Normative and Jurisprudential Features in the
Field of Governement Emergency Ordinances

Abstract

This study outlines the legal institution of
the emergency ordinance which represents the
Romanian law system’s specific way to exercise
legislative competence through an organ of
executive power, the Government. The exercise
of such unspecific powers for an executive organ
seen from the legal consequences of the principle
of separation of powers must be limited, in fact
being an intrusion into the sphere of legislative
competence. Thus, there is the necessity for a
complex legal analysis and case analysis of the
emergency ordinance institution for the purposes
of clearly delimiting the scope of the exercise of this
power by the Government.
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1. Principiul separatiei puterilor in stat si institutia ordonantei de urgenta
in sistemul romén de drept

Constitutionalizarea principiul separatiei puterilor in stat (Duguit, 1923, p. 160;
Favoreau, 2009, pp. 389-390; Draganu, 2000, pp. 255-265), fie in mod expres, fie
acceptat ca principiu de drept cu valoare constitutionala din blocul constitutionalitatii,
impune in plan normativ o serie de consecinte juridice cu caracter general.

Astfel, o prima consecintd normativa se releva atit sub aspect negativ, in sensul
imposiblitatii existentei unui cumul al functiilor legislativa, executiva si jurisdictionala
la nivelul unui organ sau sistem de organe ale statului, cat si sub aspect pozitiv, in
sensul cantonarii unor organe etatice in exercitiul unei singure functii dintre cele trei
enuntate anterior (Danisor, 2007, p. 392; Muraru si Tanasescu, vol. I, 2005, pp. 7-8).

Consecinta normativa este deosebit de importantd deoarece impune unui organ
sau sistem de organe in exercitiul unei functii specifice o obligatie constitutionala
de abtinere in extinderea sferei sale de competentd in afara limitelor stabilite
constitutional si in exercitarea unei functii delegate altui organ sau sistem de organe
(Muraru i Ténasescu, vol. I, 2005, p. 8).

In acest mod, de principiu, Parlamentul poate doar sa legifereze, dar nu poate
pune in aplicare actele edictate de catre acesta prin acte cu caracter administrativ gi
nici nu poate solutiona conflicte juridice, Guvernul si administratia vor putea numai
sd organizeze executarea legii si sa aplice legea, fiindu-le interzis sa legifereze sau sa
se implice in contenciosul jurisdictional, iar Judecatorul va putea doar solutioneze
conflictele de natura juridica, fara a putea nici legifera, nici executa ori aplica in
concret legea (Danisor, 2007, pp. 393-394; Muraru si Tandsescu, vol. I, 2005, pp. 7-8).

De asemenea, o a doua consecintd normativa ce rezulta prin prisma principiului
separatiei puterilor in stat constd in impunerea unor mijloace institutionale de control
scdpa controlului si in vederea asigurarii unui echilibru general intre puterile statului
(Ddnisor, 2007, p. 394).

In acest context constitutional, principiul separatiei si echilibrului puterilor in
stat fiind normat in art. 1 alin. (4) din Constitutia Romaniei, posibilitatea pentru
Guvern de a adopta ordonante, simple sau de urgentd, apare, la prima vedere, ca o
veritabila incélcare a logicii principiului, transformand Guvernul intr-un concurent
al Parlamentului in exercitarea functiei legislative.

Fara indoiala, reglementarea constitutionala a institutiei ordonantei, act juridic
al Guvernului cu aceeasi valoare normativa ca si a legii adoptate de catre Parlament,
prin intermediul dispozitiilor art. 108 si 115 din Constitutia Romaniei, constituie
o exceptie de la principiul separatiei puterilor in stat rezultatd prin vointa puterii
constituante. Validitatea exceptiei de la regula constitutionald generald isi gaseste
drept fundament principiul suprematiei materiale a constitutiei, normat la noi in
art. 1 alin. (5), doar constitutia, expresie a vointei puterii constituante, putdnd crea
sau redelega competente (Danisor, 2007, pp. 174-175; Muraru si Tandsescu, vol. II,
2005, p. 64).
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Avand caracter de exceptie, exercitarea competentei legislative din partea
Guvernului prin intermediul ordonantelor este supusa prin intermediul art. 115 unor
conditii si limite constitutionale stricte.

