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Abstract

The situation generated by the COVID-19 pandemic imposed a rapid reaction

from the state authorities, through sanitary and economic measures. The authorities’
actions adapted to the context and rapid changes that had taken place, but the need
for swift and effective action had to be aligned with the rigors of the fundamental
principles on which the Romanian state is based.

The Constitutional Court was called upon to examine the constitutionality of the
legal framework in which certain measures were taken, as well as numerous other
laws by means of which the Parliament adopted various solutions to address the social
and economic challenges caused by the pandemic. One of the reasons invoked by the
authors of the complaints was the violation of the requirements regarding the quality
of the law (clarity, precision and predictability). The present article comments upon
three decisions of the Constitutional Court in which, in one form or another, the
observance of the principle of predictability of the law was analyzed within the judicial
review of constitutionality.

Keywords: pandemic; quality of the law; predictability; principle of predictability of
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Situafia generata de pandemia COVID-19 a impus 0 reacfie rapida a autoritagilor
statale, atat prin luarea unor masuri cu caracter sanitar, dar §i Cu caracter economic.
Actiunile autoritagilor s-au adaptat contextului si schimbarilor de situatie care s-au
SUccedat cu repeziciune, dar necesitatea ludrii unor mdsuri rapide si eficiente a trebuit
sd fie aliniata la rigorile impuse de principiile fundamentale pe care intemeiaza statul
roman.
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Curtea Constitutionald a fost chematd sa analizeze constitugionalitatea cadrului
legal in care s-au luat anumite masuri in timpul pandemiei, dar i numeroase alte legi
prin care Parlamentul a adoptat diverse solutii pentru a raspunde provocarilor sociale
si economice cauzate de pandemie. Unul dintre motivele invocate de catre autorii
sesizarilor a fost incalcarea exigentelor privitoare la calitatea legii (claritate, precizie
si previzibilitate). Vom prezenta critic trei decizii ale Curyii Constituzionale in care,
intr-o formad sau alta, a fost analizatd, in cadrului controlului de constitugionalitate,
respectarea principiului previzibilitazii legii.

Cuvinte-cheie: pandemie, calitatea legii, previzibilitate, principiul previzibilitafii legii.

l. Introducere

Situatia generata de pandemia COVID-19 a impus o reactie rapida a autoritatilor
statale, atat prin luarea unor masuri cu caracter sanitar, dar si cu caracter economic. intr-un
climat caracterizat de incertitudine, actiunile autoritatilor s-au adaptat contextului si
schimbarilor de situatie care s-au succedat cu repeziciune, dar necesitatea luarii unor masuri
rapide si eficiente a trebuit sa fie aliniata la rigorile impuse de principiile fundamentale pe
care intemeiaza statul roman. Rolul fiecarei autoritati implicate, partajarea competentelor
si stabilirea limitelor in care pot actiona au devenit rapid subiecte de interes in spatiul
public?.

n acest context, Curtea Constitutionald a fost chemata s3 analizeze constitutionalitatea
cadrului legal in care s-au luat anumite masuri in timpul pandemiei?, dar si numeroase alte

1 Pentru o analiza privind rolul Parlamentului Romaniei in timpul crizei sanitare, a se vedea E.S. Tanasescu,
B. Dima, The Role of the Romanian Parliament during the COVID-19 Sanitary Crisis. A diminishment of the
executive decision-making power in E. Cartier, B. Ridard, G. Toulemonde (eds.), The impact of the health crisis on
the functioning of Parliaments in Europe, Robert Schuman Foundation, pp. 101-109.

2 A se vedea: Decizia nr. 152 din 6 mai 2020 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor
art. 9, art. 14 lit. c)-f) si ale art. 28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 1/1999 privind regimul starii de
asediu si regimul starii de urgenta si a ordonantei de urgenta, in ansamblul sau, precum si a Ordonantei de
urgenta a Guvernului nr. 34/2020 pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgentd a Guvernului
nr. 1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta, in ansamblul s3u, publicatd in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 387 din 13 mai 2020; Decizia CCR nr. 157 din 13 mai 2020 referitoare la exceptia
de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 2 lit. f) si ale art. 4 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 21/2004
privind Sistemul National de Management al Situatiilor de Urgentd, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea |, nr. 397 din 15 mai 2020; Decizia nr. 457 din 25 iunie 2020 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate
a dispozitiilor art. 4 alin. (3) si (4), precum si ale art. 65 lit. s) si g), ale art. 66 lit. a), b) si c) in ceea ce priveste
trimiterile la art. 65 lit. s), §) si t) si ale art. 67 alin. (2) lit. b) in ceea ce priveste trimiterile la art. 65 lit. s), ) si t)
din Legea nr. 55/2020 privind unele mé&suri pentru prevenirea si combaterea efectelor pandemiei de COVID-19
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 578 din 1 iulie 2020; Decizia nr. 458 din 25 iunie 2020
referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 25 alin. (2) din Legea nr. 95/2006 privind
reforma in domeniul sdnatatii si ale art. 8 alin. (1) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 11/2020 privind
stocurile de urgenta medicala, precum si unele masuri aferente instituirii carantinei publicata in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea |, nr. 581 din 2 iulie 2020.



legi prin care Parlamentul a adoptat diverse solutii pentru a raspunde provocarilor sociale si
economice cauzate de pandemie®. Unul dintre motivele invocate de cétre autorii sesizarilor
de neconstitutionalitate a fost incalcarea exigentelor privitoare la calitatea legii (claritate,
precizie si previzibilitate), astfel ca instanta de contencios constitutional a analizat consti-
tutionalitatea dispozitiilor legale inclusiv in raport cu principiul previzibilitatii legii.

in prima parte a acestui articol vom prezenta cateva aspecte generale cu privire la
notiunea de previzibilitate a legii, astfel cum acest concept a fost dezvoltat in jurisprudenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului (,CtEDO”) si ulterior receptat de catre Curtea
Constitutionala (Sectiunea Il). Cea de-a doua parte a articolului o vom dedica analizei critice
a trei decizii ale Curtii Constitutionale in care, intr-o forma sau alta, a fost analizata in
cadrului controlului de constitutionalitate respectarea principiului previzibilitatii legii
(Sectiunea Ill), ultima parte a acestui articol fiind dedicata concluziilor (Sectiunea IV).

Il. O imagine de ansamblu a principiul previzibilitatii legii in jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului si a Curtii Constitutionale

Conceptul de ,previzibilitate” a legii a fost dezvoltat de Curtea Europeana a Drepturilor
Omului in contextul mai larg al analizarii respectarii principiului legalitatii*. Astfel, cerinta ca
o ingerinta sa fie , prevdzutd de lege” impune nu doar o minima baza legala pe care sa se
intemeieze actiunea statului, ci ,legea” trebuie sa fie accesibila si previzibild. Dupa cum a

3 A se vedea, cu titlu de exemplu: Decizia nr. 154 din 6 mai 2020 asupra obiectiei de neconstitutionalitate a
dispozitiilor Legii pentru acordarea unor facilitati pentru contribuabilii operatori economici pe teritoriul Romaniei
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 398 din 15 mai 2020; Decizia nr. 155 din 6 mai 2020
referitoare la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor Legii pentru suspendarea rambursarii creditelor,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 473 din 4 iunie 2020; Decizia nr. 589 din 14 iulie 2020
referitoare la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor Legii privind unele masuri pentru protejarea
intereselor nationale in activitatea economicd, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 710 din 7
august 2020; Decizia nr. 590 din 14 iulie 2020 referitoare la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor
articolului unic pct. 3 [cu referire la art. XVIII] din Legea pentru aprobarea Ordonantei de urgenta a Guvernului
nr. 48/2020 privind unele masuri financiar-fiscale, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 939 din
13 octombrie 2020; Decizia nr. 594 din 15 iulie 2020 asupra obiectiei de neconstitutionalitate a Legii privind
acordarea de masti pentru protectia cetatenilor romani de virusul COVID-19, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr. 628 din 17 iulie 2020; Decizia nr. 647 din 24 septembrie 2020 referitoare la obiectia de
neconstitutionalitate a Legii privind aprobarea Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 69/2020 pentru
modificarea si completarea Legii nr. 227/2015 privind Codul fiscal, precum si pentru instituirea unor masuri
fiscale, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 1014 din 2 noiembrie 2020; Decizia nr. 875 din 9
decembrie 2020 asupra obiectiei de neconstitutionalitate a Legii pentru acordarea unui stimulent de risc pentru
personalul din Tnvdtamant in contextul situatiei epidemiologice determinate de raspandirea coronavirusului
SARS-CoV-2, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 87 din 27 ianuarie 2021; Decizia nr. 904 din
16 decembrie 2020 referitoare la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor Legii pentru aprobarea
Ordonantei de urgentd a Guvernului nr. 78/2019 privind modificarea unor acte normative si stabilirea unor
masuri in domeniul agriculturii, precum si pentru aprobarea unor masuri fiscal-bugetare, publicata in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 73 din 22 ianuarie 2021.

4 L. Lavrysen in P. van Dijk, F. van Hoof, A. van Rijn, L. Zwaak, Theory and practice of the European
Convention on Human Rights, fifth edition, Intersentia, 2018, pp. 311-314.



statuat CtEDO in hotararea Sunday Times, ,,0 normd nu poate fi consideratd «lege» decat
dacd este formulatd cu suficientd precizie pentru a permite cetdteanului sd isi reglementeze
comportamentul: acesta trebuie sd fie in mdsurd — dacd este necesar cu consiliere adecvatad
—sd prevadd, intr-o mdsurd rezonabild in circumstantele date, consecintele pe care le poate
avea o anumitd actiune. Aceste consecinte nu trebuie sd fie previzibile cu o certitudine
absolutd: experienta aratd cd acest lucru este de neatins. Din nou, desi certitudinea este
foarte dezirabild, aceasta poate impune o rigiditatea excesivd, iar legea trebuie sd fie in
mdsurd sd tind pasul cu circumstantele in schimbare. In consecintd, multe legi sunt in mod
inevitabil formulate in termeni care, intr-o mdsurd mai mare sau mai micd, sunt vagi si a
cdror interpretare si aplicare sunt chestiuni de practicd”.

