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I. EDITORIAL

AVOCATUL POPORULUI, COMPETENTE PRIVIND
CONTROLUL DE CONSTITUTIONALITATE

Adjunct al avocatului Poporului, Emil Mihai PASOLEA

1. Aspecte generale

In cadrul organizatiilor si institutiilor care au ca scop protectia drepturilor si
libertatilor cetatenesti, se inscrie si Ombudsman-ul, institutie de sorginte scandi-
nava, cunoscutd in Romania sub titulatura de: ,, Avocatul Poporului”.

Ca institutie de tip ombudsman, Avocatul Poporului contribuie in esenta la
solutionarea conflictelor dintre persoanele fizice si autoritdtile administratiei
publice, pe cale amiabild, prin mediere si dialog.

Pe langa aceastd prerogativd general valabild pentru toate institutiile de tip
Ombudsman, Avocatul poporului din Roménia se bucura de doua atributii esentiale
chiar in raport cu jurisdictia constitutionald: pe de-o parte, poate sesiza Curtea
Constitutionald cu privire la constitutionalitatea legilor inainte de promulgarea
acestora, potrivit art. 146 lit. a), iar pe de altd parte, detine calitatea de a putea ridica
direct exceptia de neconstitutionalitate cu privire la legi si ordonante ale Guvernului,
potrivit art. 146 lit. d).

Este vorba de un control calificat traditional in doctrina ca fiind un control mixt.
Avocatul Poporului isi trage forta din sustinerea Parlamentului, fiind numit sau ales
de cidtre acesta, si 1isi realizeazd misiunea intr-o manierd administrativa.
Ombudsmanul este o institutie democraticd, independentd, care activeaza intr-un
cadru democratic, promoveaza un grad ridicat de cultura juridica si solicitudine,
antrenand activitdti de cooperare cu institutiile publice, cu scopul de a inldtura din
activitatea acestora greselile sau abuzurile la adresa drepturilor si libertatilor
cetdtenesti.

Prerogativa de control constitutional a fost reglementata prin Legea de revizuire
a Constitutiei nr. 429/2003, act normative ce contureazd rolul Avocatului Poporului
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in zona de constitutionalitate, dar sporeste totodata si semnificatia activitatii Curtii
Constitutionale. Astfel cele doud autoritdti publice cu atributii de control, devin
veritabile parghii statale in eforturile de consolidare a democratiei constitutionale si
fortificare a statului de drept.

Profesorul loan Muraru, Avocat al Poporului in perioada octombrie
2001- septembrie 2011, opina cd, controlul de constitutionalitate trebuie analizat sub
doud mari aspecte: controlul general al aplicdrii Constitutiei si controlul constitu-
tionalitatii legilor. Doar asa pot fi puse in valoare adevaratele dimensiuni ale supre-
matiei Constitutiei consacrata expres chiar in art. 1 alin. (5) din Constitutia Romaniei
republicata (Muraru, 2004, pp. 78-79).

In ce priveste implicarea Avocatului Poporului in controlul de constitutio-
nalitate, aceasta apare nuantatd. Legat de primul aspect, implicarea este generala,
abstracta si priveste chiar activitatea proprie a acestuia, in sensul cd, ea tine de
raspunderea constitutionala a Avocatului Poporului pentru aplicarea corecta in
propria organizare si functionare a dispozitiilor constitutionale, stiut fiind ca cine
actioneaza contrar Constitutiei actioneaza fara titlu juridic.

Legat de al doilea aspect, este vorba de raporturile constitutionale cu
Parlamentul, Guvernul, Curtea Constitutionald, dar si cu persoanele fizice (Muraru,
2004, pp. 78-79)2 In concret, asa cum am arétat, cu ocazia revizuirii constitutionale
din 2003, Avocatul Poporului a dobandit cele doua atributii esentiale chiar in raport
cu jurisdictia constitutionald, prin a cdrei competenta au fost consolidate prero-
gativele de sesizare a Curtii Constitutionale [art. 146 lit. a) din Constitutia Romaniei]?
si prerogativa de a putea ridica direct exceptia de neconstitutionalitate cu privire la
legi si ordonante ale Guvernului (art. 146 lit. d din Constitutia Romaniei)*.

Inscrierea Avocatului Poporului printre subiectele de sesizare a Curtii a pornit
de la premisa cd, acesta prin legdtura sa directd cu societatea civild, cu oamenii, este
in masurd sa semnaleze Curtii Constitutionale situatiile in care o lege adoptata de
Parlament, dar nepromulgatd incd de cdtre Presedintele Romaniei, contravine
Constitutiei (Constantinescu, Muraru si Iorgovan, 2003, p. 127)5. S-a mai apreciat
totodatd cd, institutia Avocatului Poporului, fiind formatad indeosebi din juristi ar
avea si capacitatea profesionald de a sesiza institutiile in care legile ar contraveni
suprematiei Constitutiei (Muraru, 2004, p. 81)°.

L 1. Muraru, Avocatul Poporului - institutie de tip ombudsman, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004.

21. Muraru, Avocatul Poporului - institutie de tip ombudsman, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004.

3 Constitutia Roméaniei.

4 Constitutia Roméaniei.

5 M. Constantinescu, I. Muraru, L. si A. Iorgovan, Revizuirea Constitutiei Romdniei. Explicatii si comen-
tarii, Ed. Rosetti, Bucuresti, 2003.

6 I. Muraru, Avocatul Poporului - institutie de tip ombudsman, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004.
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2. Controlul de constitutionalitate - aspecte procedurale

Avocatul Poporului are exclusivitate in privinta deciziei de a sesiza sau nu
Curtea Constitutionald cu o exceptie de neconstitutionalitate, neputand fi obligat
sau impiedicat de nicio autoritate publica sa ridice o atare exceptie.