In ceea ce priveste institutia ordonantei de urgenta (Girlesteanu, 2009, p. 198),
respectarea conditiei de producere valida a acestui act normativ, exigenta a principiului
ierarhiei normative impus prin art. 1 alin. (5) din Constitutie si modalitate prin care
norma dobandeste caracter juridic, presupune o analiza a cadrului formal instituit
prin dispozitiile constitutionale ale 115. alin. (4) - (6).

Astfel, art. 115 alin. (4) dispune ca ,,Guvernul poate adopta ordonante de urgenta
numai in situatii extraordinare a caror reglementare nu poate fi aménata, avand
obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acestora”.

In jurisprudenta sa, Curtea Constitutionalda roména a interpretat dispozitia
constitutionald ce permite exercitarea competentei legislative de ciatre un organ
al puterii executive!, Guvernul, ca impunand intrunirea cumulativa a unei cauze
stricte (situatia extraordinard) si a unor conditii circumstantiate (obligatia de a motiva
urgenta, depunerea spre adoptare la Parlament si publicarea in Monitorul Oficial).

2. Cauza reglementarii prin ordonata de urgenta

Cauza reglementarii prin ordonanta de urgenta a unui anumit domeniu trebuie
sa fie intotdeauna reprezentatd de existenta unei ,situatii extraordinare”, a carei
reglementare ,,nu poate fi aménatd”. Ce se intelege insa prin sintagma ,situatie
extraordinara”?

Pentru instanta noastra constitutionald ea desemneaza o stare de fapt care ,,exprima
un grad mare de abatere de la obignuit sau comun” (Decizia nr. 255 din 11 mai 2005),
sau existenta unei ,stari de fapt obiective, cuantificabile, independente de vointa
Guvernului, care pune in pericol un interes public” (Decizia nr. 1.008 din 7 iulie 2009).

Prima expresie a notiunii furnizata de catre Curte este, intr-o exprimare ce se
doreste ponderatd, in cel mai bun caz una neadecvata. Chiar daca nu putem trece
cu vederea dificultatea demersului de conturare juridica a conceptului de ,situatie
extraordinara” in contextul denumirii marginale fluide gi nejuridice utilizate de catre
constituant, referirea Curtii la un grad mare de abatere de la obisnuit sau comun
nu reprezinta in niciun caz o modalitate juridicd de delimitare a cadrului normativ
implicat.

Ne putem intreba, astfel, care este criteriul in baza caruia poate fi calificat un grad
de abatere de la normal sau comun ca fiind mare? Sau, ce trebuie sa intelegem prin
comun sau normal? Curtea nu reugeste, astfel, in aceasta prima incercare de definire
a conceptului decat s complice lucrurile prin introducerea unor termeni nejuridici,
care, la randul lor sunt imprecisi si care se pot releva diferit prin subiectivismul
interpretului (Putinei, 2010b, p. 69).

1 Curtea caracterizeaza exercitarea acestei competente ca o “delegare legislativa constitutio-
nald” cu ocazia Deciziei nr. 1189 din 6 noiembrie 2008.
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Congtientd, probabil, de imprecizia conturdrii juridice a conceptului de ,situatie
extraordinara”, ulterior, Curtea atageaza cauzei generale necesare in reglementarea
prin ordonantd de urgenta mai multe conditii cumulative specifice ale starii de fapt
care, daca sunt intrunite, justificd existenta conditionarii impuse gi legitimeaza
actiunea guvernamentala.