Daca definitia data de CtEDO cerintei previzibilitatii legii nu a suferit schimbari
substantiale de-a lungul timpului®, modalitatea in care Curtea de la Strasbourg a utilizat
principiului previzibilitatii legii a condus la crearea unei arhitecturi proprii a acestui principiu
n jurisprudenta CtEDO.

in primul rand, CtEDO a verificat respectarea principiului previzibilitatii legii in raport cu
diferite temeiuri conventionale care impun expres sau implicit respectarea cerintei
legalitatii: art. 5 [Dreptul la libertate si sigurantd]’, art. 7 [Nicio pedeapsd férd lege]®, art. 8
[Dreptul la respectarea vietii private si de familie]®, art. 9 [Libertatea de gdndire, de
constiintd si de religie]*°, art. 10 [Libertatea de exprimare]*?, art. 1 din Protocolul 1 [Protectia
proprietdtii]*?, art. 2 din Protocolul nr. 4 [Libertatea de circulatie]*®. De altfel, CtEDO a
reiterat recent in hotararea Mihalache ca principiul legalitatii ,se referd nu numai la
existenta unui temei juridic in dreptul intern, ci si la o cerintd de calitate inerentd conceptului
autonom de legalitate; acest concept implicd conditii privind accesibilitatea si previzibili-
tatea «legii», precum si cerinta de a oferi o mdsurd de protectie impotriva ingerintelor
arbitrare de cdtre autoritdtile publice cu drepturile protejate de Conventie”**. Astfel, CtEDO
a conferit principiului previzibilitatii legii un caracter ,universal”, in sensul ca testul pe care
Curtea il aplica pentru a verifica daca o lege este previzibila poate fi utilizat in raport cu orice
situatie care impune respectarea principiului legalitatii.

5 CtEDO, Sunday Times c. Regatului Unit, hotédrarea din 26 aprilie 1979, cererea nr. 6538/74, para. 49.

6 A se vedea, pentru o reiterare recenta a definitiei principiului previzibilitatii, CtEDO, Avizul nr. 2 din 29 mai
2020, cererea nr. P16-2019-001, para. 60 si jurisprudenta citatd acolo.

7 CtEDO, Laumont c. Frantei, hotédrarea din 8 noiembrie 2011, cererea nr. 43626/98.

8 CtEDO, Del Rio Prada c. Spaniei, hotararea din 21 octombrie 2013 (marea camera), cererea nr. 42750/09.

9 CtEDO, Malone c. Regatului Unit, hotararea din 2 august 1984, cererea nr. 8691/79.

10 CtEDO, Kokkinakis c. Greciei, hotararea din 25 mai, 1993, cererea nr. 14307/88; CtEDO, Leyla Sahin c.
Turciei, hotdrarea din 10 noiembrie 2005 (marea camera), cererea nr. 44774/98.

11 CtEDO, Tolstoy Miloslavsky c. Regatului Unit, hotérarea din 15 iulie 1995, cererea nr. 18139/91; CtEDO,
Magyar Kétfarku Kutya Pdrt c. Ungariei, hotararea din 20 ianuarie 2020, cererea nr. 201/17.

12 CtEDO, Lekic c. Sloveniei, hotdrarea din 11 decembrie 2018 (marea camera), cererea nr. 36480/07.

13 CtEDO, Tommaso c. Italiei, hotdrarea din 23 februarie 2017 (marea camerd), cererea nr. 43395/09.

14 CtEDO, Mihalache c. Romdnia, hotararea din 8 iulie 2019 (marea camera), cererea nr. 54012/10,
para. 111.



in al doilea rand, conceputul de previzibilitate a legii in intelesul dat de CtEDO este unul
relativ. In hotdrarea Groppera Curtea Europeand a Drepturilor Omului a statuat c
previzibilitatea si accesibilitatea depind intr-o masura considerabila de (a) continutul legii,
(b) domeniul pe care il reglementeaza si (c) numarul si statutul celor carora legea li se
adreseaza®. Astfel, in viziunea Curtii, o lege isi mentine caracterul previzibil chiar daca
persoana in cauza trebuie sa solicite sprijin din partea unui profesionist si, mai mult decat
atat, de la anumite categorii profesionale este de asteptat sa consulte un specialist atunci
cand evalueaza riscurile pe care o anumita conduitd le-ar putea antrena®. De asemenea,
modalitatea in care instantele au interpretat si aplicat o norma in practica este un element
esential pe care Curtea il analizeaza, deoarece clarificarea continutului unei norme depinde
de practica instantelor judecatoresti’’. Cu toate acestea, inexistenta practicii judecitoresti
cu privire la o anumita problema de drept nu se traduce intr-o imprevizibilitate a legii;
Curtea a statuat de mai multe ori ca , trebuie sd vind o zi in care se aplicd pentru prima data
0 anumitd normd legald”*.

Elementele pe care Curtea le analizeaza atunci cand verifica daca legea era previzibila
conduc catre o abordare relativa si subiectiva a principiului previzibilitatii. Dimensiunea
relativa este data de multitudinea elementelor exterioare alipite testului de previzibilitate
(e.g., interpretarea data unei norme in practica instantelor judecdtoresti, standardele
profesionale dintr-un anumit domeniu®®, domeniul pe care legea il reglementeazi etc.).
Dimensiunea subiectiva provine din faptul ca CtEDO analizeaza daca reclamantul putea in
circumstantele date, tinand seama de statutul sau, sa prevada rezultatele unei anumite
conduite. Astfel cum a fost conceput de catre Curte, testul de previzibilitate permite o
analiza particulara, aplicata fiecarui caz in parte.

in al treilea rand, intelegerea modului in care principiul previzibilitatii legii s-a dezvoltat
in jurisprudenta CtEDO este strans legata de intelesul pe care Curtea de la Strasbourg I-a dat
notiunii de , lege”, caci CtEDO analizeaza conceptul de ,lege” in intelesul material al notiunii
(,substantive”), iar nu in cel formal®. Existenta unei baze legale pentru CtEDO semnifica
atat dreptul scris, indiferent de forta juridicd a instrumentului in ordinea internd?, cat si
dreptul nescris (,unwritten law”??). Curtea a mers si mai departe si a dat dreptului scris
intelesul de norma in vigoare, astfel cum a fost interpretata de instantele judecatoresti,

15 CtEDO, Groppera Radio AG si altii c. Elvetiei, hotdrarea din 28 martie 1990, cererea nr. 10890/84,
para. 68.

16 CtEDO, Cantoni c. Frantei, hotadrarea din 11 noiembrie 1996 (marea camera), cererea nr. 17862/91,
para. 36.

17 CtEDO, Kruslin c. Frantei, hotéararea din 24 aprilie 1990, cererea nr. 11801/85, para. 29.

18 CtEDO, Kudrevicius si altii c. Lituaniei, hotardrea din 15 octombrie 2015 (marea camera), cererea
nr. 37553/05, para. 115.

19 A se vedea, de exemplu, CtEDO, Flinkkila si altii c. Finlandei, hotararea din 6 aprilie 2010, cererea
nr. 255576/04, para. 67.

20 CtEDO, Kruslin c. Frantei, hotédrarea din 24 aprilie 1990, cererea nr. 11801/85, para. 29.

21 CtEDO, Kafkaris c. Ciprului, hotararea din 12 februarie 2008 (MC), cererea nr. 21906/04.

22 Sunday Times, para. 47.



tindnd seama de evolutia practicii?®. Baza legald pentru o ingerinta (i.e., ,Jege”) o poate
constitui inclusiv un instrument de drept international® sau o reglementare emisa de catre
un organ profesional ciruia i-au fost delegate competente de reglementare?®. in hotirarea
Spacek CtEDO a constatat existenta unei baze legale inclusiv atunci cand ,regulile” nu
fusesera publicate in jurnalul oficial si caracterul lor obligatoriu era incert?®. Exemplele pot
continua si sustin ideea ca, atunci cand a verificat existenta unei baze legale, CtEDO a fost
multumitd sd constate cd exista cel putin un minim de suport al temeiului legal®’. Raritatea
cazurilor in care CtEDO a constatat lipsa unui temei legal a fost subliniata si in literatura de
specialitate®®, Asadar, CtEDO este extrem de flexibild atunci cAnd analizeaza existenta unei
baze legale, conceptia materiald asupra legii fiind impusa Curtii Europene a Drepturilor
Omului de diversitatea sistemelor de drept. Aceastd abordare foarte larga poate fi consi-
deratd intr-o oarecare masura ca fiind decisiv influentat si de principiului subsidiaritatii®.
Statele parti sunt cele mai in masura sa reglementeze baza legala in conformitate cu
specificul fiecarei ordini juridice, cu toate ca modalitatea aleasa de state poate fi uneori in
mod justificat criticata: desi pusa acum mai bine de 30 de ani, intrebarea judecatorului
Rudolf Bernhardt din opinia separata formulata la hotararea Groppera este extrem de
relevanta in contextul prezentului articol: , /s the requirement in Article 10 § 2 (art. 10-2)
that restrictions must be «prescribed by law» really satisfied when a parliament confers
unlimited or extremely broad powers on the executive, which becomes the law-making as
well as the law-executing authority?”.