Avocatul Poporului se poate implica in controlul de constitutionalitate al legilor
si ordonantelor, realizat in Romania de cdtre Curtea Constitutionald, prin urma-
toarele modalitati:

A. Sesizarea Curtii Constitutionale cu obiectii de neconstitutionalitate privind legile
adoptate de Parlament, inaintea promulgdrii acestora de catre Presedintele Romaniei

Pentru a putea fi sesizata Curtea cu obiectii de neconstitutionalitate, se impune
ca Legea sa fi fost transmisd de catre Parlament cdtre Avocatul Poporului, cu 5 zile
inainte de a fi trimisa spre promulgare. In cazul in care legea a fost adoptatd cu
procedurd de urgentd, termenul se reduce la doud zile. Totodatd, trebuie ca Legea
sd nu fi fost promulgatd de Presedintele Romaniei.

B. Sesizarea Curtii Constitutionale cu exceptii de neconstitutionalitate privind legile si
ordonantele in vigoare

Avocatul Poporului poate sesiza Curtea Constitutionald fie la cererea persoa-
nelor fizice sau juridice, fie din oficiu, controlul de constitutionalitate putand fi
declansat pe calea exceptiei de neconstitutionalitate indiferent de problemele vizate
prin aceasta;

Exceptia de neconstitutionalitate poate fi ridicata si cu privire la un act normativ
care, desi publicat in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nu este inca in vigoare
datorita faptului ca in textul sdu prevede o datd ulterioara de intrare in vigoare, insd,
la momentul judecdrii exceptiei de neconstitutionalitate, cerinta constitutionala
esentiald este aceea ca actul normativ, continand solutia legislativa criticatd, sa fie in
vigoare, respectiv sd facd parte din fondul activ al legislatiei.

Trebuie precizat totodata faptul ca pot face obiectul controlului de constitutio-
nalitate doar legile, ordonantele simple si ordonantele de urgentd, insa nu pot face
obiectul controlului de constitutionalitate hotdrarile Guvernului, regulamentele,
ordinele ministrilor si orice alte asemenea categorii de acte normative.

Analiza de constitutionalitate presupune examinarea contrarietdtii unui act
normativ in raport de prevederile Legii fundamentale, prin raportare la jurispru-
denta Curtii Constitutionale, a Curtii Europene a Drepturilor Omului, jurisprudenta
Inaltei Curti de Casatie si Justitie, precum si realizarea unor activitati conexe: analiza
evolutiei legislative in domeniul examinat, a procesului legislativ, a avizelor
Consiliului Legislativ si a altor organisme, a notei de fundamentare sau expunerii
de motive.

In cazul ridicsrii unei exceptii de neconstitutionalitate de cdtre Avocatul
Poporului, Curtea Constitutionald nu exercitd un control de constitutionalitate
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concret, care ar putea sd influenteze fondul litigiului, deoarece sesizarea Avocatului
Poporului se face distinct de orice procedura judiciard, iar nu in cadrul unui litigiu
aflat pe rolul unei instante judecdtoresti. Astfel, efectele unei decizii de admitere a
unei sesizari formulate de Avocatul Poporului se produc doar pentru viitor si
trebuie mentionat ca sesizarea formulata de Avocatul Poporului nu suspenda cau-
zele aflate pe rolul instantelor de judecata. Totodats, critica de neconstitutionalitate
trebuie sd reprezinte o solicitare de modificare sau completare a cadrului normative.

Daca in urma analizei de constitutionalitate, Avocatul Poporului apreciaza ca
prevederile legale criticate contravin dispozitiilor din Legea fundamentald, acesta
transmite Curtii Constitutionale sesizarea de neconstitutionalitate.

Cu privire la conditiile de fond necesare pentru analiza constitutionalitatii unei
legi inainte de promulgare sau a unei legi sau ordonante in vigoare, este necesar ca
petitiile prin care se solicitd sesizarea Curtii Constitutionale sa cuprinda, pe langa
datele de identificare ale solicitantului, urmatoarele trei elemente:

- textul legal contestat din punctul de vedere al constitutionalitatii;

- dispozitia din Constitutie pretins incdlcatd;

- motivarea relatiei de contrarietate existente intre cele doud texte (argumen-
tarea neconstitutionalitatii textului criticat). Motivele de neconstitutionalitate pot
viza aspecte de ordin formal, care tin de procedura de adoptare/emitere a actului
normativ criticat (motive extrinseci) sau aspecte care vizeazd continutul actului
normativ (motive intrinseci)

3. Controlul constitutional al dispozitiilor art. 36 alin. (5) din Legea
nr. 218/2002 privind organizarea si functionarea Politiei Romane

Dispozitiile art. 36 alin. (5) din Legea nr. 218/2002 stabileau ca: , Politistul are
obligatia de a permite persoanei si pardseascd, de itndatd, sediul politiei dupd finalizarea
activitatilor conform alin. (4) sau a masurilor legale care se impun”.

