturi fundamentale ale cetatenilor. Astfel, evacuarea din zona in care este amenintata viata sau
sanatatea persoanei, mediul inconjurator, valorile materiale si culturale reprezintd o masura care
presupune indepartarea unei persoane sau a unui grup de persoane dintr-un loc expus unei primejdii. Prin
insasi modalitatea in care se executa, aceastd masura este susceptibild de a afecta o serie de drepturi
fundamentale precum libera circulatie, viata intima, familiala si privata, inviolabilitatea domiciliului, dreptul
la munca, dreptul de proprietate privata sau libertatea economica. Or, Curtea observa ca, de exemplu, cu
privire la libera circulatie, art.25 alin.(1) teza a doua din Constitutie prevede expres ca ,legea stabileste
conditiile exercitdrii acestui drept”, cu privire la dreptul de proprietate, potrivit art.44 alin.(1) din Constitutie,
continutul si limitele sale sunt stabilite de lege, iar referitor la libertatea economica, art.45 din Constitutie
prevede ca ,exercitarea acesteia in conditiile legii este garantatd”. Mai mult, cu privire la inviolabilitatea
domiciliului, Constitutia Thsasi in art.27 alin.(2) prevede posibilitatea derogarii prin lege de la acest drept
atunci cand sunt vizate ,inlaturarea unei primejdii privind viata, integritatea fizicd sau bunurile unei
persoane”, ,apdrarea securitatii nationale sau a ordinii publice” sau ,prevenirea raspandirii unei epidemii’.
in toate aceste cazuri, Constitutia prevede ca regimul juridic al fiecdrui drept fundamental este
reglementat prin lege, ca act de reglementare primara, in cazul inviolabilitatii domiciliului sau a
dreptului de proprietate, limitele drepturilor fiind stabilite chiar de normele constitutionale.

71. In ceea ce priveste stabilirea ,obligatiilor cetatenilor si ale operatorilor economici in ceea
ce priveste participarea la activitati in folosul comunitatilor locale”, Curtea retine ca aceasta poate viza
un alt drept fundamental, dreptul la muncé, cu corolarul constitutional aferent, respectiv interzicerea muncii
fortate, prevazute de art.42 din Legea fundamentala. Cu privire la aceasta interdictie cu valoare de drept
fundamental, constituantul Tnsusi a stabilit anumite limite, printre care cea prevéazuta la art.42 alin.(2) lit.c),
respectiv ca nu constituie munca fortata ,prestatiile impuse in situatia creaté de calamitati ori de alt pericol,
precum gi cele care fac parte din obligatiile civile normale stabilite de lege”. Cu alte cuvinte, obligatiile civile
normale, inclusiv prestatiile impuse in situatia creata de calamitati ori de alt pericol, nu intra in sfera de
incidenta a interdictiei constitutionale cu conditia sa fie stabilite prin lege.
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72. Asadar, Curtea constata cad, din interpretarea sistematica a dispozitiilor Ordonantei
de urgenta a Guvernului nr.21/2004, rezulta ca masurile care pot fi luate pe durata starii de alerta, in
temeiul art.4 din actul normativ, pot viza restrdngerea unor drepturi si a unor libertati fundamentale.

73. Curtea retine ca, potrivit dispozitiilor art.115 din Constitutie, Guvernul are o competenta
normativa derivata fie dintr-o lege de abilitare, fie din Tnsasi Constitutie, cu un caracter special si limitat,
specific unei competente de atribuire. Exercitarea acestei competente se include tot in sfera puterii
executive si consta Tn posibilitatea de a emite doua categorii de acte normative: ordonante simple si
ordonante de urgenta (a se vedea Decizia nr.1.189 din 20 septembrie 2011, publicata in Monitorul Oficial
al Roméaniei, Partea I, nr.808 din 16 noiembrie 2011).

74. Regimul particular al ordonantei de urgentd este prevazut in art.115 alin.(4)-(6) din
Constitutie si se refera la cazurile in care poate fi emisa: situatii extraordinare a caror reglementare nu
poate fi amanata, Guvernul avand obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acesteia; intrarea in vigoare:
numai dupa depunerea spre dezbatere in procedura de urgenta la prima Camera sesizata si convocarea
obligatorie a Parlamentului, daca nu se afla in sesiune; domeniul de reglementare: acesta poate fi si de
natura legilor organice, caz in care legea de aprobare se adopta cu majoritatea prevazuta de art.76 alin.(1)
din Constitutie; ordonanta de urgenta nu poate fi insa adoptata in domeniul legilor constitutionale, nu poate
afecta regimul institutilor fundamentale ale statului, drepturile, libertatile si indatoririle prevazute de
Constitutie, drepturile electorale si nu poate viza masuri de trecere silita a unor bunuri in proprietatea
publica. intrucat prevederile constitutionale stabilesc cadrul si limitele exercitarii delegarii legislative,
conditionand legitimitatea si deci constitufionalitatea ordonantelor Guvernului de indeplinirea unor cerinte
exprese, calificate in jurisprudenta Curtii Constitutionale drept criterii de constitutionalitate, cu privire la
indeplinirea sau nu a exigentelor constitutionale se poate pronunta doar instanta constitutionala.