Catalogat ca fiind un ,reper al controlului de conventionalitate”, previzibilitatea a fost
vazuta ca fiind un ,concept autonom creat pe cale pretoriand pentru a asigura calitatea
legii”®°. Alti autori inteleg previzibilitatea ca fiind un test aplicabil legii pentru ca aceasta s&
fie conforma principiului legalitatii; in acest sens, ,testul” este vazut ca fiind un ,mecanism
esential de interpretare” utilizat pentru a creste standardul controlului si o ,garantie

23 Kruslin, para.29. CtEDO, Cantoni c. Frantei, hotdrarea din 11 noiembrie 1996, cererea nr. 17862/91,
para. 32.

24 CtEDO, Groppera Radio AG si altii c. Elvetiei, hotdrarea din 28 martie 1990, cererea nr. 10890/84,
para. 68.

25 CtEDO, Barthold c. Germaniei, hotararea din 25 martie 1985, cererea nr. 8734/79, para.46. CtEDO,
Casado Coca c. Spaniei, hotdrarea din 24 februarie 1994, para. 42-43.

26 CtEDO, Spacek, s.r.o. c. Republicii Cehe, hotdrarea din 9 noiembrie 1999, cererea nr. 26449/95,
para. 56-58.

27 A se vedea, pentru o sinteza a criteriile privind notiunea de baza legald, CtEDO, Leyla Sahin c. Turciei,
hotérarea din 10 noiembrie 2005 (marea camera), cererea nr. 44774/98, para. 88.

28 A se vedea, de exemplu, F. Sudre, J.-P. Marguénaud, J. Andriantsimbazovinova, A. Gouttenoire,
M. Levinet, Marile hotdrdri ale Curtii Europene a Drepturilor Omului, Rossetti International, Bucuresti, 2011, p. 41.

29 A se vedea, B. Selejan-Gutan, Protectia europeand a drepturilor omului, editia a 5-a revazuta si adaugita,
Hamangiu, 2018, pp. 35-40.

30|, Deleanu, ,Accesibilitatea” si , previzibilitatea” legii in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului
si a Curtii Constitutionale Roméne, in Revista ,Dreptul” nr. 8/2011, p. 58.



esentiald pentru cetdtean”?. S-a sustinut ca previzibilitatea este unul dintre cele trei
»Sub-teste” impuse de principiul legalitatii (i.e., accesibilitatea, previzibilitatea si existenta
garantiilor impotriva arbitrariului)*. Mergdnd mai departe, s-a apreciat ¢ atunci cand
persista un dubiu cu privire la respectarea principiului legalitatii in materie penala (nullum
crimen), testul de previzibilitate va principalul indicator care va fi utilizat®*. De asemenea,
un autor a subliniat ca prin testul de previzibilitate se verifica , abilitatea subiectivd a omului
mediu de a prezice, pdnd la un grad care este rezonabil in circumstantele date, consecintele
pe care o actiune le-ar putea implica”®*. Nu in ultimul rand, s-a aratat c3 accesibilitatea si
previzibilitatea constituie doua elemente componente ale principiului securitatii raportu-
rilor juridice si ca , in jurisprudenta Curtii Europene notiunile de accesibilitate si previzibilitate
reprezintd atribute ale normei juridice care determind calitatea acesteia”>. Comuna tuturor
opiniilor exprimate este ideea ca, din perspectiva CtEDO, numai o norma care indeplineste
cerintele impuse de principiul previzibilitatii poate constitui baza legala a unei ingerinte.

Plecand de la prevederile art. 1 alin. (3) si (5) din Constitutie, Curtea Constitutionala a
dezvoltat in jurisprudenta sa, ca un criteriu autonom de constitutionalitate, asa-numitele
cerinte de calitate a legii: claritate, precizie si previzibilitate®®. Jurisprudenta Curtii
Constitutionale nu este foarte clara cu privire la temeiul constitutional prin intermediul
caruia s-a realizat aceasta dezvoltare, nici nu privire la relatia dintre cele trei componente
(i.e., claritate, precizie si previzibilitate), desi a incercat sa ofere fiecarui element o definitie:
LAvdnd in vedere aceste considerente de principiu dezvoltate in jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului, Curtea Constitutionald pune, in mod esential, accentul pe
respectarea exigentelor de calitate a legislatiei interne, legislatie care, pentru a fi com-
patibild cu principiul preeminentei dreptului, trebuie sd indeplineascd cerintele de accesi-
bilitate (normele care guverneazd materia interceptdrii comunicatiilor trebuie reglementate
la nivel de lege), claritate (normele trebuie sd aibd o redactare fluentd si inteligibild, fdrd
dificultdti sintactice si pasaje obscure sau echivoce, intr-un limbaj si stil juridic specific
normativ, concis, sobru, cu respectarea strictd a regulilor gramaticale si de ortografie),
precizie si previzibilitate (lex certa, norma trebuie sd fie redactatd clar si precis, astfel incat
sd permitd oricdrei persoane — care, la nevoie, poate apela la consultanta de specialitate —

31 A se vedea, L. Lavrysen in P. van Dijk, F. van Hoof, A. van Rijn, L. Zwaak, Theory and practice of the
European Convention on Human Rights, fifth edition, Intersentia, 2018, p. 312.

32 A se vedea D.J. Harris, M. O'Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, Law of the European Convention of Human
Rights, Oxford University Press, 2018, p. 629.

33 A se vedea H. van der Wilt, Nullum Crimen and International Criminal Law: The Relevance of the
Foreseeability Test, in Nordic Journal of International Law (84) 2015, p. 530.

34 A se vedea T. de Souza Dias, Accessibility and Foreseeability in the Application of the Principle of Legality
under General International Law: A Time for Revision? in Human Rights Law Review, 2019, 19, p. 660.

35 A se vedea R.D. Popescu, Accesibilitatea si previzibilitatea legii analizate prin prisma jurisprudentei Curtii
Europene a Drepturilor Omului si a jurisprudentei Curtii Constitutionale in Analele Universitatii din Bucuresti, Seria
Drept, 2012-11I-1V, C.H. Beck, p. 346.

36 A se vedea |. Muraru, E.S. Tanasescu in I. Muraru, E.S. Tanasescu (coord.), Constitutia Romdniei —
comentariu pe articole, editia a 2-a, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2019, pp. 18-19.



sd isi corecteze conduita si sd fie capabild s prevadd, intr-o mdsurd rezonabild, consecintele
care pot apdrea dintr-un act determinat). Aceste exigente trebuie sd fie inerente oricdrui act
normativ, cu atdt mai mult unei reglementdri care da dreptul autoritdtilor publice de a
interveni in viata intimd, familiald si privatd, precum si dreptul de a accesa corespondenta
persoanelor”®. Astfel, dezvoltarea acestui criteriu de constitutionalitate (i.e., o lege care nu
respecta cerintele de calitate a legii este o lege neconstitutionalad) s-a realizat prin preluarea
anumitor concepte referitoare la previzibilitatea legii din jurisprudenta Curtii Europene a
Drepturilor Omului. Considerentele deciziilor Curtii Constitutionale®, inclusiv din trimiterile
permanente la hotararile CtEDO, confirma aceasta concluzie, subliniata si de alti autori in
literatura de specialitate®®. Mergdnd mai departe, Curtea Constitutionald a dezvoltat
principiul previzibilitatii legii In anumite materii specifice, pe baza ideilor diriguitoare
exprimate in jurisprudenta CtEDO, de exemplu: previzibilitatea normei de incriminare in
materie penalad“*® sau previzibilitatea normelor de drept fiscal (,, Curtea observd cd principiul
constitutional al previzibilitatii legii are o semnificatie aparte in materie fiscald, unde regulile
sunt tehnice si complexe si se adreseazd contribuabililor”)*.

lll. Principiul previzibilitatii legii: un mijloc de protectie eficient?
§1. Notiunea de , lege” din art. 53 din Constitutia Romdniei

n Decizia nr. 152/2020* Curtea Constitutionald a analizat doud aspecte care prezinta
relevanta din perspectiva principiului previzibilitatii legii: primul aspect vizeaza inter-
pretarea sintagmei ,numai prin lege” din art. 53 alin. (1) din Constitutia Romaniei, iar al
doilea aspect vizeaza constitutionalitatea art. 28 din Ordonanta de urgenta a Guvernului
nr. 1/1999 privind regimul starii de asediu si regimul starii de urgenta, articol care a
constituit temeiul legal al raspunderii contraventionale pentru nerespectarea masurilor
luate in timpul starii de urgenta.

Una dintre conditiile ca trebuie sa fie indeplinite pentru a se putea restrange exercitiul
unui drept fundamental este aceea ca restrangerea sa fie facutd ,numai prin lege”®.

37 A se vedea Decizia CCR nr. 51 din 16 februarie 2016, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |,
nr. 190 din 14 martie 2016, para. 46.

38 De exemplu, Decizia nr. 255 din 4 iunie 2020, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 636
din 20iulie 2020, §18: ,Ca atare, prevederile de lege criticate satisfac exigentele de calitate deduse din dispozitiile
art. 1 alin. (5) din Constitutie, astfel cum acestea au fost conturate de Curtea Europeand a Drepturilor Omului in
jurisprudenta sa (...)".

39 A se vedea T. Toader, M. Safta, Dialogul judecdtorilor constitutionali, Editura Universul Juridic, Bucuresti,
2015, pp. 73-77; |. Deleanu, ,Accesibilitatea” si ,previzibilitatea” legii in jurisprudenta Curtii Europene a
Drepturilor Omului si a Curtii Constitutionale Romdne, in Revista Dreptul nr. 8/2011, pp. 52-82.

40 Decizia CCR nr. 405/2016, publicatd in Monitorul Oficial al Roméniei, Partea |, nr. 517 din 8 iulie 2016.

41 Decizia CCR nr. 900/15 decembrie 2020, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 1274 din
22 decembrie 2020, para. 89.

42 Decizia nr. 152 din 6 mai 2020.

43 A se vedea E.S. Tanasescu in I. Muraru, E.S. Tanasescu, Constitutia Romdniei — comentariu pe articole,
editia a 2-a, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2019, pp. 458-463.