Avocatul Poporului a fost sesizat printr-o petitie luna martie 2020, de citre
Asociatia pentru Apdrarea Drepturilor Omului in Romania-Comitetul Helsinki
(APADOR-CH), care solicita sesizarea Curtii Constitutionale in legdturd cu
prevederile art. 31 alin. (1) lit. b) si art. 36 alin. (4) si (5) din Legea nr. 218/2002
privind organizarea si functionarea Politiei Roméane, republicata in Monitorul oficial
al Romaniei nr. 170 din 2 martie 2020, care la data respectivd aveau urmatorul
cuprins:

- art. 31 alin. (1) lit. b): ,In realizarea atributiilor ce ii revin, potrivit legii, politistul
este investit cu exercitiul autorititii publice si are urmdtoarele drepturi si obligatii principale:
b) si conducd persoane la sediul politiei, ca mdsurd administrativd, in conditiile prezentei
legi;

- art. 36 alin. (4) si (5): , Verificarea situatiei de fapt, si, dupd caz, luarea masurilor
legale fatd de persoana condusi la sediul politiei se realizeazi de indatd. (5) Politistul are
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obligatia de a permite persoanei sd pdrdseascd, de itndatd, sediul politiei dupd finalizarea
activitatilor conform alin. (4) sau a masurilor legale care se impun”.

Astfel, s-a constatat cd noile texte nu mai prevdd durata maximd a mdsurii
conducerii administrative, in timp ce in forma veche a acestora durata maxima a
conducerii administrative era de 24 de ore. Astfel, prin dispozitiile mai sus
mentionate din Legea nr. 218 /2002 se reglementeazd o masurd privativa de libertate,
respectiv conducerea administrativa la sediul politiei, masura ce este similara prin
restrangerea adusa libertdtii individuale, masurilor preventive din procedura
penald (retinerea, arestarea preventivd). Cu toate acestea, legea nu mai prevede
durata maxima a masurii conducerii administrative.

Privarea de libertate este definita prin art. 4 alin. (2) din Protocolul optional la
Conventia impotriva torturii si a altor pedepse ori tratamente cu cruzime, inumane
sau degradante (OPCAT) ca fiind, , orice formd de detentie sau inchisoare ori plasarea
unei persoane intr-un loc public sau privat de retinere pe care nu il poate pardsi dupi voia
sa, prin ordinul oricdrei autorititi judiciare, administrative sau de altd naturd”. Prin
urmare, masura conducerii persoanei la sediul politiei este 0 mdsurd privativa de
libertate.

Referitor la privarea de libertate, art. 5 din Conventia pentru apararea drep-
turilor omului si a libertatilor fundamentale prevede anumite principii, care au fost
detaliate in hotarari ale Curtii Europene a Drepturilor Omului, spre exemplu:
principiul statului de drept; principiul securitatii juridice; principiul proportiona-
litatii; principiul protectiei impotriva arbitrariului.

In acest context, este deosebit de importanta respectarea principiului general al
securitatii juridice. In consecints, este esential s fie clar definite in dreptul intern
conditiile privarii de libertate, inclusiv durata masurii si ca legea insdsi sa fie pre-
vizibila in aplicarea sa.

Elementele care trebuie luate in considerare atunci cand este evaluata calitatea
unei legi in cazul privarii de libertate-denumite uneori ,,garantii impotriva arbitra-
riului” includ, in special, existenta unor dispozitii legale clare privind dispunerea
privdrii de libertate, mentinerea acestei masuri si stabilirea duratei privarii de
libertate, precum si existenta unei cdi de atac efective prin care reclamantul sd poata
contesta ,legalitatea” si ,durata” privarii de libertate (hotararea CEDO in cazul J.N.
Impotriva Regatului Unit, pct. 77)

Prin urmare, potrivit CEDO, o madsurd privativa de libertate (de exemplu
conducerea administrativa) nu prezinta garantiile impotriva arbitrariului la care se
referd CEDO, dacé in lege nu se prevede durata de timp pentru care aceastd privare
de libertate poate fi dispusa. Principiile la care s-a facut referire sunt mentionate in
Ghidul CEDO cu privire la art. 5 din Conventie-Dreptul la libertate si la sigurantd,
actualizat la 31.12.2019, ghid publicat pe site-ul CEDO7 (https:/ /www.echr.coe.int/
Documents/Guide_art. 5_ENG.pdf)

7 https:/ /www .echr.coe.int/ Documents/Guide_art. 5_ENG.pdf.
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Desi art. 36 alin. (4) si (5) din Legea nr. 218/2002 prevede cd politistul are
obligatia ca, “de indati”, sa faca verificarile necesare si sd ia masurile legale, dupa
care sd permita persoanei sa paraseasca sediul politiei, in lipsa unei limitari de timp
prevazute de lege pentru finalizarea actiunilor sau masurilor de la sediul politiei ori
pentru durata masurii administrative, conducerea administrativi nu mai are o duratd de
timp determinatd.

Din acest motiv art. 36 alin. (4) si (5) ldsa posibilitatea ca in practicd sd apara un
element arbitrar, in sensul unei privari de libertate de duratd nedeterminatd, care ar
putea depdsi de exemplu chiar si 24 de ore, mdsura pierzandu-si caracterul
previzibil cerut de art. 1 alin. (5) din Constitutie.

Apdrea asadar, cu puterea evidentei, necesitatea promovarii unei critici de
neconstitutionalitate, existand temei pentru sesizarea Curtii Constitutionale, in
lumina art. 15 1a lin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997, republicata.

4. Critica de neconstitutionalitate privind dispozitiile art. 36 alin. (4) si (5) din
Legea nr. 218/2002

In conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. a) din Constitutia Romaniei si ale
art. 15 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 republicatd, Avocatul Poporului
formuleaza, in 30.04.2020, o exceptie de neconstitutionalitate referitoare la preve-
derile art. 31 alin. (1) lit. b) si art. 324 alin. (4) si (5) din Legea nr. 218/2002 privind
organizarea si functionarea Politiei Roméane, republicatd, cu modificdrile si comple-
tarile ulterioare.

