The Rapports of the People’s Advocate
with the Constitutional Jurisdiction

Abstract

The article discusses a very important legal
institution within all democratic regimes namely
the People’s Advocate — this is the name under
which the Ombudsman is known in Romania. This
institution has received lately an increased attention
in the context of debates regarding alternative
dispute resolution (ADR) tools, with a focus on
its mediator role between state institutions and
citizens. In the first part, the article offers a short
presentation of the evolution of this institution both
at the international and domestic level, the author
insisting upon the comparative dimension. The rest
of the sections of the article focus on the rapports
of the People’s Advocate with the constitutional
jurisdiction in Romania, insisting upon the legislative
changes that had taken place in the last years. The
author assesses these changes upon the way in
which People’s Advocate exercises its competences
given to him/her through the law.
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1. Aspecte generale

Insuficienta controlului jurisdictional asupra administratiei publice, datorata
faptului ca judecatorul este lipsit de putere in fata lacunelor legislative sau redactarii
defectuoase a textelor legale, dar cauzatd, in egald masura si de lipsa de rapiditate
si accesibilitate la instanta de judecata a condus treptat in statele occidentale la
instituirea unor autoritati insarcinate cu controlul administratiei prin alte mijloace
(Ziller, 1993, p. 445).

Printre acestea, Ombusmanul sau mediatorul ocupa un loc important. Este vorba
de un control calificat traditional in doctrina ca fiind un control mixt.

Acest organ de control isi trage de regula, forta din sustinerea Parlamentului, fiind
numit sau ales de catre acesta, isi realizeaza misiunea intr-o maniera administrativa,
controlul pe care-l exercitd desfagurdndu-se asupra activitatii autoritatilor
administratiei publice iar rezultatele interventiei sale se aseamana cu cele ale unui
judecator, deoarece solutioneaza o reclamatie, o plangere cu care este sesizat de
cineva ce se considera vatimat prin actiunea unei astfel de autoritati. Este motivul
pentru care aceasta institutie este dificil de incadrat strict stiintific, intr-una sau alta
din cele trei puteri traditionale ale statului.

Si in doctrina roméneasca postdecembristd, Ombudsmanul a fost privit ca o
institutie democraticd, independenta, a carei implementare necesita timp, un cadru
democratic, culturd, in special politico-juridica, solicitudine si autoritati dispuse sa
coopereze si sa inlature din activitatea lor greselile sau abuzurile la adresa drepturilor
si libertatilor cetatenesti (Manda et al., 1997, p. 9).

Sub aspect terminologic, Ombudsmanul, avind o origine suedezi, este definit,
in sens restrans, ca acel ,functionar” independent si nepartinitor, raspunzator fata
de legiuitor, caruia cetdtenii 1i pot adresa plangeri referitoare la tratamentul abuziv
din partea unor functionari sau organe guvernamentale (lacobini, 1990, p. 188). Mai
precis, cuvantul Ombudsman in limba suedeza are intelesul de reprezentant, agent,
delegat, imputernicit; deci, in general, o persoana autorizata sa actioneze in numele
si in serviciul cuiva (Ceterchi, 1991, p. 52).

Datorita importantei, specificului si influentei acestei institutii, in prezent, denu-
mirea sa originalda de Ombudsman a capatat drept de cetate in stiintele juridice si
politice, cuvintul suedez intrdnd in vocabularul stiintific ca un concept, o notiune
cu sens si semnificatie proprie. In terminologia stiintifica denumirea institutiei Om-
budsman este practic generalizata.

In unele tari ea a fost preluati si in legislatie. Sunt insa si tari care au cautat sa-i
dea o denumire nationala proprie, traducand uneori vocabula in limba nationala. Sunt
folosite de pilda, denumirile de ,,mediator”, in legislatia francez4, ,aparator al poporu-
lui”, in cea spaniold, sau ,protector al cetateanului” in cea din Quebec (Canada).

In esentd, sistemul consta in alegerea unui comisar parlamentar ce dispune de o
competenta generald de a primi si a ancheta orice plangere a cetitenilor impotriva
abuzurilor si exceselor de putere savargite de organele administratiei publice. Pe
baza concluziilor rezultate din anchetele facute, acest imputernicit parlamentar este
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in drept s se adreseze guvernului sau altor autoritati administrative pentru a cere
restabilirea ordinii de drept incélcate (Draganu, 1998, p. 345).