Plecand de la premisa ca regimul starii de urgenta este caracterizat de restrangerea
exercitiului unor drepturi fundamentale, Curtea Constitutionala a statuat ca ,,regimul juridic
al stdrii de asediu si al stdrii de urgentd, in actualul cadru constitutional, nu poate fi
reglementat decdt printr-o lege, ca act formal al Parlamentului, adoptatd cu respectarea
dispozitiilor art. 73 alin. (3) lit. g) din Constitutie, in regim de lege organicd”**. Asadar,
sintagma ,,numai prin lege” din cuprinsul art. 53 alin. (1) din Constitutie are in vedere
acceptiunea restransa a termenului de lege (i.e., actul juridic al Parlamentului)*®. Mergand
mai departe, Curtea Constitutionala a statuat ca actul normativ prin care se reglementeaza
regimul starii de urgenta afecteaza ,de plano” drepturi si libertati fundamentale ale
cetatenilor, fiind exclusa adoptarea de norme prin intermediul unei ordonante de urgenta.

Optica imbratisata de Curtea Constitutionala cu privire la notiunea de ,lege” din
cuprinsul art. 53 alin. (1) din Constitutie este una formald, diametral opusa intelesului
conceptului de ,lege” din jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului. Astfel cum
am aratat in sectiunea anterioara, in acceptiunea CtEDO legea este inteleasa in dimensiunea
sa materiala. Din aceasta perspectiva, s-ar putea sustine ca restrangerea exercitiului unor
drepturi fundamentale numai prin lege stricto sensu ar trebui sa asigure o intarire a
previzibilitatii legii; teoretic, un act al Parlamentului adoptat in conditiile impuse de art. 53
din Constitutia Romaniei poate sa raspunda mai bine, pe de o parte, cerintei ca norma sa fie
suficient de clard pentru ca persoanele sa-si poata adapta comportamentul in consecint3,
si, pe de altd parte, cerintei ca norma sa ofere un nivel suficient de protectie impotriva
arbitrariului care ar putea sd provind din partea autoritdtilor. Tn realitate, decizia Curtii
Constitutionale este departe de a intari principiul previzibilitatii legii. Desi ar fi putut sa faca
un pas Tnainte si sa alipeasca conceputului de ,lege” din cuprinsul art. 53 alin. (1) din
Constitutie cerintele de calitate ale legii, Decizia nr. 152/2020 se limiteaza doar la a statua
ca restrangerea exercitiului unor drepturi fundamentale trebuie facuta printr-un act juridic
al Parlamentului, fara a aduce 1n discutie cerintele de calitate ale legii (claritatea, precizia,
previzibilitatea).

S-ar putea sustine ca un asemenea demers al Curtii Constitutionale ar fi fost inutil in
conditiile Tn care se subintelege ca inclusiv legea prin care se restrange exercitiul unor
drepturi fundamentale trebuie sa respecte cerintele de calitate impuse de art. 1 alin. (3) si
(5) din Constitutie, printre care si principiul previzibilitatii legii. Totusi, o analiza atenta a
considerentelor Deciziei nr. 152/2020 evidentiaza faptul ca instanta de contencios constitu-
tional nu a fost preocupata sa fie asigurata in mod real respectarea principiului previzi-
bilitatii legii prin sistemul normativ al stdrii de urgenta. Astfel, Curtea Constitutionald a
statuat ca in cazul O.U.G. nr. 1/1999, ,prin insdsi ipoteza sa de incidentd — situatii de crizd
ce impun mdsuri exceptionale care se instituie in cazuri determinate de aparitia unor pericole
grave la adresa apdrdrii tarii si securitdtii nationale, a democratiei constitutionale ori pentru
prevenirea, limitarea sau inldturarea urmdrilor unor dezastre — este vizatd restrdngerea
exercitiului unor drepturi sau al unor libertati fundamentale. Actul normativ are ca scop

44 Decizia CCR nr. 152/2020, para. 116.
45 A se vedea si Decizia CCR nr. 157/2020, para. 89; Decizia CCR nr. 458/2020, para. 33-34.



crearea cadrului legal al mdsurilor exceptionale impuse de gestionarea situatiei de crizd,
madsuri care, prin ele insele, afecteazd drepturi si libertdti ale cetdtenilor. Cu alte cuvinte,
ratiunea legii este tocmai aceea de a constitui temeiul legal al restrdngerii exercitiului
unor drepturi sau al unor libertdti fundamentale, in acord cu imperativul constitutional
stabilit in art. 53 alin. (1). Legiferdnd cu privire la regimul juridic al stdrii de asediu si al stdrii
de urgentd, Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999 este actul de reglementare
primard prin care se dispune restrdngerea exercitiului drepturilor si al libertdtilor funda-
mentale, act in baza cdruia autoritdtile publice cu competente in gestionarea situatiei de
crizd (Presedintele Romdniei, Parlamentul Romdniei, Ministerul Administratiei si Internelor,
autoritdtile militare si autoritdtile publice, prevazute in decretul de instituire a stdrii de
asediu sau de urgentd) emit acte administrative cu caracter normativ (decretul Presedintelui
de instituire a stdrii de asediu sau a starii de urgentd, ordonante militare si ordine ale altor
autoritdti publice) care pun in executare norma primard, identificdnd, in functie de
particularitatile situatiei de criza, drepturile si libertati fundamentale al cdror exercitiu
urmeazd a fi restréns”*,

Asadar, din perspectiva Curtii Constitutionale, desi legea prin care se reglementeaza
regimul starii de urgenta intra Tn domeniul de aplicare al art. 53 din Constitutia Romaniei,
acest act normativ apare ca fiind un regim juridic intermediar: desi 0.U.G. nr. 1/1999
constituie ,temeiul legal al restrdngerii exercitiului unor drepturi sau al unor libertdti
fundamentale”, masurile concrete urmeaza sa fie identificate prin actele administrative cu
caracter normativ emise de , autoritdtile publice cu competente in gestionarea situatiei de
criza”. Aceasta abordare a Curtii Constitutionale pare sa incurajeze o anumita flexibilitate a
masurilor prin care se restrange exercitiul unui drept fundamental: pe de o parte, masura
restrangerii trebuie sa aiba o suficienta baza legala in actul de reglementare primara si, pe
de altd parte, masura concreta urmeaza a fi dispusa printr-un act administrativ cu caracter
normativ prin care se pun Tn executare dispozitile din norma primara. Din aceasta
perspectiva, legalitatea unei masuri luate in contextul starii de urgenta va putea fi analizata
in ansamblu, adica astfel cum procedeaza Curtea Europeana a Drepturilor Omului prin
analizarea normelor in ansamblul lor in contextul in care notiunea de ,lege” este inteleasa
din punct de vedere material.

Aceasta constructie a regimului juridic al starii de urgenta ridica problema de a stabili
cui 1i revine sarcina asigurarii respectarii principiului previzibilitatii legii si care este raportul
dintre norma primara si normele secundare n acest context. Pentru a raspunde acestei
intrebari prezinta relevanta si Decizia nr. 157/2020 in care Curtea Constitutionald a statuat
ca , Este incontestabil faptul cd legislatia care prevede regimul juridic al unor situatii de crizd
ce impun luarea unor mdsuri exceptionale presupune un grad mai sporit de generalitate fatd
de legislatia aplicabild in perioada de normalitate, tocmai pentru cd particularitdtile situatiei
de crizd sunt abaterea de la normal (exceptionalitatea) si imprevizibilitatea pericolului grav
care vizeazd atdt societatea in ansamblul sdu, cat si fiecare individ in parte. Cu toate acestea,

46 Decizia CCR nr. 152/2020, para. 115.



generalitatea normei primare nu poate fi atenuatad prin acte infralegale care sd completeze
cadrul normativ existent. De aceea, mdsurile care organizeazd executarea dispozitiilor legale
si particularizeaza si adapteazad respectivele dispozitii la situatia de fapt existentd, la dome-
niile de activitate esentiale pentru gestionarea situatiei care a generat instituirea stdrii de
alertd nu se pot abate (prin modificdri sau completdri) de la cadrul circumscris prin normele
cu putere de lege, deci nu pot viza drepturi si libertdti fundamentale” .

Curtea Constitutionala nu face vreo referire la necesitatea ca regimul juridic secundar
sa asigure respectarea principiului previzibilitatii legii. Nici in ceea ce priveste regimul juridic
primar Curtea Constitutionalda nu acorda o atentie deosebita acestui aspect. Vom arata in
subsectiunea urmatoare ca analiza realizata de Curtea Constitutionala cu privire la diferite
dispozitii din regimul primar — analiza realizata din perspectiva cerintelor de calitate a legii
— este o analiza de constitutionalitate cu privire la anumite dispozitii legale, expres iden-
tificate. In realitate, atat Decizia nr. 152/2020, cat si Decizia nr. 157/2020 din care am citat
anterior considerentul de la paragraful 88, confirma faptul ca atentia Curtii Constitutionale
s-a axat pe problema partajarii competentelor intre autoritatile publice, necesitatea
asigurdrii respectarii principiului previzibilitatii legii fiind pusa de Curtea Constitutionalad
intr-un plan secund si indepartat. Astfel, norma primara prin care se restrange exercitiul
unui drept fundamental trebuie sa fie suficient de bine caracterizata, in conditiile in care,
conform Curtii Constitutionale, , generalitatea normei primare nu poate fi atenuatd prin
acte infralegale care sd complete cadrul normativ existent”. Totusi, in conditiile in care
identificarea concreta a drepturilor al caror exercitiu urmeaza sa fie restrans se realizeaza
prin normele secundare, rezultd ca sarcina asigurarii respectarii principiului previzibilitatii
legii cade mai ales pe umerii , legiuitorului” secundar. Asadar, din perspectiva respectarii
principiului previzibilitatii legii va fi esential ca actele emise pentru aplicarea masurilor prin
care se restrang drepturi fundamentale sa fie conforme cerintelor de previzibilitate ale legii.
Faptul cd@ masurile luate de autoritati trebuie sa aiba o baza legala intr-o lege (stricto sensu)
nu sprijind atat de mult componenta previzibilitatii legii care impune cerinta ca cetatenii sa
poata sa-si adapteze conduita in avans, insa acest aspect ar putea sprijini in mod mediat un
alt element al principiului previzibilitatii, si anume ideea ca o lege este previzibild numai in
masura in care ofera suficiente garantii impotriva arbitrariului*®.