In primul rand, starea de fapt generatoare a interventiei legislative guvernamentale
trebuie sa fie ,,obiectiva”, adicd, in opinia Curtii, ca opusa unei stari de fapt subiective,
sinvocarea unui element de oportunitate, prin definitie de natura subiectiva, caruia
i se confera o eficienta contributiva determinanta a urgentei ceea ce, implicit, il
converteste in situatie extraordinara”, impunand concluzia ca ,,aceasta nu are, in mod
necesar §i univoc, caracter obiectiv, ci poate da expresie si unor factori subiectivi,
de oportunitate (...)”.

O astfel de definitie este circulara (Putinei, 2010a, p. 37), deoarece definegte o
stare obiectiva ca o stare opusa celei subiective, definind astfel o notiune printr-o alta
notiune ce se poate defini in raport cu ea gi, in cel mai bun caz are meritul de a centra
sub aspect negativ starea de fapt obiectiva pe lipsa unor elemente de oportunitate in
justificarea reglementarii care a fost procedata.

In al doilea rand, starea de fapt trebuie sa fie si ,cuantificabila”, adica, potrivit
Curtii, o stare de fapt fundamentata pe factori cuantificabili, adica factori care nu sunt
subiectivi sau de oportunitate, astfel incat, afirma Curtea, ,intrucit asemenea factori
nu sunt cuantificabili (n.n. cei subiectivi sau de oportunitate), afirmarea existentei
situatiei extraordinare, in temeiul lor sau prin convertirea lor intr-o asemenea situatie,
confera acesteia un caracter arbitrar, de natura sa creeze dificultati insurmontabile
in legitimarea delegarii legislative”.

Din nou, instanta constitutionald roména nu reuseste sa contureze juridic notiunea
de ,stare de fapt cuantificabila”, argumentatia fiind la fel de circulara ca si in cazul
precedent (de genul, factor cuantificabil, adica factor care nu este subiectiv sau de
oportunitate, gi prin urmare este un factor obiectiv, factor obiectiv care la rdndul sdu
este un factor care nu este subiectiv!).

Ceea ce ar putea fi, totusi, luat in considerare este faptul ca o astfel de stare
calificata ca atare trebuie fie sd aibd drept fundament relatii sociale, politice sau
juridice determinate, a caror emergenta de la nivelul socialului determina gi obliga
fenomenul reglementarii acestora, fie sa acopere o situatie problematica cu caracter
general care poate fi cuantificata prin intermediul unor date exacte, statistici realizate,
prognoze economice etc.

In al treilea rand, starea de fapt trebuie sa fie ,independenta de vointa Guvernului”,
in acest sens Curtea trebuind sa verifice daca starea justificativa nu reprezinta in
realitate un rezultat al unei actiuni sau omisiuni a Guvernului.

Fard indoiald, un astfel de demers la care instanta constitutionald trebuie sa
procedeze in mod obligatoriu se constituie intr-o operatie juridica dificila, avand
in vedere faptul ca implica o activitate de probare a existentei sau inexistentei unui
raport juridic de cauzalitate intre un fapt sau omisiune guvernamentala gi o stare de
fapt cu pretentie justificativa in reglementarea prin ordonanta de urgenta.
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Avand in vedere caracterul de exceptie al normei constitutionale in cauza, norma
ce permite Guvernului exercitarea competentei legislative in locul autoritatii abilitate
in acest sens, Parlamentul, consideram ca sarcina probei non-dependentei stérii de
fapt de vointa Guvernului revine acestuia din urma si nu autorilor sesizarii, in mod
evident gi acestia putdnd furniza in sesizare aspecte care sa probeze faptul contrar,
in scopul invalidarii actului normativ controlat.

In al patrulea rdnd, starea de fapt trebuie sa aiba caracterul unei stari apte ,,sa
puna in pericol un interes public”. Instanta constitutionald roméana nu se pronunta
cu privire la intelesul acestei sintagme, ci doar o proclama ca si conditie specifica ce
trebuie intrunita pentru a fi in contextul unei ,situatii extraordinare”. Ce poate intra
in continutul unei sintagme astfel proclamate? Aproape orice, termenii utilizati de
~pericol” sau ,interes public” fiind fluizi gi inconsistenti din punct de vedere juridic.