Termenul de Ombudsman a devenit genul comun pentru intreaga institutie, la
el facdndu-se referire ori de cate ori se vorbeste despre aceasta institutie in general,
abia apoi precizandu-se denumirile specifice din diverse state (Branzan, 2001, p. 59).

Aproape in orice sistem de drept s-ar regasi, Ombudsmanul reprezinta un organism
de protectie al cetatenilor derivat din Parlament, ce detine o prerogativa de control
al administratiei, dispune de o largd independenta si actioneaza fara un formalism
excesiv.

Dupa cum pe deplin intemeiat s-a sustinut intr-o lucrare consacrata acestei insti-
tutii in dreptul comparat, ,,in complicatul plan al relatiei dintre convingere gi constran-
gere in drept, concluzia pe care o impune institutia ombudsmanului este pledoaria
pentru convingere, in dauna constrangerii (chiar mentale)” (Vlad, 1998, p. 5).

Institutia se caracterizeazd, pe de o parte, prin independenta fata de organismele
publice care cad sub incidenta preocupadrilor sale, iar pe de alta parte, printr-o acce-
sibilitate deosebita. Ombudsmanul trebuie sa beneficieze de toate imputernicirile
necesare pentru a duce la bun sfarsit cercetarile independente intr-un mod adecvat.
Influenta asupra administratiei se sprijind pe autoritatea sa (Oosting si Branzan, 1997,
p- 3).

Istoriceste pot fi distinse doua modele de Ombudsman: Ombudsmanul parlamen-
tar, aparut la inceputul secolului al XIX-lea si mediatorul administrativ, de data mai
recentd, incepand cu anii '70 ai secolului trecut.

Ombudsmanul a aparut ca un fel de mandatar parlamentar permanent, insarcinat sa
supravegheze, in intervalul dintre sesiuni, modul in care administratia isi indeplineste
misiunea si respecta legile. In principiu, este ales de citre Parlament, justificandu-gi
legitimitatea prin aceasta alegere si, de reguld, poate fi sesizat direct de catre cetatean.

Mediatorul administrativ creat dupa modelul britanic si cel francez a aparut
intr-un alt context. In statele in care Parlamentul exercitd un real control politic
asupra guvernului si jurisdictiile controleaza actiunile administratiei, aceasta insti-
tutie creata prin lege si al carei titular este numit de executiv, are drept scop principal
imbunatatirea relatiilor dintre administratie si utilizatori (Muraru, 2003, pp. 2-3).

In functie de gradul de specializare a competentelor sale, institutia cunoaste doua
forme: Ombudsmanul cu competenta generald si Ombudsmanul cu competenta speciala.

Intr-o abordare comparativa a administratiilor principalelor state membre ale Uni-
unii Europene, institutia a fost privita ca prezentand trei caracteristici principale si
anume: primirea plangerilor particularilor contra administratiei publice si tendinta de
a le rezolva pe cele care se dovedesc a fi fondate; imposibilitatea de a da instructiuni
si cu atat mai mult de a anula o decizie a administratiei, aspect care il diferentiaza de
o jurisdictie; independenta sa in raport cu puterea executiva, in consecinta, cu orice
autoritate a administratiei publice (Ziller, 1993, p. 445).

Institutia mediatorului sau Ombusmanului face obiectul a numeroase studii com-
parative, care se refera mai degraba la structura si competentd, diferite de la o tara
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la alta, decét la eficacitatea sa reald si insertia sa in ansamblul sistemului de control
al administratiei.

Cu unele variatii, institutia apare ca o completare foarte utild controlului exercitat
de catre instantele de contencios administrativ, ale carui functii nu pot fi inlocuite
printr-un control jurisdictional, dar ale carei atributii ar fi insuficiente sa controleze
administratia daca aceasta nu ar fi supusa controlului judecatoresc (Ziller, 1993).

In general, Ombusmanii emit decizii, recomandari si intocmesc rapoarte anuale
sau speciale, tipuri de acte ce corespund rolului lor principal, de autoritate de reco-
mandare si de mediere (Iancu gi Ionea, 2004, p. 21).