Se impune a fi subliniat faptul ca aceasta distinctie intre regim primar si regim secundar
in contextul restrangerii exercitiului unor drepturi fundamentale apare ca fiind posibila in
situatii particulare precum cele analizate de Curtea Constitutionald in Decizia nr. 152/2020
(regimul starii de urgentd) si in Decizia nr. 157/2020 (mecanismul instituit prin 0.U.G.
nr. 21/2004 privind Sistemul National de Management al Situatiilor de Urgent3). Tns3
domeniul de aplicare al art. 53 din Constitutia Romaniei este mult mai larg, norma constitu-
tionala devenind aplicabild in orice scenariu care priveste restrangerea exercitiului unui
drept fundamental. Astfel cum am mentionat si anterior, desi Curtea Constitutionald a

47 Decizia CCR nr. 157/2020, para. 88.
48n masura in care in normele primare s-ar regési suficiente elemente pentru limitarea marjei de discretie
pe care o au autoritatile administrative.



statuat expres ca din ,(...) coroborarea normelor constitutionale cuprinse in art. 53 alin. (1)
siin art. 115 alin. (6) rezultd cd afectarea/restrdngerea drepturilor sau libertdtilor funda-
mentale nu se poate realiza decdt prin lege, ca act formal al Parlamentului”*, Curtea
Constitutionald nu a impus expres in contextul art. 53 alin. (1) din Constitutie respectarea
cerintelor de calitate a legii. Cu alte cuvinte, din jurisprudenta analizata rezulta ca, desi
restrangerea exercitiului unui drept fundamental trebuie sa fie facuta prin lege, respectarea
cerintelor de calitate a legii nu este legata de continutul normativ al art. 53 alin. (1) din
Constitutie. Ar fi posibil ca termenul de ,, lege” din continutul art. 53 alin. (1) din Constitutie
sa aiba in vedere numai aspectul formal al legii, fara a include si cerintele de calitate a
legii? Raspunsul la aceasta intrebare ramane deschis, in conditiile Tn care din jurisprudenta
analizata nu rezulta ca instanta de contencios constitutional s-ar fi aplecat in mod particular
asupra acestei probleme.

Daca din punct de vedere teoretic problema ramane deschisa, ceea ce se poate observa
cu usurinta este faptul ca, in conformitate cu deciziile Curtii Constitutionale analizate,
inclusiv o lege care intra in sfera de aplicare a art. 53 din Constitutia Romaniei — asadar, o
lege prin care se restrange exercitiul unui drept fundamental — trebuie sa respecte cerintele
de calitate ale legii. Tnsa respectarea principiului previzibilititii legii este impusa in acest
context de prevederile art. 1 alin. (5) din Constitutie, iar nu de art. 53 alin. (1) din
Constitutie. Aceasta este concluzia care rezulta din modalitatea in care Curtea
Constitutionala a solutionat — prin Decizia nr. 152/2020 — exceptia de neconstitutionalitate
avand ca obiect art. 28 din O.U.G. nr. 1/1999.

§2. Lipsa de claritate regimului juridic privind raspunderea contraventionald in timpul
stdrii de urgentd

Rationamentul prin care Curtea Constitutionala a ajuns la concluzia ca art. 28 din 0.U.G.
nr. 1/1999 contravine art. 1 alin. (5) din Constitutie prezintd unele asemanari cu modalitatea
in care CtEDO analizeaza daca o lege este suficient de accesibila si previzibild pentru a
constitui temei legal al unei ingerinte. Astfel, dupa ce statueaza cateva aspecte de principiu
cu privire la raspunderea contraventionald, inclusiv necesitatea respectarii principiului lega-
litatii in materie contraventionalad>®, Curtea Constitutionald ,reaminteste jurisprudenta sa
referitoare la principiul calitatii legii”: legiuitorul are obligatia de a edicta norme clare,
precise si previzibile; in ipoteza infractiunilor, , legiuitorul trebuie sd indice in mod clar si
neeechivoc obiectul material al acestora in chiar cuprinsul normei legale sau acesta trebuie
sd poatd fi identificat cu usurintd, prin trimiterea la un alt act normativ cu care textul
incriminator se afld in conexiune, in vederea stabilirii existentei/inexistentei infractiunii.
Principiul este in egald mdsurd aplicabil in materie contraventionald”; de asemenea, Curtea
Constitutionald mentioneaza mai multe hotarari ale CtEDO 1n care s-a analizat problema
respectarii previzibilitatii legii, in contextul angajarii rdspunderii penale®!. Astfel, Curtea

49 Decizia CCR nr. 157/2020, para. 89.
50 A se vedea para. 122 din Decizia CCR nr. 152/2020.
51 A se vedea para. 123 din Decizia CCR nr. 152/2020.



Constitutionald a observat ca art. 9 alin. (1) din O.U.G. nr. 1/1999 impune o obligatie
generala de respectare a tuturor masurilor luate in contextul starii de urgenta, iar, conform
art. 28 din 0.U.G. nr. 1/1999, incalcarea acestei obligatii atrage raspunde contraventionala.
Plecand de la premisa ca , legea trebuie sd defineascd in mod clar contraventiile si sanctiunile
aplicabile, fiind necesar ca destinatarul normei sd cunoascad din insusi textul normei juridice
aplicabile care sunt actele, faptele sau omisiunile ce pot angaja rdspunderea sa contra-
ventionald”, Curtea Constitutionald a statuat ca , prevederile art. 28 alin. (1) coroborate cu
art. 9 alin. (1) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999 nu indicd in mod clar si
neechivoc, in cuprinsul normei legale, actele, faptele sau omisiunile care constituie
contraventii si nici nu permit identificarea cu usurintd a acestora, prin trimiterea la actele
normative cu care textul incriminator se afld in conexiune”*2.

intr-adevar, tehnica legislativd utilizatd pentru reglementarea cadrului legal al
raspunderii contraventionale in contextul starii de urgenta era deficitara sub aspectul
respectarii standardului previzibilitatii legii. Aceasta tehnica este cunoscuta sub denumirea
de ,blanket reference” sau ,legislation by reference”. La mai putin de doua saptamani de la
pronuntarea Deciziei nr. 152/2020 de catre Curtea Constitutionalda a Roméaniei, in data de
29 mai 2020, CtEDO a emis Avizul consultativ nr. 2 la solicitarea Curtii Constitutionale a
Armeniei®3. Tn acest aviz consultativ emis in temeiul Protocolului nr. 16, CtEDO a analizat
daca tehnica ,blanket reference” utilizata pentru reglementarea unei infractiuni respecta
cerintele impuse de principiul previzibilititii legii. In esentd, prin ,blanket reference” se
desemneaza tehnica legislativa prin care dispozitii de drept substantial penal, atunci cand
stabilesc elementele constitutive ale infractiunilor, se refera la dispozitii legale din afara
dreptului penal. Mutatis mutandis, in cazul O.U.G. nr. 1/1999, dispozitii de drept
contraventional (i.e., art. 28 din 0.U.G. nr. 1/1999) stabileau continutul contraventiilor prin
trimiterea mai intdi la art. 9 din O.U.G. nr. 1/1999, aceasta din urma norma facind o
trimitere generala la obligatiile instituite prin O.U.G. nr. 1/1999, ,in actele normative
conexe, precum si in ordonantele militate sau in ordine, specifice stdrii instituite”. In Avizul
consultativ nr. 2 CtEDO a analizat conceptul de ,, blanket reference” in contextul unei norme
de drept penal care putea atrage raspunderea pentru incdlcarea unor norme de drept
constitutional, Tnsa considerentele retinute de Curtea Europeand de Drepturilor Omului
sunt general aplicabile. Astfel, CtEDO a statuat ca utilizarea tehnicii ,,blanket reference” in
dreptul penal nu este prin ea insdsi incompatibila cu standardul impus prin art. 7 din
Conventia Europeana a Drepturilor Omului®®. Cu toate acestea, CtEDO a statut ca pentru a
fi in concordanta cu standardul impus prin art. 7 din Conventie o lege penala care utilizeaza

52 A se vedea para. 127-128 din Decizia CCR nr. 152/2020.

53 CtEDO, Advisory opinion concerning the use of the ,blanket reference” or ,legislation by reference
technique in the definition of an offence and the standards of comparison between the criminal law in force at
the time of the commission of the offence and the amended criminal law, cererea nr. P16-2019-001 (in continuare
LAvizul consultativ nr. 2”).

54 CtEDO, Avizul consultativ nr. 2, para. 70: ,Although the Court has not made an explicit statement in
respect of the compatibility of such a technique with Article 7, it has implicitly accepted its use and determined
whether the criminal law at issue was sufficiently precise and foreseeable within the meaning of its case-law”.
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,blanket reference” trebuie sa respecte cerintele generale de calitate a legii (,quality of
law”), adica trebuie sa fie suficient de precisa, accesibild si previzibila in aplicarea sa:
,Deoarece norma la care se face trimitere devine parte din definitia infractiunii, ambele
norme (norma care face trimitere si norma la care se face trimitere) analizate impreund
trebuie sd permitd persoanelor interesate sa prevadd, cu dacd este necesar cu sprijin de
specialitate adecvat, ce conduitd le poate atrage rdspunderea penald”.