Se identifica 2 motive de neconstitutionalitate, dupa cum urmeaza:

A. Incilcarea art. 23 alin. (1) din Constitutie

Libertatea individuald a persoanei, desi nu are un caracter absolut,
realizandu-se intre coordonatele stabilite de ordinea de drept, confera persoanei
libertatea fizicd, dreptul de a se misca liber, de a avea conduita doritd si, totodatd, de
a nu fi lipsita de libertate decat in cazurile si in conditiile prevazute de lege.
Corelativ, siguranta persoanei reprezinta ansamblul garantiilor care protejeaza
persoana aflatd in situatiile in care autoritatile statului dispun masuri privative de
libertate, garantii care permit limitarea libertatilor individului insa numai in cazurile
necesare, cu respectarea conditiilor prevazute de lege, pentru asigurarea protectiei
judiciare a persoanei nevinovate.

Art. 23 din Constitutie stabileste conditiile in care autoritatile competente ale
statului pot fi abilitate prin lege, sa restrangd exercitiul libertatii individuale, pe calea
masurilor de retinere sau de arestare preventivd, ca urmare a incalcarii ordinii de
drept. Conform art. 23 alin. (2) din Constitutie, retinerea sau arestarea unei persoane
sunt permise ,numai in cazurile si cu procedura previzute de lege”. Ca atare, actiunile
autoritatilor pentru restabilirea ordinii de drept trebuie sa fie strict delimitate si
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conditionate, astfel incat libertatea individuala sa fie respectatd si nicio persoana
nevinovatd sa nu fie lipsitd in mod abuziv de libertate.

In contextul restrangerii libertdtii individuale, Legea nr. 218/2002 privind
organizarea si functionarea Politiei Romane, republicata, cu modificarile si com-
pletdrile ulterioare, reglementeazd la art. 31 alin. (1) lit. b), mdsura conducerii
persoanei la sediul politiei, ca masura administrativa, in conditiile legii. Situatiile in
care politistul este indreptatit sa conduca o persoana la sediul politiei sunt cele cand:
nu s-a putut stabili identitatea acesteia ori existd motive verosimile pentru a banui
ca identitatea declaratd nu este reald sau documentele prezentate nu sunt veridice;
din cauza comportamentului, locului, momentului, circumstantelor ori a bunurilor
aflate asupra sa, creeaza motive verosimile pentru a banui cd pregateste sau a comis
o faptd ilegald; prin actiunile sale pericliteaza viata, sdndtatea sau integritatea
corporald, a sa ori a altei persoane sau, ordinea publicd; luarea unor masuri legale,
pe loc, ar putea crea un pericol pentru aceasta sau pentru ordinea publica. Conform
art. 324 alin. (4) si (5) din Legea nr. 218/2002, verificarea situatiei de fapt si luarea,
dupa caz a masurilor legale fatd de persoana condusa la sediul politie se realizeaza
»de indata”, iar parasirea sediului politiei dupa finalizarea activitatilor mentionare
sau a masurilor legale care se impun are loc ,,de indata”.

Din examinarea dispozitiilor legale rezultd cd, spre deosebire de reglementarea ante-
rioard, care stabilea tn cazul mdsurii conducerii la sediul politiei realizarea activitdtilor de
verificare si luarea masurilor legale ,,in cel mult 24 de ore”, prin modificarea intervenitd prin
Legea nr. 192/2019 nu se mai prevede o duratdi maximd a acestei mdsuri, raportarea
realizindu-se numai la sintagma , de indatd” ce vizeaza verificare situatiei de fapt, luarea
mdsurilor care se impun si pardsirea sediului politiei..

Referitor la natura juridicd a masurii conducerii la sediul politiei, prin Decizia
nr. 132/2002 cu privire la constitutionalitatea prevederilor art. 31 alin. (1) lit. b) din Legea
privind organizarea $i functionarea Politiei Romane, Curtea Constitutionala a retinut:
,Constitutia se referd in prevederile criticate la toate cazurile in care autorititile publice
competente sunt autorizate prin lege sd ia madsura refinerii unei persoane, fie cd este vorba
despre o masurd preventivd dispusd in procesul penal, despre una luatd in cadrul procedurii
contraventionale sau despre o altd mdsuri de refinere cu caracter administrativ. In toate
aceste cazuri retinerea nu poate depdsi 24 de ore, iar in conformitate cu dispozitiile
art. 23 alin. (6) din Legea fundamentald, eliberarea celui retinut este obligatorie daca
motivele acestei mdsuri au disparut.

Prin art. 31 alin. (1) lit. b) din Legea privind organizarea si functionarea Politiei
Roméne, se instituie un complex de activititi specifice organelor de politie, si anume
conducerea la sediul politiei - daca este cazul, prin folosirea fortei - a categoriilor de
persoane prevdzute in textul de lege, identificarea acestora, verificarea datelor care
le fac ,suspecte de savarsirea unor fapte ilegale” ori, dupa caz, urmeaza ,luarea
masurilor legale” fata de acestea.

Desi in cuprinsul textului nu se prevede expres luarea masurii de retinere
impotriva persoanelor supuse verificdrii, este neindoielnic faptul cd activitatea de
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verificare efectuatd de politie - activitate definitd ca o ,mdsurd administra-
tivd” - implica restrangerea exercitiului libertatii individuale si poate fi caracterizatd,
in termenii art. 23 din Constitutie, ca o retinere.

Retinerea este o mdsura procesual penald preventiva, prin care o persoand, fata
de care existd indicii ca a sdvarsit o faptad prevazutd si pedepsitd de legea penald, este
privatd de libertatea sa, de cdtre autoritdtile publice competente, pe o durata strict si
legal limitata, de cel mult 24 de ore.