75. Examinand dispozitiile art.115 alin.(6) din Constitutie, prin Decizia nr.150 din 12 martie
2020, par.58 si 59, Curtea a constatat ca norma constitutionald instituie veritabile limitari ale competentei
atribuite Guvernului. Curtea a facut trimitere la jurisprudenta sa, prin care a stabilit ca ,se poate deduce ca
interdictia adoptarii de ordonante de urgenta este totala si neconditionata atunci cand mentioneaza ca «nu
pot fi adoptate in domeniul legilor constitutionale» si ca «nu pot viza masuri de trecere silita a unor bunuri
in proprietate publica». In celelalte domenii previzute de text, ordonantele de urgenté nu pot fi adoptate
daca «afecteaza», daca au consecinie negative, dar, in schimb, pot fi adoptate daca, prin reglementarile
pe care le contin, au consecinte pozitive in domeniile in care intervin”. In continuare, Curtea a arétat ca
,verbul «a afecta» este susceptibil de interpretari diferite, asa cum rezulta din unele dictionare. Din punctul
de vedere al Curtji, aceasta urmeaza sa retina numai sensul juridic al notiunii, sub diferite nuante, cum ar
fi: «a suprima», «a aduce atingere», «a prejudicia», «a vatama», «a leza», «a antrena consecinte
negative».” (a se vedea, h acest sens, Decizia nr.1.189 din 6 noiembrie 2008).

76. Curtea a stabilit ca ,Guvernul nu are nicio competenta de legiferare in domeniul legilor
constitutionale («ordonantele de urgenta nu pot fi adoptate Tn domeniul legilor constitutionale») si cel al
legilor care vizeaza masuri de trecere silita a unor bunuri in proprietate publica («ordonantele de urgenta
nu pot viza masuri de trecere silitd»), acestea fiind in competenta de legiferare exclusiva a Parlamentului,
sub toate aspectele pe care le reglementeaza in continutul lor normativ, si are o competenta de legiferare
limitata In domeniile care vizeaza regimul institutiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertatile si
indatoririle prevazute de Constitutie si drepturile electorale («ordonantele de urgenta nu pot afecta»), cu
privire la care aplicarea interdictiei constitutionale exprese este conditionatd de adoptarea unor
reglementari care suprima, aduc atingere, prejudiciaza, vatama, lezeaza, in general, antreneaza
consecinte negative asupra drepturilor, libertatilor si indatoririlor constitutionale. Tn aceasta din urm&
ipoteza, daca reglementarile nu produc consecintele juridice mentionate, Guvernul partajeaza competenta
de legiferare cu Parlamentul, fiind tinut insa de obligatia de a motiva n continutul actului normativ existenta
unei situatii extraordinare, a carei reglementare nu poate fi amanata, precum si urgenta reglementarii”.

77. Curtea a mai statuat ca interdictiile constitutionale prevazute la art.115 alin.(6) de a nu
adopta ordonante de urgenta care ,pot afecta” regimul institutiilor fundamentale ale statului, drepturile,
libertatile si Tndatoririle prevazute de Constitutie, drepturile electorale, au avut in vedere ,restrdngerea
competentei Guvernului de a legifera in aceste domenii esentiale in locul Parlamentului, iar nu lipsirea
totald de competenta de a legifera in materie”. Prin urmare, ,intrucat nu existé o interdictie absoluta cu
privire la competenta Guvernului de a legifera in materia reglementatd prin Ordonanta de urgentd a
Guvernului nr.26/2020”, Curtea a constatat ca ,nu poate retine incalcarea, de plano, a dispozitiilor art.61
alin.(1) si ale art.73 alin.(3) lit.a), coroborate cu art.115 alin.(6) din Constitutie, ci este necesar ca, pentru a
stabili daca actul normativ afecteaza o institutie fundamentala a statului si drepturi fundamentale ale
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cetatenilor, in cadrul controlului de constitutionalitate extrinseca pe care il efectueaza sa antameze analiza
criticilor de neconstitutionalitate intrinseca formulate in cauza, raportate la art.1 alin.(5), art.36, art.37, art.61
alin.(1) si art.62 alin.(3) din Constitutie”.