CtEDO a mers mai departe si a indicat o modalitate in care ar putea fi asigurata
previzibilitatea legii in cadrul tehnicii ,,blanket reference”: ,,Cea mai eficientd modalitate de
a asigura claritatea si previzibilitatea este ca referinta sd fie explicitd si ca norma care face
trimiterea sd stabileascd elementele constitutive ale infractiunii. Mai mult, dispozitiile la care
se face referire nu pot extinde domeniul de aplicare al criminalizdrii, astfel cum este prevdzut
in dispozitia de referintd. In orice caz, este de competenta instantei care aplicd atdt dispozitia
care face trimitere, cdt si dispozitia la care se face trimitere sd evalueze dacd rdspunderea
penald era previzibild in circumstantele cazului”®.

Analizand rationamentul Curtii Constitutionale din Decizia nr. 152/2020 comparativ cu
cele statuate de CtEDO n Avizul consultativ nr. 2 se poate observa ca solutia Curtii Consti-
tutionale este in acord cu standardul CEDO.

Aplicarea principiului previzibilitatii legii in contextul art. 28 din 0.U.G. nr. 1/1999
trebuie la randul sdu observata din cele doua perspective pe care le impune acest principiu:
pe de o parte, capacitatea destinatarului normei de a-si adapta in mod corespunzator
conduita si, pe de altd parte, asigurarea unei masuri de protectie impotriva arbitrariului. Din
punctul nostru de vedere, al doilea element al principiului previzibilitatii legii este cel care
evidentiaza incalcarea standardului de calitate a legii prin regimul sanctionator instituit prin
0.U.G. nr. 1/1999. in acest sens, Curtea Constitutionald a subliniat c3 ,,/n mod implicit,
stabilirea faptelor a cdror sdvdrsire constituie contraventii este Idsatd, in mod arbitrar, la
libera apreciere a agentului constatator, fdrd ca legiuitorul sd fi stabilit criteriile si conditiile
necesare operatiunii de constatare si sanctionare a contraventiilor. Totodatd, in lipsa unei
reprezentdri clare a elementelor care constituie contraventia, judecdtorul insusi nu dispune
de reperele necesare in aplicarea si interpretarea legii, cu prilejul solutiondrii pldngerii
indreptate asupra procesului-verbal de constatare si sanctionare a contraventiei”’. Daca
am fi aplicat standardul previzibilitatii legii astfel cum este inteles de CtEDO din perspectiva
primului element (i.e., capacitatea normei de a reglementa conduita persoanei), nu rezulta
n afara oricarui dubiu ca s-ar fi ajuns la concluzia ca sistemul instituit prin 0.U.G. nr. 1/1999

55 CtEDO, Avizul consultativ nr. 2., para. 72: ,Given that the referenced provision becomes part of the
definition of the offence, both norms (the referencing and the referenced provision) taken together must enable
the persons concerned to foresee, if need be with the help of appropriate legal advice, what conduct may make
them criminally liable”.

56 CtEDO, Avizul consultativ nr. 2, para. 74: ,, The most effective way of ensuring clarity and foreseeability is
for the reference to be explicit, and for the referencing provision to set out the constituent elements of the offence.
Moreover, the referenced provisions may not extend the scope of criminalisation as set out by the referencing
provision. In any event, it is up to the court applying both the referencing provision and the referenced provision
to assess whether criminal liability was foreseeable in the circumstances of the case”.

57 Decizia CCR nr. 152/2020, para. 130.



incalca principiul previzibilitatii legii. Acest lucru se datoreaza criteriilor pe care CtEDO le
analizeaza atunci cand verifica daca ,legea” este suficient de previzibild in aplicarea sa,
criterii despre care am aratat anterior ca au un profund caracter relativ si subiectiv. Pentru
claritate, un exercitiu de imaginatie este util pentru a reliefa modalitatea in care CtEDO ar
analiza dacd o amenda aplicata in temeiul art. 28 din 0.U.G. nr. 1/1999 se bucura de o baza
legala accesibila si previzibila. O asemenea analiza ar fi posibild atat din perspectiva art. 1
din Protocolul 1 la CEDO, céat si din perspectiva art. 7 din Conventie®®. Astfel, o posibild
intrebare careia Curtea de la Strasbourg ar cduta sa 1i gaseasca un raspuns este daca o
persoana s-ar fi putut astepta in mod rezonabil sa fie sanctionatad contraventional pentru
incalcarea unor masuri cuprinse intr-o ordonanta militara emisa in timpul starii de urgenta.
Plecand de la premisa ca sistemul de , blanket reference” nu este per se incompatibil cu
standardul impus de art. 7 din CEDO, raspunsul Curtii ar putea fi diferit in functie de mai
multi factori, precum: (a) profilul persoanei sanctionate (un simplu cetdtean vs. un
profesionist care are o obligatie de diligentd); (b) capacitatea unei specialist de a prevederea
cd 0 anumita conduita poate fi sanctionata contraventional; (c) continutul masurii care a
fost incalcate (de exemplu, poate avea relevanta faptul dacd mdasura instituie o obligatie
generala sau o obligatie particulara in sarcina anumitor profesionisti). Aceste criterii care
contureaza testul de previzibilitate aplicat de CtEDO evidentiaza anumite limite ale aplicarii
rationamentului Curtii de la Strasbourg in cadrul controlului de constitutionalitate.
Analizand para. 122-130 din Decizia nr. 152/2020 se poate observa ca instanta de conten-
cios constitutional a selectat o serie de reguli pe care CtEDO le aplica in cadrul testului de
previzibilitate si le-a adaptat unei analize abstracte de constitutionalitate. Continuand o linie
jurisprudentiald anterioara, Curtea Constitutionala a constatat ca prevederile art. 28 din
0.U.G. nr. 1/1999 nu indeplinesc cerintele de , claritate, precizie si previzibilitate” si, astfel,
sunt incompatibile cu prevederile art. 1 alin. (5) din Constitutie.

Rationamentul Curtii Constitutionale din Decizia nr. 152/2020 evidentiaza faptul ca
notiunea de previzibilitate a legii in intelesul dat acestui concept de catre instanta de
contencios constitutional se indreapta spre un caracter autonom in raport ,testul de
previzibilitate” pe care il aplica CtEDO. Desigur, o asemenea concluzie este supusa riscului
de a fi catalogata ca fiind superficiald, necesitand o analiza mai amanuntita, dar care exce-
deaza scopului prezentului articol. Cu toate acestea, nu putem sa nu observam ca Decizia
nr. 152/2020 ofera un posibil exemplu de situatie in care Curtea Constitutionala si Curtea
Europeana a Drepturilor Omului ar putea ajunge la concluzii diferite in raport cu res-
pectarea principiului previzibilitatii legii.

in plus fatd de cele aritate anterior, Decizia nr. 152/2020 evidentiaza faptul ca
incalcarea principiului previzibilitatii legii conduce nu doar la o incalcare a art. 1 alin. (5) din

58 Pentru o analiza a principiului previzibilitatii legii in contextul art. 7 din Conventia Europeana a Drepturilor
Omului a se vedea ECHR (Research Division), Article 7 — The ,,quality of law” requirements and the principle of
(non-)retrospectiveness of the criminal law unde Article 7 of the Convention, 2019, disponibil la urmatoarea
adresa: https://www.echr.coe.int/Documents/Research_report_quality_law_requirements_criminal_law_Art_
7_ENG.PDF (disponibil la data de 30 ianuarie 2020).



Constitutie, ci si la incilcdri ale altor norme constitutionale. Tn acest sens, Curtea Constitu-
tionala a statuat ca ,pentru a permite organului constatator si instantei judecdtoresti
realizarea acestei atributii, este necesar ca norma care constituie temeiul sanctiunilor
contraventionale sa fie clard, precisd si previzibild, asadar, legiuitorul sd-si fi indeplinit
obligatia de transpunere a principiului proportionalitdtii reglementdnd norme prin care
fapta contraventionald este individualizatd legal”™®. Asadar, nerespectarea principiului
previzibilitatii legii poate atrage incalcarea principiului proportionalitatii reglementat in
art. 53 alin. (2) din Constitutie. Concluzia Curtii Constitutionale realizeaza o veritabila punte
de legatura intre cele doua principii — principiul previzibilitatii legii si principiul propor-
tionalitatii —, legatura care evidentiaza conexiunile existente intre diferite principii ce
formeaza matricea constitutionala.

Privind in ansamblu solutia Curtii Constitutionale cu privire la art. 28 din 0.U.G.
nr. 1/1999, concluzia noastra este aceea ca principiul previzibilitatii legii s-a dovedit a fi un
instrument util aflat la iIndemana Curtii Constitutionale pentru a sanctiona o legislatie
neclara si care ar fi permis aplicarea unor sanctiuni contraventionale in mod arbitrar. Astfel
cum CtEDO a statuat in hotdrarea Zaja, ,Nicio persoand nu ar trebui sd fie fortatd sd
speculeze, cu pericolul condamndrii, dacd comportamentul sdu este interzis sau nu, sau sd
fie expus la discretia largd a autoritdtilor, in special dacad ar fi fost posibil, fie prin elaborarea
legislatiei in termeni mai precisi sau prin interpretarea judiciard, sd fie clarificate dispozitiile
legale intr-o manierd prin care sd fie risipitd incertitudinea”®°.

§3. Lipsa unui regim juridic primar adecvat

Daca in Decizia nr. 152/2020 principiul previzibilitatii legii a fost analizat mai ales din
perspectiva neclaritatii normelor care stabileau regimul juridic al raspunderii contraven-
tionale in timpul starii de urgenta, in Decizia nr. 458/2020 Curtea Constitutionald a facut o
aplicare a principiului previzibilitatii legii in contextul existentei unor lacune legislative®?.