3. Conditiile circumstantiate ale reglementarii prin ordonanti de urgenta

Prima conditie circumstantiata impusa prin continutul normativ al art. 115 alin. (4)
din Constitutie se constituie in impunerea unei obligatii constitutionale pentru Guvern
de motivare a urgentei reglementarii procedate prin ordonanta de urgenta. Instanta
constitutionald trebuie sa verifice mai intai procedural indeplinirea obligatiei de
motivare a urgentei, iar apoi sa verifice substantial compatibilitatea urgentei invocate
cu starea de fapt care a determinat optiunea reglementarii prin ordonanta de urgenta
si cu reglementarea in ansamblu realizata.

Astfel, conditia ,urgentei” reglementarii datoritd unei ,situatii extraordinare”
trebuie sa fie indeplinita de catre actul normativ adoptat atat sub aspect material,
normele juridice incluse in actul normativ sa reglementeze primar domeniul in cauza,
cét i sub aspect formal, intrarea in vigoare a normelor juridice trebuind sa se produca
imediat, altfel urgenta nu se mai justifica.

Fara intrunirea cumulativa a cauzei stricte (situatia extraordinard) si a primei
conditii circumstantiate (obligatia de a motiva urgenta), actul normativ adoptat sub
forma unei ordonante de urgenta nu poate fi valid produs, Curtea statuand cd ,,urgenta
reglementarii nu echivaleaza cu existenta situatiei extraordinare, reglementarea
operativa putdndu-se realiza si pe calea procedurii obignuite de legiferare” (Decizia
nr. 421 din 9 mai 2007).

De asemenea, pentru ca o masura care ar putea prezenta urgenta ceruta de art.
115 alin. (4) din Constituie sa se justifice, trebuie sa existe si sa fie descrise concret
acele situatii enumerate generic in preambulul ordonantei de urgenta gi in Nota sa de
fundamentare si sa se explice de ce aceste imprejurari constituie ,,situatii extraordinare
a caror reglementare nu poate fi améanata” (Decizia nr. 258 din 14 martie 2006).

Inexistenta sau neexplicarea urgentei reglementdrii situatiilor extraordinare
(Putinei, 20104, p. 37) se constituie intr-o limita constitutionala in calea adoptarii de
catre Guvern a unei ordonante de urgenta in sensul aratat, a decide altfel insemnand
»a goli de continut dispozitiile art. 115 din Constitutie privind delegarea legislativa
si a lasa libertate Guvernului sa adopte in regim de urgenta acte normative cu putere
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de lege, oricdnd si — tindnd seama de imprejurarea ca prin ordonanta de urgenta se
poate reglementa si in materii care fac obiectul legilor organice — in orice domeniu”.

A doua conditie circumstantiata impusa prin continutul normativ al art. 115 alin.
(5) din Constitutie rezida sub aspect formal in depunerea ordonantei de urgenta spre
dezbatere in procedura de urgenta la Camera competenta sa fie sesizata.

Daca nu se afld in sesiune, Camerele se convoaca in mod obligatoriu in 5 zile de
la depunere sau, dupa caz, de la trimitere. Daca in termen de cel mult 30 de zile de la
depunere, Camera sesizatd nu se pronuntd asupra ordonantei, aceasta este considerata
adoptata si se trimite celeilalte Camere care decide de asemenea in procedura de
urgenta.

Aprobarea prin lege a unei ordonante de urgenta nu are insa un caracter absolut,
in sensul ca prin efectul aprobarii de Parlament a unei ordonante viciate de
neconstitutionalitate, viciul preexistent al ordonantei in cauza nu este acoperit, nu
dispare, de vreme ce prin lege nu se poate deroga de la Constitutie, ci, dimpotriva, se
transmite si legii de aprobare, care devine astfel, in aceeasi masura si pentru aceleasi
motive, neconstitutionala (Decizia nr. 255 din 11 mai 2005).