78. Pornind de la premisele stabilite prin Decizia nr.150 din 12 martie 2020 si luand act de
obiectul de reglementare al Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004, Curtea retine ca acest act
normativ reglementeaza, in domeniul managementului prevenirii si gestionarii situatiilor de urgenta, un
sistem institutional partial Tnchegat, care devine activ in momentul aparitiei situatiilor de urgenta si care
functioneaza temporar pe durata acestora. Actul normativ are ca scop crearea cadrului legal al masurilor
exceptionale impuse de gestionarea situatiei de urgenta, masuri care au in vedere restabilirea rapida
a starii de normalitate. Legiferdnd cu privire la regimul juridic al starii de alerta, Ordonanta de urgenta
a Guvernului nr.21/2004 este actul de reglementare primara prin care se dispun actiunile si masurile
necesare gestiondrii situatiilor de urgenta, act in baza cdruia entitatile cu competente in
managementul situatiei de urgenta emit acte administrative cu caracter normativ sau individual care
pun in executare norma primara.

79. Or, avand in vedere ca masurile care vizeaza ,hotararea evacudrii din zona afectatad sau
partial afectatd”, respectiv ,obligatiile cetatenilor si ale operatorilor economici in ceea ce priveste
participarea la activitati in folosul comunitatilor locale” pot privi restrdngerea exercitiului unor drepturi si a
unor libertati fundamentale, Curtea constata ca actul normativ criticat cade in sfera interdictiei
prevazute de art.115 alin.(6) din Constitutie.

80. Pe de alta parte, analizénd evolutia cadrului legal in materia starii de alerta, Curtea observa
ca forma initiald a Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.21/2004, publicatd in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr.361 din 26 aprilie 2004, prevedea la art.4 alin.(2) ca, ,pe timpul starii de alerta se pot
dispune, cu respectarea prevederilor art.53 din Constitutia Romaniei, republicatd, masuri pentru
restrangerea unor drepturi sau libertati fundamentale referitoare, dupa caz, la libera circulatie,
inviolabilitatea domiciliului, interzicerea muncii fortate, dreptul de proprietate privata ori la protectia
sociala a muncii, aflate in strénsa relatie de cauzalitate cu situatia produsa si cu modalitatile specifice de
gestionare a acesteia”, iar in alin.(3) ca ,Masurile de restrangere a exercitiului unor drepturi sau al unor
libertati prevazute la alin.(2) trebuie sa fie proportionale cu situatiile care le-au determinat si se aplica cu
respectarea conditiilor i limitelor prevazute de lege”. Cu alte cuvinte, ordonanta de urgenta viza chiar
restrangerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertati fundamentale, actul normativ avand ca scop
crearea cadrului legal al masurilor exceptionale impuse de gestionarea situatiei de criza, ratiunea legii fiind
aceea de a constitui temeiul legal al restrangerii exercitiului unor drepturi sau al unor libertati fundamentale,
in acord cu imperativul constitutional stabilit in art.53 alin.(1). Or, o atare prevedere expresa, coroborata
cu prevederile in temeiul cdrora se instituiau masurile care vizeaza evacuarea cetatenilor, respectiv
obligatia acestora de a participa la activitati in folosul comunitatilor locale, venea in contradictie cu
art.115 alin.(6) din Constitutie, intrucét, in cadrul constitutional ulterior revizuirii Legii fundamentale
din anul 2003, restrdngerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertati fundamentale nu poate fi
realizata decét printr-o lege, ca act formal al Parlamentului.

81. Solutia legislativa care prevedea expres posibilitatea dispunerii de masuri care aveau drept
consecinta restrangerea exercitiului unor drepturi sau libertati fundamentale a fost insa modificata de
legiuitorul primar prin legea de aprobare a ordonantei de urgenta. Astfel, prin Legea nr.15/2005 pentru
aprobarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr.21/2004 privind Sistemul National de Management
al Situatiilor de Urgenta, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.190 din 7 martie 2005,
Parlamentul a inlaturat prevederea expresa de la art.4 alin.(4) in forma adoptata de catre Guvern,
stabilind ca ,se pot dispune orice masuri care sunt necesare pentru inlaturarea stérii de fortd majorad” si
pastrand solutia legislativa care prevede proportionalitatea masurilor dispuse cu situatiile care le-au
determinat si aplicarea acestora cu respectarea conditiilor si limitelor prevazute de lege. Asadar, caurmare
a controlului parlamentar asupra actelor Guvernului, intemeiat pe art.115 din Constitutie care
consacra delegarea legislativa, afost eliminat viciul expres de neconstitutionalitate continut de art.4
din ordonanta de urgenta, legiuitorul reglementdnd insa posibilitatea dispunerii oricaror masuri
necesare pentru inlaturarea starii de forta majora.