Sesizatd de Avocatul Poporului, Curtea Constitutionala a analizat in Decizia
nr. 458/2020 urmatoarele doua dispozitii legale: pe de o parte, art. 25 alin. (2) din Legea
nr. 95/2006: ,,Mdsurile privind prevenirea si gestionarea situatiilor de urgentd generate de
epidemii, precum si bolile transmisibile pentru care declararea, tratamentul sau internarea
sunt obligatorii se stabilesc prin ordin al ministrului sdndtdtii”; pe de altad parte, art. 8
alin. (1) din 0.U.G. nr. 11/2020: ,,in cazul epidemiilor/pandemiilor sau situatiilor de urgentd
de sdndtate publicd internationale declarate de Organizatia Mondiald a Sdndtatii, dacd
exista un risc iminent pentru sdndtatea publicd, cu respectarea Regulamentului sanitar
international (2005), la propunerea Grupului tehnic de experti ai Ministerului Sandtatii,

59 Decizia CCR nr. 152/2020, para. 132.

60 CtEDO, Zaja c. Croatiei, hotararea din 4 octombrie 2016, cererea nr. 37462/09, para. 105.

61 Decizia CCR nr. 458 din 25 iunie 2020 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor
art. 25 alin. (2) din Legea nr. 95/2006 privind reforma in domeniul san&tatii si ale art. 8 alin. (1) din Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr. 11/2020 privind stocurile de urgentd medicald, precum si unele masuri aferente
instituirii carantinei, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 581 din 2 iulie 2020.



ministrul sandtdtii instituie carantina pentru persoanele care intrd pe teritoriul Romdniei din
zonele afectate, ca mdsurd de prevenire si limitare a imbolnavirilor”.

Cu privire la dispozitiile art. 25 alin. (2) teza a ll-a din Legea nr. 95/2006, Curtea
Constitutionald a interpretat prevederile legale analizate ca fiind temeiul legal in baza caruia
ministrul sdnatatii poate stabili conditiile in care, in cazul anumitor boli transmisibile, ,,sunt
necesare declararea, tratamentul sau internarea obligatorie”®. Plecand de la aceastd
premisd, Curtea Constitutionala a statuat ca ,(...) ddnd in sarcina ministrului de resort
completarea reglementdrii referitoare la conditiile in care persoanele cu boli transmisibile
sunt obligate sd declare, sd urmeze tratament sau sa fie internate, precum si libertatea de a
maodifica oricdnd si fdrd a respecta anumite limite aceste reglementdri, dispozitiile art. 25
alin. (2) teza a doua din Legea nr. 95/2006 dobdndesc un caracter imprevizibil, incert si dificil
de anticipat”®. In acest context, Curtea Constitutionald a statuat c& , Simpla mentionare a
unei mdsuri privative de libertate, asa cum este internarea obligatorie pentru prevenirea
rdspdndirii unor boli transmisibile, nu poate fi consideratd insd ca fiind suficientd pentru a
intruni conditia legalitdtii. Asa cum reiese din prevederile constitutionale si internationale
invocate, tot la nivelul legii, si nu prin acte normative subordonate acesteia, trebuie stabilite
motivele si conditiile in care o astfel de mdsurd se poate dispune, procedura aplicabild,
dreptul persoanei de a ataca in justitie actul in temeiul cdruia s-a dispus internarea sa
obligatorie si asigurarea garantiilor pentru un acces la justitie efectiv”®.

Cu privire la dispozitiile art. 8 alin. (1) din O.U.G. nr. 11/2020, Curtea Constitutionala a
observat sa textul normativ analizat constituia unica reglementare la nivelul legislatiei
primare referitoare la masura carantinei. Astfel, Curtea a constatat ca legiuitorul a lasat in
sarcina ministrului sanatatii ,stabilirea tipurilor de carantind, a conditiilor de instituire si de
incetare a mdsurii, ignordnd necesitatea reglementdrii unor garantii pentru respectarea
drepturilor fundamentale ale persoanelor cdrora li s-a aplicat aceastd mdsurd. Reglemen-
tarea este, prin urmare, lipsitd de claritate si previzibilitate, astfel cd, in mod rezonabil, o
persoand nu poate anticipa modalitatea concretd si gradul de extindere a mdsurilor
restrictive de drepturi”®. Mergand mai departe, Curtea Constitutionald a statuat ca legislatia
primara nu definea carantina, regimul juridic al acestei masuri fiind stabilit prin ordine
adoptate de ministrul sanatatii. Or, avand in vedere specificul masurii carantinei, Curtea
Constitutionald a statuat ca ,se impune stabilirea printr-o lege, in sensul art. 53 din
Constitutie, a conditiilor de instituire a carantinei”®.

62 Decizia CCR nr. 458/2020, para. 38-39. Interpretarea data normei legale este discutabil3; in acest sens, a
se vedea opinia separatd formulata de jud. prof. Elena-Simina Tanasescu.

63 Decizia CCR nr. 458/2020, para. 44.

64 Decizia CCR nr. 458/2020, para. 60.

65 Decizia CCR nr. 458/2020, para. 67.

66 Decizia CCR nr. 458/2020, para. 71.



Asadar, in cazul ambelor dispozitii legale analizate Curtea Constitutionala a statuat ca
nu sunt respectate conditiile referitoare la ,calitatea normei juridice”, fiind astfel incalcat
art. 1 alin. (5) din Constitutie®’.

Decizia nr. 458/2020 evidentiaza o anumita dimensiune a principiului previzibilitatii
legii care a fost dezvoltata in jurisprudenta CtEDO. Conform Curtii de la Strasbourg, o
norma este previzibila atunci cand asigura o masura de protectie impotriva ingerintelor
arbitrare ale autoritatilor publice®. In hotirarea Battista, analizind previzibilitatea legii in
contextul art. 2 din Protocolul 4 (libertatea de circulatie), CtEDO a statuat ca , Pentru ca
legea sa indeplineascd criteriul previzibilitdtii, aceasta trebuie sa stabileascd cu suficientd
precizie conditiile Tn care poate fi aplicatd o mdsurd, pentru a permite persoanelor in cauzd
—dacd este cazul, cu sfaturi adecvate —sd isi regleze conduita”®. In hotérarea Centro Europa
7 SRL & Di Stefano, Curtea a statuat ca a fost incalcat art. 10 din Conventie deoarece legea
nationald nu era suficient de clara si de precisa pentru a permite unei televiziuni care
obtinuse o licenta sa poata sa prevada cand va putea incepe sa emita efectiv, in conditiile in
care acest din urma aspect depindea de conduita autoritatilor nationale, si nici nu existau
mijloace efective la dispozitia reclamantului prin care sa oblige autoritatile sa respecte legea
si 0 hotarare a Curtii Constitutionale, astfel ca nu au existat suficiente garantii impotriva
arbitrariului’®. Tn hotdrdrea Tomasso — citatd de Curtea Constitutionald in Decizia
nr.458/202071 —, CtEDO a analizat compatibilitatea unor restrictii care puteau fiimpuse unei
persoane in baza dreptuluiitalian, fara a exista o ancheta penal3, cu prevederile Conventiei.
Reclamantul se plangea cu privire la lipsa unor cerinte clare in baza carora sa fie stabilita
periculozitatea unei persoane, precum si cu privire caracterul vag al masurilor care puteau
fi luate Tmpotriva sa. Este interesant de subliniat faptul ca legea italiana care a constituit
temeiul pentru impunerea in sarcina reclamantului a interdictiei de a parasi localitatea
fusese declarata neconstitutionala in parte deoarece nu definea cu suficienta claritate
persoanele care intrau in categoria celor al caror comportament putea fi interpretat ca
demonstrand tendinte criminale (,criminal tendencies”)’?. Curtea a mers mai departe si a
statuat ca legea italiana nu continea dispozitii suficient de detaliate pentru a se stabili ce tip
de comportament trebuie interpretat ca reprezentdnd un pericol in societate’. Astfel,
CtEDO a ajuns la concluzia ca legea nationala nu indica cu suficienta claritate domeniul de
aplicare sau modul de exercitare a puterii de apreciere foarte largi conferite instantelor
nationale si, prin urmare, nu a fost formulata cu suficienta precizie pentru a oferi protectie

67 Decizia CCR nr. 458/2020, para. 46 si para. 67.

68 CtEDO, Tommaso c. Italiei, hotararea din 23 februarie 2017 (marea camerd), cererea nr. 43395/09,
para. 109.

69 CtEDO, Battista c. Italiei, hotdrarea din 2 decembrie 2014, cererea nr. 43978/09, §38.

70 CtEDO, Centro Europa 7 SRL si Di Stefano c. Italiei, hotararea din 7 iunie 2012 (marea camera), cererea
nr. 38433/09, §§154-155.

71 A se vedea paragraful nr. 68 din Decizia nr. 458/2020.

72 Tomasso, cit. supra, §116.

73 CtEDO, Tomasso, cit. supra, para. 117: ,, The Court therefore considers that the Act in question did not
contain sufficiently detailed provisions as to what types of behaviour were to be regarded as posing a danger to
society”.



impotriva ingerintelor arbitrare si pentru a permite reclamantului sa isi reglementeze
conduita si sa prevada intr-o masura rezonabild instituirea unei masuri preventive’®. Pe cale
de consecinta, CtEDO a statuat ca , Nici persoanele cGrora mdsurile le-ar putea fi aplicate si
nici continutul anumitor mdsuri nu au fost definite prin lege cu suficientd precizie si claritate.
Rezultd cd legea nu a indeplinit cerintele de previzibilitate stabilite in jurisprudenta Curtii”’>,
astfel ca ingerinta 1n libertatea de circulatie nu a avut o baza legal3, fiind incalcat art. 2 din
Protocolul nr. 4 ,,din cauza lipsei de previzibilitate a legii in cauzd””e.