Utilitatea incontestabildi a Ombudsmanului in tarile care au receptat aceasta
institutie si raspandirea sa rapida in majoritatea statelor europene, in special, in a
doua jumatate a secolului trecut, au condus la consacrarea unei institutii echivalente
si la nivelul Uniunii Europene. Astfel, inca din anul 1979, Parlamentul European
a adoptat o rezolutie cerand numirea unui Ombudsman (Mediator). De asemenea,
in cursul negocierilor care au precedat Tratatul privind Uniunea Europeana de la
Maastricht din 1992 s-au facut diverse propuneri pentru infiintarea unui Mediator,
coroborate cu propunerile privind cetdtenia europeana (Branzan, 2001, pp. 123-124).

Tratatul de la Maastricht din 1992 a instituit functia de Mediator european
cu scopul de a apara principiul potrivit caruia, administratia se afla in serviciul
cetatenilor, cercetand eventualele cazuri de ,administrare incorectd” in activitatile
institutiilor sau organelor Uniunii, cu exceptia structurilor jurisdictionale (Sararu
apud Alexandru et al., 2005, p. 121).

Prin reteaua de colaborare cu institutiile similare din statele membre, Media-
torul european a creat un curent in administratia europeana privind deschiderea si
transparenta administrativa, dezvoltarea unei bune administratii si respectarea drep-
turilor omului (Sararu apud Alexandru et al., 2005, p. 121; Stefan, 2006, pp. 105-116).

2. Fundamentele constitutionale roménesti ale institutiei

Constitutia Romaniei din 1991 a optat pentru denumirea de Avocatul Poporului,
sintagma privita cu rezerve de unii autori (Stdnciulescu, 1992, p. 161; Les, 1997,
p. 3). S-ar parea ca sursa de inspiratie a constituit-o Constitutia spaniold din 1978
care utilizeaza denumirea de Apdaratorul Poporului (Draganu, 1998, p. 345).

Cel putin doua categorii de dificultati au fost identificate in efortul de asimilare
a acestei autoritati publice in sistemul constitutional roméanesc: dificultati de ordin
sociologic constand in receptarea greoaie a institutiei atat de catre cetateni cat si de
catre autoritatile publice si dificultati de ordin normativ-juridic si doctrinar, motiv
pentru care statutul Avocatului Poporului a fost completat cu ocazia revizuirii
constitutionale din anul 2003. Mai mult decat atét, desi institutia fusese reglementata
in Constitutie incd din anul 1991, legea privind organizarea si functionarea acesteia
a fost adoptatd 6 ani mai tarziu (Muraru, 2004, p. 4).

In ce ne priveste — dupd cum am subliniat si cu peste un deceniu in urma, in
continutul tezei noastre de doctorat — forta unei astfel de autoritati depinde si de

20



personalitatea celui care o indeplinegte, observatie valabila de altfel, pentru toti
demnitarii publici reprezentand organe de conducere unipersonale, desigur, Avocatul
Poporului putdnd contribui la edificarea statului de drept, doar in méasura in care
ar dispune de o competenta largita, acordata prin legea sa organica (Apostol Tofan,
1999, p. 269).

In esenta, spre deosebire de modelul american, caracterizat in principal, prin
existenta unor Ombudsmani, numiti gi raspunzétori in fata executivului, sistemul
constitutional roménesc a optat asemenea majoritatii statelor europene, in favoarea
unui Ombudsman raspunzator in fata forului legiuitor, pentru a putea fi nepartinitor in
raport cu functionarii gi organele administrative, susceptibile mai frecvent sa gregeasca
sau sa fie tinta criticilor. Acestui Ombusman ii sunt specifice independenta fatd de
organismele publice, care cad sub incidenta preocupdrilor sale gi accesul liber al
cetateanului la serviciile oferite publicului.

Daca in Constitutia Romaniei au fost inscrise principiile fundamentale absolut
necesare ca institutia sa existe, statutul ei complet urma sa rezulte din Legea sa
organicad si apoi din Regulamentul de organizare si functionare, stabilit in baza acesteia.

Adoptata cu intarziere fatd de momentul consacrarii constitutionale, motiv pentru
care in doctrina chiar fusese remarcata utilitatea unei prevederi speciale prin care
sa fi fost precizat un termen si pentru infiintarea institutiei Avocatului Poporului —
in continutul art.152 din textul initial al constitutiei referitor la institutiile viitoare
(Branzan, 1996, p. 27) — Legea nr. 35/1997 a consacrat o competenta relativ restransa
in favoarea acestuia, limitdndu-i puterea de actiune. Aceasta in pofida calificarii
sale, generoase, de ,autoritate publicd autonoma si independenta fata de orice alta
autoritate publica, in conditiile legii”.