Prin urmare, masura conducerii la sediul politiei, ca masura administrativa
dispusa de politie, putand fi caracterizatd in termenii art. 23 din Constitutie ca o
retinere - incadratd in categoria masurilor privative de libertate, constituie si ea o
masurd privativa de libertate a persoanei, ce cade sub incidenta art. 4 alin. (2) din
Protocolul optional la Conventia impotriva torturii si a altor pedepse ori tratamente
cu cruzime, inumane sau degradante, care defineste privarea de libertate ca ,orice
formd de detentie sau inchisoare ori plasarea unei persoane intr-un loc public sau privat de
refinere pe care nu il poate pardsi dupd voia sa, prin ordinul oricdrei autorititi judiciare,
administrative sau de altd naturd”.

Ins, spre deosebire de masura retinerii - masura privativa de libertate ce poate
fi dispusd pentru 24 de ore, mdsura conducerii la sediul politiei nu este
circumstantiatd in timp prin Legea nr. 218/2002, in sensul stabilirii duratei maxime
cat poate avea loc. Pentru aprecierea limitei de timp a verificdrii persoanei conduse
la sediul politiei, dispunerii masurilor legale care se impun si pardsirea sediului
politiei, art. 324 alin. (4) si (5) foloseste sintagma ,, de indata”.

In aceste conditii, masura conducerii persoanei la sediul politie nu asigura un
just echilibru intre interesul public si cel individual, or implicind restrangerea exer-
citiului drepturilor sau libertatilor fundamentale, in mod necesar, masura trebuie sa
aiba si un caracter temporar si sd stabileasca durata maxima cat poate fi aplicatd. O
astfel de masura trebuie limitata in timp, prin reglementarea prin lege a unei durate
maxime pentru care se poate dispune, avand in vedere cd intr-un stat de drept,
autoritatile publice nu se bucura de nicio autonomie in raport cu dreptul. Mdsurile
dispuse de autorititile publice pentru restabilirea ordinii de drept trebuie sd fie conditionate
si clar delimitate, astfel incdt libertatea individuald sd fie respectatd si nici o persoand sd nu
poatd fi victima unor abuzuri.

Tn acest context, Curtea Constitutionala a decis ca: , Institutia privarii de libertate
a unei persoane reprezinta un act de extrema gravitate pentru orice cetatean. Ea nu
se poate realiza decat in conditii strict reglementate de lege, pentru a se preveni orice
abuzuri care ar conduce la arbitrar si discretionar, afectand direct valorile umane ce
constituie esenta personalitatii fiecarui individ”s.

Art. 5 din Conventia pentru apdrarea drepturilor si libertatilor fundamentale
afirma dreptul oricarei persoane la libertate si la sigurantd si determina in acelasi
timp, cazurile si conditiile in care este permis sa se deroge de la acest principiu, in

8 Decizia nr. 107 /1998.
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special in vederea asigurarii ordinii publice. In acest context, instanta europeana a
afirmat in jurisprudenta sa cd ,Orice privare de libertate a unei persoane trebuie sa
fie dispusd numai «in conditiile prevazute de lege»”. Cat priveste ,legalitatea”
detentiei, dispozitiile art. 5 din Conventie se referd, in esentd, la legislatia nationala
si prevad obligatia de a se conforma normelor de fond si de procedurd. Totusi,
conformitatea cu legislatia nationald nu este suficienta: parag. 1 al acestui text din
Conventie impune, in plus, ca orice masurd privativa de libertate sa fie luatd in
scopul protejarii persoanei impotriva oricirei forme de arbitrariu. In acest sens, art.
5 parag. 1 prevede o listd exhaustiva a situatiilor in care o persoand poate fi privata
de libertate in mod legal, iar dispozitiile trebuie interpretate strict, deoarece
este vorba despre exceptii de la garantia fundamentald a libertatii individuale
(CEDO, cauzele S.C. si N.M. ¢ Romaniei, Hotdrarile din 10 februarie 2015,
www.echr.coe.int).?

Pe cale de consecinta, nereglementarea unei durate maxime pana la care poate
fi dispusa mdsura conducerii la sediul politiei prin Legea nr. 218/2002, incalca
prevederile art. 23 alin. (1) din Legea fundamentald, potrivit cdrora, ,libertatea indi-
viduald si siguranta persoanei sunt inviolabile”, si lipsesc persoana de garantia
libertatii individuale, in sensul dispunerii masurilor care aduc atingere acestui drept
pe o durata de timp prevazuta de lege, si implicit de garantia impotriva arbitrariului.
Dispozitiile art. 23 din Constitutie obliga legiuitorul sa prevada cazurile si proce-
durile prin care libertatea individuald este grevatd pentru a asigura persoanelor
nevinovate o protectie judiciard. Or dispozitiile legale criticate nu stabileau un
criteriu esential in stabilirea legalitdtii mdsurii si anume durata aplicdrii acesteia,
astfel ca politistul - in exercitarea atributiunilor sale legale - sd poate lua aceasta
masurd decat pentru o anumita durata de timp stabilita de lege.

Pentru siguranta persoanei, ca o garantie a libertdtii individuale, in sensul dispunerii
mdsurilor care aduc atingere acestui drept numai in cazurile si in conditiile previzute de
lege, si pentru asiqurarea protectiei libertitii individuale impotriva oricdrei ingerinte
arbitrare a autoritdtilor publice se impune stabilirea unei durate maxime a masurii conducerii
administrative la sediul politiei.