Astfel, din perspectiva jurisprudentei CtEDO prezentate anterior, Decizia nr. 458/2020
apare ca o frumoasa aplicare a principiului previzibilitatii legii. Cu toate acestea, asigurarea
respectarii principiului previzibilitatii legii nu pare sa fie elementul decisiv. La fel ca in Decizia
nr. 152/2020, preocuparea Curtii Constitutionale pare sa fie aceea de a asigura c3 exista un
regim juridic primar care sa reglementeze situatiile in care se ridica problema unei restran-
geri a drepturilor fundamentale, cu alte cuvinte, partajarea competentelor intre legislativ si
executiv. in acest sens, Curtea Constitutionald a statuat urmatoarele: ,Caracterul excep-
tional, imprevizibil al unei situatii nu poate constitui o justificare pentru a incdlca ordinea de
drept, prevederile legale si constitutionale referitoare la competenta autoritdtilor publice ori
cele privind conditiile in care se pot aduce restréngeri exercitiului drepturilor si libertdtilor
fundamentale. Autoritdtile nationale — in mod special administratia centrald si locald- sunt
cele mai in mdsurd sd identifice si sa stabileascd acel set de actiuni necesare interventiei
adecvate fiecdrei etape de evolutie a pandemiei, insd mdsurile dispuse nu se pot intemeia
decdt pe un cadru legal primar, care se subordoneazd prevederilor constitutionale si interna-
tionale referitoare la restrdngerea exercitiului unor drepturi sau al unor libertdti. Avénd in
vedere cd situatia de crizd generatd de o pandemie reprezintd premisa inevitabild a unor
astfel de restrdngeri, legislatia nationald trebuie insotitd de garantii clare si eficiente
impotriva oricdror abuzuri sau actiuni discretionare ori ilegale”””. Astfel cum am aratat si
anterior, respectarea principiului previzibilitatii legii poate fi asigurata si prin intermediul
legislatiei secundare, atat timp cat aceasta respecta cerintele de calitate a legii.

Daca in Decizia nr. 152/2020 Curtea Constitutionala a ldsat legiuitorului primar posi-
bilitatea de a reglementa intr-o maniera mai larga cadrul legal in baza cdruia se dispun
masurile prin care se restrange exercitiul unui drept fundamental, in Decizia nr. 458/2020
Curtea Constitutionald sanctioneaza expres lipsa unui astfel de cadru. Din nou, Curtea
Constitutionald constata o incalcare a art. 1 alin. (5) din Constitutie, ceea ce denota o
inglobare aprofundatd a principiului previzibilitatii legii, astfel cum a fost dezvoltat in
jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, in continutul prevederilor art. 1 alin. (5)
din Constitutie. Tnsd Decizia nr. 458/2020 evidentiazd si mai mult o anumitd lipsa de
sincronizare intre normele constitutionale: notiunea de ,,/lege” din cuprinsul art. 53 alin. (1)
din Constitutia Romaniei impune existenta unui regim juridic primar in baza caruia ar putea
fi dispuse masuri prin care se restrange exercitiul unui drept fundamental (i.e., o lege

74 CtEDO, Tomasso, cit. supra, para. 118.
75 CtEDO, Tomasso, cit. supra, para. 124.
76 CtEDOQ, Tomasso, cit. supra, para. 125.
77 Decizia CCR nr. 458/2020, para. 73.



adoptata de Parlament), dar art. 1 alin. (5) din Constitutie este cel care impune ca legea care
intra in domeniul de aplicare al art. 53 din Constitutie sa fie suficient de clara si detaliata,
astfel incat sa ofere o masura de protectie impotriva arbitrariului. Oricat de eficient ar fi
mijlocul dezvoltat Curtea Constitutionala in temeiul art. 1 alin. (5) din Constitutie (i.e.,
standardul constitutional privind cerintele de calitate a legii), credem ca este dificil de
acceptat ideea ca cerinta ,numai prin lege” din cuprinsul art. 53 alin. (1) din Constitutie
inglobeaza exclusiv o cerinta de ordin formal. Conditiile prevazute in art. 53 din Constitutie
trebuie sa fie indeplinite in mod cumulativ si sunt interconectate (de exemplu, raportul intre
necesitatea restrangerii intr-o societate democratica si proportionalitate). Or, indeplinirea
tuturor conditiilor impuse de art. 53 din Constitutie nu poate fi analizatad decat in raport
cu dispozitiile legale prin care este realizatd restrangerea’®. Cu alte cuvinte, Decizia
nr. 458/2020 evidentiaza ca notiunea de , lege” din cuprinsul art. 53 din Constitutie nu poate
fi inteleasa numai in sensul formal, ci, restrangerea exercitiului unor drepturi si libertati
poate fi facuta numai printr-o lege care respecta cerintele de calitate a legii —accesibilitatea
si previzibilitatea — si care reflectd totodatad respectarea celorlalte conditii prevazute in
art. 53 din Constitutie.

in concluzie, Decizia nr. 458/2020 evidentiaza faptul ci principiul previzibilititii legii
oferd o anumita marja de protectie fata omisiunea legiuitorului de a reglementa un regim
juridic adecvat pe care sa se intemeieze o eventuald masura ce ar avea ca efect restrangerea
exercitiului unor drepturi fundamentale. in alte cuvinte, previzibilitatea legii impune nu doar
ca normele sa fie suficient de clare pentru ca persoanele interesate sa poata sa-si adapteze
conduita si sa poata prevedea efectele aplicarii unei dispozitii legale, ci, mai mult decat atat,
legiuitorul are obligatia de a crea un cadru juridic suficient de bine articulat pentru a putea
proteja particularii impotriva arbitrariului care ar putea sa provina din partea autoritatilor
statului.

IV. Concluzii

Cele trei decizii ale Curtii Constitutionale pe cale le-am analizat anterior (i.e., Decizia
nr. 152/2020, Decizia nr. 157/2020 si Decizia nr. 458/2020) evidentiaza faptul ca principiul
previzibilitatii legii poate fi un mijloc eficient de protectie impotriva unui pericol pe care
dreptul 1l creeaza, fie din cauza unei legislatii neclare, fie a lipsei unui regim juridic adecvat
pentru dispunea unor masuri care restrang exercitiul unor drepturi fundamentale. Asadar,

78Tn acest sens, a se vedea punctul nr. 2 din opinia separatd formulata de jud. prof. Elena-Simina Tén3sescu
la Decizia nr. 458/2020: ,,Dacd in privinta art. 8 din 0.U.G. nr. 11/2020 privind stocurile de urgentd medicald,
precum si unele mdsuri aferente instituirii carantinei suntem de acord cu opinia majoritard in sensul cd nici
aceastd prevedere si nici alte prevederi aplicabile (de exemplu Legea nr. 55/2020 privind unele mdsuri pentru
prevenirea si combaterea efectelor pandemiei de COVID-19) nu oferd o definitie legald a notiunii de carantind si
nici nu stabilesc cu suficientd precizie conditiile in care aceasta poate fi impusd in timpul pandemiilor pentru a se
putea verifica respectarea exigentelor impuse de art. 53 din Constitutie, in privinta art. 25 alin. (2) din Legea
nr. 95/2006 considerdm cd acesta conferd ministrului sdndtétii exclusiv atributii care tin de resortul sdu si nu i
permite sd stabileascd restrdngeri ale exercitiului unor drepturi fundamentale prin acte administrative ori in
modalitdti care sd incalce Legea fundamentald”.



normele privind raspunderea contraventionala trebuie sa fie clare, astfel incat aplicarea lor
sa fie previzibila, iar orice masura care constituie o ingerintd intr-un drept fundamental
poate fi dispusa numai atunci cand exista un cadru legal adecvat.

Plecand de la premisa ca art. 53 din Constitutia Romaniei impune ca orice restrangere
a exercitiului unui drept fundamental sa fie realizata printr-o lege (i.e., actul juridic al
Parlamentului), Curtea Constitutionala a impus cerinta existentei unui nivel primar de
reglementare in baza caruia si in mod subsecvent autoritatile administrative pot dispune
masuri concrete care afecteaza exercitiul unor drepturi fundamentale. Desi ofera un anumit
grad de flexibilitate masurilor concrete pe care le-ar putea lua autoritatile publice Tn situatii
imprevizibile si care necesita o reactie rapida, Curtea Constitutionala rateaza sansa de a
intdri cu adevarat principiul previzibilitatii prin generalizarea obligatiei de asigurare a
cerintelor de calitate a legii. Preocupata mai degraba sa sublinieze ca autoritatile publice
trebuie sa actioneze in limitele legii (i.e., actul juridic al Parlamentului), Curtea Constitu-
tionala omite sa precizeze expres ca inclusiv legislatia secundara trebuie sa fie ea nsasi
conforma principiului previzibilitatii legii.

Amplasidnd fintrebarea judecdtorul Rudolf Bernhardt’® in contextul constitutional
national, raspunsul Curtii Constitutionale pare sa fie cat se poate de clar: o lege care intra in
domeniul de aplicare al art. 53 din Constitutia Romaniei nu poate oferi un ,cec in alb”
autoritatilor executive, ci trebuie sa prevada un regim juridic adecvat. Dar pentru Curtea
Constitutionala aceasta concluzie nu rezultd din Tnsasi obiectul art. 53 din Constitutia
Romaniei, ci din cerintele de calitate ale legii inglobate in art. 1 alin. (5) din Constitutia
Romaniei. Asadar, cel putin din perspectiva deciziilor analizate, continutul sintagmei,,numai
prin lege” din cuprinsul art. 53 alin. (1) din Constitutia Romaniei a fost stabilit numai dintr-o
perspectivd formala, fara ca instanta de contencios constitutional sa ii ataseze expres
conditiile de calitate a legii. Curtea Constitutionala a apelat la art. 1 alin. (5) din Constitutie
pentru a impune ca legile ce cad in sfera de aplicare art. 53 din Constitutie sa respecte
principiul previzibilitatii legii. Acest lucru scoate in evidenta ca principiul previzibilitatii legii,
astfel cum a fost inglobat de Curtea Constitutionalda in art. 1 alin. (5) din Constitutie,
reprezintd o ,,arma” puternica in cadrul controlului de constitutionalitate si care trebuie
utilizata cu precautie.

79 Is the requirement in Article 10 § 2 (art. 10-2) that restrictions must be «prescribed by law» really satisfied
when a parliament confers unlimited or extremely broad powers on the executive, which becomes the law-making
as well as the law-executing authority?”.