Cu toate cd denumirea acestei autoritati publice cu atributii de control a ramas
neschimbatd, in urma revizuirii constitutionale din anul 2003 au fost aduse modificari
de substant, in sensul sporirii semnificatiei institutiei (Muraru, 2008, pp. 571-572).

Prima modificare a constat in stabilirea mandatului Avocatului Poporului la 5
ani, in loc de 4 ani, cum fusese prevazut in forma initiala a Legii fundamentale. O
alta modificare de esentd a constituit-o schimbarea sferei celor ce pot fi protejati de
Avocatul Poporului, ce apara drepturile si libertatile persoanelor fizice, categorie
mai largd decat cea a cetatenilor — previzutad initial — ea cuprinzand nu doar cetatenii
romani, ci i strdinii gi apatrizi aflati pe teritoriul Roméniei. Totodata, in actuala
redactare se stabileste ca adjunctii Avocatului Poporului sunt specializati pe domenii
de activitate, acestia alaturi de Avocatul Poporului neputdnd indeplini nicio alta
functie publica sau privata, cu exceptia functiilor didactice din invatdmantul superior,
potrivit art. 58 alin.(2) din Constitutia republicata.

Art. 58 din Constitutie in actuala redactare trebuie corelat cu art. 65 alin. (2)
lit. i avand ca titlu marginal, sedintele Camerelor, revizuirea din 2003 schimbéand
modalitatea de numire a Avocatului Poporului, de catre Parlament, in sedin{a comuna
a Camerei Deputatilor gi Senatului, si nu doar de catre Senat, cum fusese prevazut
in textul constitutional initial. Desemnarea Avocatului Poporului de catre Parlament
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confera acestuia o legitimitate aparte si o natura juridica particulara, proprie (Muraru,
2008, p. 573).

Art. 59 din Constitutie — avand ca titlu marginal, Exercitarea atributiilor — stabileste
pe de-o parte, importante aspecte procedurale prin care Avocatul Poporului isi
realizeazd competenta iar pe de alta parte, obligatia constitutionala a autoritatilor
publice de a sprijini Avocatul Poporului in realizarea atributiilor ce ii revin (Muraru,
2008, p. 576).

In sfarsit, cel de-al treilea articol constitutional consacrat acestei autoritati publice
cu caracter autonom - avand ca titlu marginal, Raportul in fata Parlamentului - reflecta
pozitia sa speciald de a raspunde exclusiv in fata Parlamentului — autoritatea publica
care de fapt l-a gi investit in aceasta functie — raspundere care se materializeaza
prin obligatia prezentarii de rapoarte. Este vorba pe de-o parte, de raportul anual
care prezinta bilantul activitatii institutiei pe un an calendaristic, cuprinzand si
recomandari de modificare a legislatiei sau propuneri de méasuri utile in domeniul
protectiei drepturilor omului iar pe de alta parte, de rapoarte speciale, pe diferite
probleme, precum cel care a privit sistemul public de pensii sau cel referitor la
asigurarile de sanatate, initiate chiar de Avocatul Poporului.

Din analiza dispozitiilor constitutionale si legale privitoare la aceasta autoritate
publica cu atributii de control, dificil de incadrat in una sau alta dintre cele trei
puteri ale statului pot fi identificate unele raporturi cu Parlamentul, alte raporturi
cu autoritatile administratiei publice si o a treia categorie de raporturi cu puterea
judecitoreasca.

Distinct de acestea — gi doar ca urmare a revizuirii constitutionale din 2003-
poate fi pusa in discutie si sfera raporturilor Avocatului Poporului cu jurisdictia
constitutionala, Curtea Constitutionala. Aceasta, la raindul ei prezinta o natura juridica
similard, de autoritate publica cu atributii de control, imposibil de incadrat in puterea
judecdtoreasca, cea mai apropiata sub aspectul elementelor de continut, reglementata
intr-un titlu separat in Constitutie, al cincilea, neinclusa deci, in titlul IIT denumit
Autoritatile publice.