A treia conditie circumstantiata rezultata prin dispozitiile art. 115 alin. (5) din
Constitutie consta in publicarea ordonantei de urgenta in Monitorul Oficial al
Romaniei in vederea aplicdrii gi aducerii la cunostinta publica.

4. Limitele reglementarii prin ordonanta de urgenta

Exercitarea competentei legislative prin intermediul ordonantelor de urgenta de
catre Guvern in baza art. 115 alin. (4) din Constitutie isi gaseste drept limite cazurile
enumerate in cadrul alin. (6), ordonantele de urgenta neputand fi adoptate in domeniul
legilor constitutionale, neputind afecta regimul institutiilor fundamentale ale statului,
drepturile, libertatile si indatoririle prevazute de Constitutie, drepturile electorale gi
neputand viza masuri de trecere silita a unor bunuri in proprietate publica.

Se instituie, astfel, o obligatie negativa de natura constitutionald pentru Guvern
de a nu adopta ordonante de urgenta in domeniile enumerate limitativ in cadrul art.
115 alin. (6).

Interdictia constitutionala este totald, in sensul cd nu poate suporta derogari,
expresia vointei constituantului fiind clara in acest sens.

Jurisprudenta Curtii Constitutionale in materia limitelor exercitiului competentei
legislative prin ordonante de urgentd, reluata de altfel si in decizia de fata, se dovedeste
ciudatd, instanta constitutionald incerciAnd o interpretare gramaticala a termenilor
utilizati de cétre constituant, problematica si confuza.

Astfel, Curtea afirma ca «interdictia adoptarii de ordonante de urgenta este totala
si neconditionata atunci cAnd mentioneaza ca ,,nu pot fi adoptate in domeniul legilor
constitutionale” si cd ,nu pot viza masuri de trecere silitd a unor bunuri in proprietate
publica”», insa «in celelalte domenii prevazute de text, ordonantele de urgenta nu pot fi
adoptate daca ,afecteaza”, daca au consecinte negative, dar, in schimb, pot fi adoptate
dacad, prin reglementarile pe care le contin, au consecinte pozitive in domeniile in
care intervin” (Decizia nr. 1.189 din 6 noiembrie 2008).
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Curtea opereazd in acest mod o distinctie intre domenii cu privire la care
constituantul a impus o interdictie totald prin utilizarea unor expresii precum ,nu
pot fi adoptate” sau ,,nu pot viza” gi domenii cu privire la care interdictia devine
partiald, putadnd suporta derogari, in considerarea impunerii limitarii sub forma ,,nu
pot afecta”.

Cu alte cuvinte, Curtea afirma ca regimul juridic al institutiilor considerate
fundamentale ale statului, precum si domeniul drepturilor, libertatilor si indatoririlor
constitutionale pot fi reglementate prin ordonanta de urgenta daca ,,au consecinte
pozitive”. Mergand in sensul argumentatiei Curtii nu putem observa nicio diferenta
a sensurilor termenilor utilizati de catre constituant.

»A afecta” un regim juridic sau un drept fundamental nu poate avea niciun sens
decat in situatia in care este produsd o norma juridica lezionard, adicd daca este
~adoptata”. De altfel, din incercarea Curtii de a explica sensul juridic al verbului ,a
afecta” din cuprinsul textului constitutional al art. 115 alin. (6), ca retinand diferite
nuante, precum ,,a suprima”, ,a aduce atingere”, ,a prejudicia”, ,,a antrena consecinte
negative”, nu reiese decét ca toate aceste variante sinonimice ale verbului nu pot
prinde contur juridic decat in contextul adoptarii unui act normativ.

Astfel, toti acesti termeni induc o interdictie care este totald, neputdnd suporta
exceptii.

in plus, nu putem sa nu remarcam cd in situatia in care constituantul a dorit
sd permita posibilitatea unor derogari de la interdictii constitutionale instituite, a
evidentiat in mod expres acest lucru, precum in art. 15 alin. (2) care prevede ca
~Legea dispune numai pentru viitor, cu exceptia legii penale sau contraventionale
mai favorabile”.
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