Pentru a stabili dacd cineva a fost privat in mod nelegal de libertate, trebuie sa
se tind seama de o serie intreagd de criterii, cum ar fi tipul, durata, efectele si modul
de punere in aplicare a masurii. Diferenta dintre privarea de libertate si restrictiile
privind libertatea este una de grad sau intensitate, si nu de naturd sau substanta.
Criteriile mentionate trebuie sa se aplice cu o forta mai mare atunci cand se stabileste
dacd o persoand care a fost deja lipsita de libertate in mod legal a fost supusa in mod
nelegal la o continuare a privarii de libertate sau i s-au impus doar restrictii privind
libertatea (CEDO, cauza Munjaz c. Regatului Unit, Hotdrarea din 17 iulie 2012,
www.echr.coe.int)?0.

9 Tudorel Toader si Marieta Safta, Constitutia Romaniei, Ed. Hamangiu, 2019, p. 181.
10 Tudorel Toader si Marieta Safta, Constitutia Rominiei, ed. a 3-a, Ed. Hamangiu, 2019, p. 186.
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Maésura conducerii persoanei la sediul politiei nu respectd asadar principiul
proportionalitatii, or caracterul exceptional al restrangerilor exercitiului drepturilor
sau libertatilor fundamentale, implicd, in mod necesar, si caracterul lor temporar,
care poate fi asigurat prin reglementarea unei durate maxime pentru care se pot
dispune, sintagma ,,de indatd” nefiind suficientd in delimitarea temporald a masurii.

In concluzie, in conditiile in care prevederile legale trebuie s asigure un just
echilibru intre apdrarea institutiilor democratice si interesul comun al apararii
drepturilor individuale, lipsa unor dispozitii legale referitoare la durata maxima a
masurii administrative a conducerii persoanei la sediul politiei incdlca dispozitiile

art. 23 alin. (1) din Constitutie.

B. Incilcarea art. 1 alin. (5) din Constitutie

Dispozitiile legale criticate, prin lipsa unui termen clar si precis referitor la
durata maximd a masurii administrative a conducerii persoanei la sediul politiei si
raportarea doar la sintagma ,de indata” pentru efectuarea verificdrii situatiei de
fapt, luarea masurilor legale care se impun si a parasirii sediului politiei dupa
finalizarea acestor activitati si masuri, nu intrunesc exigentele art. 1 alin. (5) din
Constitutie, in componenta privind calitatea legilor, fiind neclare si imprecise.

De asemenea, lipsa unei delimitari temporale a méasurii conducerii persoanei la
sediul politiei conduce la imprevizibilitatea textului de lege criticat, deoarece
intinderea dispunerii mdsurii se poate decide in mod arbitrar, creAnd premisa
aplicdrii ei ca rezultat al unor interpretdri sau aprecieri arbitrare a politiei.

Curtea Constitutionald a statuat in jurisprudenta sa (de exemplu, Decizia nr. 1
din 11 ianuarie 2012, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 53
din 23 ianuarie 2012) cd, de principiu, orice act normativ trebuie sa indeplineasca
anumite condijcii calitative, printre acestea numarandu-se previzibilitatea, ceea ce
presupune ca acesta trebuie sa fie suficient de precis si clar pentru a putea fi aplicat;
astfel, formularea cu o precizie suficientd a actului normativ permite persoanelor
interesate - care pot apela, la nevoie, la sfatul unui specialist - sa prevada intr-o
masura rezonabild, in circumstantele spetei, consecintele care pot rezulta dintr-un
act determinat. Desigur, poate sa fie dificil sa se redacteze legi de o precizie totala si
o anumitd suplete poate chiar sd se dovedeasca de dorit, suplete care nu trebuie sa
afecteze insd previzibilitatea legii (a se vedea in acest sens Decizia Curtii
Constitutionale nr. 903 din 6 iulie 2010, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr. 584 din 17 august 2010, si Decizia Curtii Constitutionale nr. 743 din
2 iunie 2011, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 579 din
16 august 2011).

Lipsa de claritate, precizie si previzibilitate a dispozitiilor legale criticate permite
cadrelor de politie ca acestea sd poata fi interpretate cu o marjd larga de apreciere
asupra timpului cat poate dura aceastd masura.
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Lipsa unor prevederi legale privind durata maxima a conducerii administrative
a persoanei la sediul politiei, ca urmare a lipsei de claritate si previzibilitate a normei,
incalca si principiul securitatii juridice, principiu ce constituie o dimensiune funda-
mentald a statului de drept.

Odata ce statul adopta o solutie, aceasta trebuie sd fie pusa in aplicare cu claritate
si coerenta rezonabile, pentru a evita pe cat este posibil insecuritatea juridica si
incertitudinea pentru subiectele de drept vizate de cdtre masurile de aplicare a
acestei solutii (cauza Paduraru c. Romaniei, Hotararea din 1 decembrie 2005, &92,
M. Of. nr. 514 din 14 iunie 2006; cauza Beian c. Romaniei (nr. 1), Hotdrarea din
6 decembrie 2007, &33, M. Of. nr. 616 din 21 august 2008)1.

De asemenea, omisiunea stabilirii unei durate maxime de timp in care poate
avea loc masura conducerii persoanei la sediul politiei lasa loc arbitrariului si lasa la
latitudinea autoritatii decizia asupra momentului incetdrii masurii. Mai mult,
trebuie mentionat ca durata retinerii este de 24 de ore, de unde rezultd ca fiind
similare, nici mdsura conducerii la sediul politiei nu trebuie sa depdseascd acest
termen.