82. Tindnd seama de evolutia in timp a actului normativ criticat, respectiv de modificarile
operate asupra acestuia de catre legiuitorul primar, Curtea constata ca, in interpretarea istorico-
teleologica a actului normativ, cu respectarea vointei Parlamentului exprimata cu ocazia adoptarii
legii de aprobare a actului de delegare legislativa, Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004
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nu ar mai putea constitui temeiul restrdngerii exercitiului unor drepturi sau libertati fundamentale
pe durata starii de alerta.

83. Avand in vedere argumentele expuse mai sus, Curtea constata insa ca, aplicind metoda
de interpretare sistematica, dispozitiile in vigoare, respectiv art.4 alin.(2) din ordonanta de urgenta care
stabileste ca pe timpul starii de alerta se pot dispune orice masuri care sunt necesare pentru inlaturarea
starii de forfa majora, coroborate cu prevederile art.4 alin.(1) lit.c) [hotdrdrea evacuarii] si ale art.4
alin.(5) lit.d) [activitati in folosul comunitatilor locale], conduc la concluzia ca, in anumite cazuri, acest
act normativ permite restrdngerea unor drepturi si a unor libertati fundamentale chiar si in forma
legii aprobate de Parlament.

84. in jurisprudenta sa, Curtea a retinut ca atunci cand textul de lege supus controlului, prin
redactarea sa contradictorie, da posibilitatea unor interpretari diferite si doar una dintre aceste interpretari
este conforma Constitutiei, Tn vederea asigurarii suprematiei Legii fundamentale, se impune interventia
instantei constitutionale in sensul inlaturarii oricarei posibile interpretari a legii care este de natura
sd nesocoteasca dispozitiile constitutionale. Tot astfel, Curtea a sanctionat neconstitutionalitatea unor
texte de lege n interpretarea data acestora de autoritatile publice insarcinate cu aplicarea acestora (a se
vedea Deciziile nr.223 si nr.224 din 12 martie 2012, publicate in Monitorul Oficial al Roméniei, Partea I,
nr.256 din 18 aprilie 2012).

85. Prin urmare, Curtea Constitutionala va da dispozitiilor criticate acea interpretare care
asigura conformitatea lor cu normele constitutionale, respectiv cu norma adoptatd in urma revizuirii
Constitutiei din anul 2003 prin care se stabileste interdictia legiuitorului delegat de a afecta prin ordonante
de urgenta drepturi si libertati fundamentale, si va constata ca dispozitiile art.4 din Ordonanta de urgenta
a Guvernului nr.21/2004 sunt constitutionale numai in masura in care actiunile si masurile dispuse
pe durata starii de alerta nu vizeaza restrdngerea exercitiului unor drepturi sau a unor libertati
fundamentale.

86. Avand in vedere jurisprudenta sa constanta, Curtea retine ca, indiferent de interpretarile
ce se pot aduce unui text, atunci cand Curtea Constitutionala a hotarat ca numai o anumita interpretare
este conforma cu Constitutia, mentinandu-se astfel prezumiia de constitutionalitate a textului Tn aceasta
interpretare, atat instantele judecatoresti, cat si organele administrative trebuie sa se conformeze deciziei
Curtii si sa o aplice ca atare (a se vedea, in acest sens, Decizia nr.536 din 28 aprilie 2011, publicata in
Monitorul Oficial al Romanei, Partea |, nr.482 din 7 iulie 2011, sau Decizia nr.381 din 31 mai 2018, publicata
in Monitorul Oficial al Roméanei, Partea |, nr.634 din 20 iulie 2018).

87. intr-o atare interpretare si anume ca actul normativ supus controlului de constitutionalitate
nu da posibilitatea restrangerii exercitiului drepturilor si libertatilor fundamentale si avand in vedere natura
juridica a actelor emise de structurile abilitate in managementul situatiilor de urgenta, respectiv acte
administrative care organizeazd executarea si punerea in aplicare, prin raportare la situatia de fapt
existenta, a dispozitilor de reglementare primara care statueaza cu privire la regimul juridic al stérii de
alerta, apare ca evident ca aceste acte nu pot afecta drepturi si libertati fundamentale. Fiind acte
subsecvente legii, prin care se stabilesc in concret masurile care urmeaza a fi luate In vederea gestionarii
situatiei de urgentd, acestea nu pot decat sa transpuna normele legale. Actul administrativ de aplicare a
legii nu poate deroga, nu se poate substitui si nici adauga la lege.