In ce priveste chiar aceasta din urma categorie de atributii ale Avocatului Poporului
in raporturile sale cu justitia constitutionala asupra carora ne propunem sa ne aplecam
atentia in cele ce urmeaza, acestea se regasesc deopotriva in dispozitiile art. 146 din
Constitutia republicata care enumera principalele atributii ale Curtii Constitutionale
— legea de revizuire completand textul initial cu posibilitatea de a mai fi adaugate si
alte atributii prin legea organica a Curtii — dar si in dispozitii ale Legii nr. 35/1997
privind organizarea si functionarea institutiei Avocatul Poporului republicata in 2004.

3. Raporturile cu jurisdictia constitutionala

3.1. Dispozitii de naturd constitutionala

Este fara indoiald ca Legea de revizuire a Constitutiei nr. 429/2003 a sporit rolul
Avocatului Poporului dar gi semnificatia activitatii Curtii Constitutionale, ca autoritati
publice cu atributii de control, veritabile parghii statale in eforturile societatii
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romanesti, de consolidare a democratiei constitutionale si fortificare a statului de
drept.

Dupa cum apreciaza un reputat specialist in domeniu, controlul de constitutionalitate
trebuie analizat sub doua mari aspecte: controlul general al aplicarii Constitutiei
si controlul constitutionalitatii legilor. Doar asa pot fi puse in valoare adevaratele
dimensiuni ale suprematiei Constitutiei consacratd 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 constitutionalitate,
aceasta apare nuantatd. Legat de primul aspect, implicarea este generala, abstracta
si priveste chiar activitatea proprie a acestuia, in sensul c4, ea tine de raspunderea
constitutionala a Avocatului Poporului pentru aplicarea corectd 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 Constitutionala dar si
cu persoanele fizice (Muraru, 2004, pp. 78-79).

In concret, cu ocazia revizuirii constitutionale din 2003, Avocatul Poporului a
dobandit doua atributii esentiale chiar in raport cu jurisdictia constitutionala, a carei
competenta a fost consolidata: pe de-o parte, a fost addugat la subiectele traditionale
de sesizare a Curtii Constitutionale cu privire la constitutionalitatea legilor inainte de
promulgarea acestora, potrivit art. 146 lit. a) iar pe de alta parte, a obtinut calitatea de
a putea ridica direct exceptia de neconstitutionalitate cu privire la legi si ordonante
ale Guvernului, potrivit art. 146 lit. d).

In primul comentariu publicat dupa revizuirea Constitutiei s-a apreciat cu
deplin temei, cd modificarile si completarile articolului privitor la atributiile
Curtii Constitutionale sunt rezultatul valorificdrii unui deceniu de activitate al
Curtii Constitutionale si urmaresc sporirea eficientei sale, ca garant al suprematiei
Constitutiei, in controlul de constitutionalitate (Constantinescu, Muraru si lorgovan,
2003, p. 126).

Aceiasi autori apreciaza in continuare ca, modificarile si completarile aduse au
realizat o mai buna corelare cu dispozitiile constitutionale din tarile vest europene,
avand in vedere ca institutia roméaneasca este una de model european si face parte
din Conferinta Curtilor Constitutionale Europene.

Inscrierea Avocatului Poporului printre subiectele de sesizare a Curtii a pornit
de la premisa cd, acesta prin legatura sa directd cu societatea civild, cu oamenii,
este in masurd sa semnaleze Curtii Constitutionale situatiile in care o lege adoptata
de Parlament, dar nepromulgata incd de catre Presedintele Roméniei, contravine
Constitutiei (Constantinescu, Muraru si lorgovan, 2003, p. 127).

S-a mai apreciat totodata c4, institutia Avocatului Poporului fiind formata indeosebi
din juristi ar avea gi capacitatea profesionalad de a sesiza institutiile in care legile ar
contraveni suprematiei Constitutiei (Muraru, 2004, p. 81).

In ce priveste art. 146 lit. d) din Constitutia republicata, care confera si Avocatului
Poporului posibilitatea de a ridica exceptia de neconstitutionalitate, declangsand
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veritabilul control specific unei jurisdictii constitutionale, cel a posteriori, e vorba
de o revizuire a textului initial care a declangat o serie de dezbateri si chiar critici
supuse atentiei Curtii Constitutionale, chiar prin intermediul propunerii legislative
de revizuire a Constitutiei.