Principiile generale implicate de Conventie la care face trimitere jurisprudenta
referitoare la art. 5 § 1 sunt principiul statului de drept si, conexe acestuia, principiul
securitatii juridice, principiul proportionalitdtii si principiul protectiei impotriva
arbitrarului, protectia impotriva arbitrarului reprezentand cu atat mai mult scopul
art. 5 [Simons impotriva Belgiei (dec.), pct. 32]. Atunci cand se pune in discutie
privarea de libertate, este deosebit de important sd se respecte principiul general al
securitatii juridice. In consecints, este esential si fie clar definite conditiile lipsirii de
libertate tn temeiul dreptului intern si ca legea insdsi sd fie previzibild in aplicarea sa, spre a
intruni criteriul de , legalitate” stabilit de Conventie, care impune ca orice lege sd fie suficient
de precisi pentru a permite individului — inconjurandu-se la nevoie de consilieri pregititi —
sd prevadd, intr-un mod rezonabil in circumstantele cauzei, consecintele ce pot deriva
dintr-un anume act [a se vedea, intre alte hotdrari recente, Del Rio Prada impotriva
Spaniei (MC), pct. 125; Creanga impotriva Romaniei (MC), pct. 120, si Medvedyev
si altii impotriva Frantei (MC), pct. 80]. 27. Cit priveste protectia impotriva arbitrarului,
orice privare de libertate trebuie sa fie conformd cu scopul urmadrit de art. 5:
protejarea individului impotriva arbitrariului (a se vedea, printre multe altele,
Witold Litwa impotriva Poloniei, pct. 78). Art. 5 alin. (1) nu se limiteaza la a se referi
la dreptul intern: se referd, de asemenea, la , calitatea legii”, ceea ce presupune ca o
lege nationald care autorizeazd o privare de libertate sd fie suficient de accesibild,
precisd si previzibild in aplicarea sa. Elementele care trebuie luate in considerare
atunci cand este evaluata ,calitatea legii” - denumite uneori , garantii impotriva
arbitrarului” - includ, in special, existenta unor dispozitii legale clare privind dis-
punerea detentiei, mentinerea acestei masuri si stabilirea duratei acesteia, precum si

11 Tudorel Toader si Marieta Safta, Constitutia Rominiei, Ed. Hamangiu, 2019, p. 33.
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existenta unei cdi de atac efective prin care reclamantul sa poata contesta ,lega-
litatea” si ,durata” detentiei (J.N. impotriva Regatului Unit, pct.77)12.

Prin urmare, dispunerea masurii conducerii administrative a persoanei la sediul
politiei trebuie sa se realizeze intr-un cadru normativ clar, precis si previzibil, atat
pentru persoana supusd acestei masuri, cat si pentru organele de politie. In caz
contrar, se poate ajunge la posibilitatea limitarii intr-un mod subiectiv a unuia dintre
drepturile fundamentale esentiale intr-un stat de drept: libertatea individuald. Desi
libertatea individuald nu este absolutd, limitarea sa trebuie sd se facad cu respectarea
dispozitiilor art.1 alin. (5) din Legea fundamentald, iar gradul de precizie a terme-
nilor si notiunilor folosite trebuie sd fie unul ridicat, data fiind natura dreptului
fundamental limitat. Asadar, standardul constitutional de protectie a libertatii
individuale impune ca limitarea acesteia sa se realizeze intr-un cadru normativ care,
sa stabileasca expres durata maxima a limitarii acestei valori constitutionale, iar, pe
de altd parte, sd prevadd intr-un mod clar, precis si previzibil, durata acestei masuri.

4. Solutia Curtii Constitutionale

Prin Decizia 215/07.04.2022, Curtea Constitutionald a solutionat exceptia de
neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 36 alin. (4) si (5) din Legea nr. 218/2002
privind organizarea si functionarea Politiei Roméane, exceptie ridicata direct de
Avocatul Poporului, in sensul cd a admis in parte exceptia de neconstitutionalitate
si a constatat cd solutia legislativa cuprinsa de art. 36 alin. (5) din Legea nr. 218 /2002
privind organizarea si functionarea Politiei Romane, care nu limiteaza durata
masurii conducerii persoanei la sediul politiei, este neconstitutionald, apreciind insa
ca dispozitiile art. 36 alin. (4) din Legea nr. 218/2002 sunt constitutionale in raport
cu criticile formulate.

Pentru a pronunta aceastd solutie Curtea a apreciat in esentd cd masura
administrativa a conducerii la sediul politiei prevazuta de textul de lege criticat nu
contravine prevederilor art. 23 alin. (3) din Constitutie, dat fiind ca activitatea
denumita astfel se realizeaza , in cel mult 24 de ore”, adicd in limitele de timp preva-
zute de acest text constitutional, insd o concluzie contrard a rezultat din examinarea
constitutionalitatii dispozitiilor art. 36 alin. (5) din Legea nr. 218/2002. Curtea
retinand céa textul de lege criticat marcheaza momentul incetdrii masurii conducerii
persoanei la sediul politiei, stabilind ca la momentul finalizarii verificarii situatiei
persoanei si a ludrii masurilor legale realizate cu ocazia madsurii conducerii
persoanei, aceasta are dreptul sd pardseascd, de indatd, sediul politiei.

Curtea a mai retinut ca, utilizarea sintagmei , de indatid” reprezintd o garantie a
libertatii individuale, care, insd, desi este necesara, nu este si suficienta. Astfel, in

12 Ghid CEDO cu privire la art. 5 din Conventie-Dreptul la libertate si sigurantd, actualizat
(https:echr.coe.int/Documente/Guide. art. 5).
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privinta masurii conducerii persoanei la sediul politiei, solutia legislativa cuprinsa
in dispozitiile art. 36 alin. (5) din Legea nr. 218/2002, ca reper ad quem al mésurii, nu
limiteaza durata acesteia.