88. Este incontestabil faptul ca legislatia care prevede regimul juridic al unor situatii de criza
ce impun luarea unor masuri exceptionale presupune un grad mai sporit de generalitate fata de legislatia
aplicabila in perioada de normalitate, tocmai pentru ca particularitatile situatiei de criza sunt abaterea de la
normal (exceptionalitatea) si imprevizibilitatea pericolului grav care vizeaza atat societatea i ansambiul
sau, cat si fiecare individ in parte. Cu toate acestea, generalitatea normei primare nu poate fi atenuata prin
acte infralegale care sa completeze cadrul normativ existent. De aceea, masurile care organizeaza
executarea dispozitiilor legale si particularizeaza si adapteaza respectivele dispozitii la situatia de
fapt existenta, la domeniile de activitate esentiale pentru gestionarea situatiei care a generat
instituirea starii de alerta nu se pot abate (prin modificari sau completari) de la cadrul circumscris
prin normele cu putere de lege, deci nu pot viza drepturi si libertati fundamentale.

89. Prin urmare, cu privire la critica ce vizeaza posibilitatea dispunerii de masuri restrictive n
privinta unor drepturi fundamentale prin acte administrative, Curtea retine ca actiunile si masurile dispuse
pe durata starii de alerta, in temeiul dispozitilor Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.21/2004, nu pot
viza drepturi sau libertati fundamentale. De asemenea, Curtea constatd ca legiuitorul delegat nu poate
delega la randul sau unei autoritati/entitati administrative ceea ce el insusi nu detine in competenta. Asa
cum Curtea a statuat in mod constant, din coroborarea normelor constitutionale cuprinse in art.53 alin.(1)
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si in art.115 alin.(6) rezulta ca afectarea/restrangerea drepturilor sau libertatilor fundamentale nu se poate
realiza decat prin lege, ca act formal al Parlamentului.

90. Pentru aceleasi argumente, Curtea retine ca, atdta vreme cat Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr.21/2004 nu constituie temeiul dispunerii unor actiuni sau masuri care sa vizeze drepturi sau
libertati fundamentale, nu se poate retine ca actul normativ criticat ignora conditia privind proportionalitatea
masurii restrangerii exercitiului unor drepturi si libertati fundamentale prin lipsa unui termen-limita pentru
declararea starii de alerta.

91. Pe de alta parte, Curtea constata ca, in ceea ce priveste masurile care pot fi dispuse pe
durata starii de alerta, art.4 alin.(3) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004 prevede ca acestea
trebuie sa fie ,proportionale cu situatiile care le-au determinat”, iar art.4 alin.(5) lit.b) stipuleaza ca hotararea
de declarare a starii de alertd cuprinde ,perioada de aplicare”. Asadar, legiuitorul a prevazut expres
incidenta principiului proportionalitatii cu privire la masurile care se dispun pe durata stérii de alerta, chiar
daca acestea nu vizeaza restrangerea exercitiului unor drepturi sau a unor libertati fundamentale.

92. Pentru considerentele expuse, in temeiul art.146 lit.d) si al art.147 alin.(4) din Constitutie,
precum si al art.1-3, al art.11 alin.(1) lit.A.d) si al art.29 din Legea nr.47/1992, cu unanimitate de voturi, in
ceea ce priveste dispozitiile art.2 lit.f) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004, si cu majoritate
de voturi, Tn ceea ce priveste dispozitiile art.4 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004,

CURTEA CONSTITUTIONALA
in numele legii
Decide:

1. Respinge exceptia de neconstitutionalitate formulatd de Avocatul Poporului si constata ca
dispozitiile art.2 lit.f) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.21/2004 privind Sistemul National de
Management al Situatiilor de Urgenta sunt constitutionale in raport cu criticile formulate.

2. Admite exceptia de neconstitutionalitate formulata de acelasi autor si constatad ca dispozitiile
art.4 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.21/2004 privind Sistemul National de Management al
Situatiilor de Urgenta sunt constitutionale in masura in care actiunile si masurile dispuse pe durata starii de
alerta nu vizeaza restrangerea exercitiului unor drepturi sau a unor libertati fundamentale.

Definitiva si general obligatorie.

Decizia se comunica presedintilor celor doua Camere ale Parlamentului, Guvernului si Avocatului
Poporului si se publica in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |.

Pronuntata in sedinta din data de 13 mai 2020.
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