Aceeasi concluzie, in sensul inexistentei unei reglementari legale cu privire la
durata maximd a masurii, rezultd si din analiza prevederilor legale criticate in
ansamblul cadrului normativ in materie. In aceste conditii, Curtea a constatat cd, din
perspectiva art. 23 alin. (1) din Constitutie, garantiile prevazute de art. 36 alin. (5)
din Legea nr. 218/2002 nu sunt suficiente, fiind necesara consolidarea lor, prin
limitarea in timp a duratei masurii conducerii persoanei la sediul politiei. Pentru a
fi conforma exigentelor constitutionale privind libertatea individuald, madsura
administrativd a conducerii persoanei la sediul politiei nu poate depdsi durata
maxima a retinerii, respectiv , nu poate depisi 24 ore”. Numai in acest fel se dd expresie
sigurantei persoanei, ca garantie a libertatii individuale, si se respectd exigentele
juridice ale statului de drept, in care drepturile si libertatile cetatenilor reprezinta
valori supreme si sunt garantate.

In consecintd, Curtea a stabilit cd se impune o obligatie pozitivd din partea
statului ce are ca obiect reglementarea, in cadrul legislatiei interne, a unei durate
limitate a masurii conducerii persoanei la sediul politiei, care sa permita inlaturarea
oricdrei posibile actiuni arbitrare si a eventualei incalcari a libertatii individuale. Fara
indoiald, in limitele fixate de art. 23 alin. (3) din Constitutie si cu conditia implicita
de a nu contraveni altor norme si principii constitutionale, stabilirea duratei maxime
a masurii administrative a conducerii persoanei la sediul politiei se afld in marja de
apreciere a legiuitorului, care are rolul de a edicta reguli adecvate, accesibile, clare si
previzibile, pentru a asigura o protectie eficientd a persoanelor impotriva oricarei
ingerinte ilegale in exercitiul libertatii individuale.

Cu aceste considerente, a fost admisa asadar exceptia de neconstitutionalitate
ridicatd de Avocatul Poporului, Curtea Constitutionald constatand ca solutia
legislativa cuprinsa de art. 36 alin. (5) din Legea nr. 218/2002 privind organizarea si
functionarea Politiei Romane, care nu limiteaza durata masurii conducerii persoanei
la sediul politiei, este neconstitutionald.

5. Concluzii

Institutia Avocatului Poporului are un rol esential in lupta pentru protejarea
drepturilor cetdtenesti si asigurarea respectadrii constitutionalitatii actelor normative.
Prin atributiile sale de control constitutional, Avocatul Poporului contribuie la men-
tinerea statului de drept si la protejarea democratiei. Interventiile sale, cum ar fi
contestarea dispozitiilor legale neconstitutionale, sunt esentiale pentru prevenirea
abuzurilor si asigurarea securitatii juridice in Roméania.

Critica de neconstitutionalitate a prevederilor art. 36 alin. (5) din Legea
nr. 218/2002, care reglementau masura conducerii administrative la sediul politiei
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fara a specifica o duratd maximad a expus o omisiune ce s-a dovedit problematicd,
deoarece mdsura putea fi interpretatd ca o privare de libertate nedeterminatd,
contrar standardelor internationale si prevederilor art. 5 din Conventia Europeana
a Drepturilor Omului.

Curtea Constitutionald a admis partial exceptia de neconstitutionalitate,
constatand cd lipsa unei limite clare a duratei masurii de conducere la sediul politiei
este neconstitutionala. Totusi, a considerat ca celelalte dispozitii ale legii in discutie
sunt constitutionale. Curtea a argumentat cd masura conducerii la sediul politiei,
realizatd intr-un interval de timp de maximum 24 de ore, respectd cerintele consti-
tutionale. De asemenea, sintagma ,,de indatd” utilizatd in lege a fost considerata ca
tiind o garantie a libertatii individuale, dar nu suficientd in sine. Curtea a subliniat
necesitatea unei clarificdri legislative pentru a asigura previzibilitate si legalitate in
aplicarea acestei masuri administrative.

Succesul demersului de criticd a neconstitutionalitatii se poate mdsura in mai
multe feluri. in primul rand, o decizie a CCR care constata cd o lege sau o actiune
guvernamentald este neconstitujcionalé reprezintd un succes in sine, deoarece indica
respectarea si aplicarea principiilor constitutionale in sistemul juridic al tarii.
Aceastd decizie poate avea un impact imediat in eliminarea sau modificarea legii sau
a actiunii contestate, punand capat practicilor ilegale sau neconstitutionale.

In plus, activitatea de criticd a neconstitutionalitatii poate atrage atentia publi-
cului si poate genera dezbateri si discutii despre importanta respectarii Constitutiei
si a statului de drept. Acest lucru poate duce la 0 mai mare constientizare a drep-
turilor individuale si a responsabilitatilor guvernului in fata cetatenilor, consolidand
astfel democratia si participarea civica.

De asemenea, o criticd eficientd a neconstitutionalitatii poate reprezenta in egala
masurd un factor de descurajare impotriva abuzurilor de putere sau a incdlcdrilor
constitutionale.

In concluzie, activitatea de critici a neconstitutionalitatii si succesul acestui
demers sunt fundamentale pentru protejarea drepturilor individuale, controlul
puterii legislative si executive, consolidarea statului de drept, protectia impotriva
abuzurilor si arbitrarului si imbunatatirea calitatii legilor. Aceste demersuri contri-
buie la promovarea unei societdti mai echitabile, transparente si democratice.
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