Astfel, legat de atributia Avocatului Poporului de a ridica exceptia de necon-
stitutionalitate, prin Decizia nr. 148/2003, Curtea Constitutionala a constatat ca aceasta
nu contine o solutie judicioasa cu vocatie de norma juridica de rang constitutional,
intrucét faptul ridicarii exceptiei de catre Avocatul Poporului in beneficiul unei
persoane nu poate avea semnificatia unei veritabile garantii sau a unei masuri de
protectie a cetdteanului, atata vreme cAt acea persoand, avind capacitatea procesuala
si fiind animata de un interes legitim, isi poate exercita personal dreptul procesual
de ridicare a exceptiei in fata instantei de judecata. In plus, Curtea Constitutionala
retine cd Avocatul Poporului nici nu ar putea invoca o pozitie procesuala care sa 1i
legitimeze participarea sa la un proces in fata instantelor de judecata. Atata timp
ct cetatenilor le sunt garantate dreptul de acces liber la justitie, precum si dreptul
la aparare, inseamna c4, in sfera judiciara, ei se pot apara impotriva aplicarii unor
dispozitii legale neconstitutionale. De aceea, Avocatul Poporului ar fi investit cu
o atributie pe cat de excesiva, pe atat de lipsita de consistentd, aceea de ridicare a
exceptiei de neconstitutionalitate, in afara unui proces, in numele justitiabilului. De
altfel, institutia Ombudsman-ului la nivel european — se mai apreciaza in decizia Curtii
Constitutionale — este conceputa ca o autoritate publica ale carei atributii vizeaza
raporturile persoanelor cu administratia publicad si nu cu instantele judecatoresti,
motiv pentru care, aceasta atributie s-ar fi impus eliminata din randul dispozitiilor
constitutionale, in opinia judecétorilor constitutionali de la acea vreme.

Privitor la aceastd decizie, un autor a sugerat o serie de clarificari: fiind data
in exercitarea atributiei Curtii Constitutionale de a se pronunta din oficiu, asupra
initiativelor de revizuire a Constitutiei, decizia trebuia privita ca un aviz, Parlamentul
fiind liber si legitim sa decida in problemele care nu afectau limitele revizuirii;
sustinerile din decizie raspundeau unei defectiuni existente in redactarea textului
propus (Muraru, 2004, p. 84).

Acelasi specialist considera ca — legat de interventia prin exceptia de necon-
stitutionalitate — pot fi sustinute rezerve fata de realitatea ca exceptia se ridica doar
intr-un proces, doar de participantii la proces, aspect ce ar presupune ca Avocatul
Poporului sa participe la procedurile judiciare, fie alaturi de o parte, fie ca independent,
ceea ce constituie, evident, o imposibilitate practica si juridica (Muraru, 2004, p. 84).

Pe aceeasi linie de idei, intr-o lucrare recentd se apreciaza ca, prin legea de
revizuire din 2003, Adunarea Constituantd Derivata a introdus o contradictie acordand
Avocatului Poporului dreptul de a sesiza numai in mod direct Curtea Constitutionala,
contradictie ce deriva din faptul ca, exceptia de neconstitutionalitate este o exceptie
procedurala prin definitie, care poate fi evocata in cursul unui proces civil, penal sau
de alta naturd, ca o exceptie prejudiciala. Ca atare, Avocatul Poporului nu ar putea
invoca o asemenea exceptie in afara unui proces, considera acelasi autor, fara a nega
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insa utilitatea unei asemenea atributii conferite acestei autoritati publice (Vida, 2011,
p- 95).

Prin vocatie — se mai apreciaza in continuare — aceastd institutie a statului romén
este imputernicita cu solutionarea, pe cale amiabila, a diferendelor care pot aparea
in relatiile dintre cetdteni si administratia publicd, la orice nivel, putand sa existe
situatii in care cetdtenii sd invoce in apararea propriilor drepturi sau interese, si
neconstitutionalitatea unor prevederi legale care s-ar afla la originea acestora. In
astfel de cazuri, Avocatul Poporului poate sesiza Curtea Constitutionala cu privire la
neconstitutionalitatea unei legi sau a unei ordonante ori a unor prevederi ale acestora
in mod direct, fara sa se afle in fata unor instante judecatoresti. in asemenea cazuri,
nu ar fi vorba de o exceptie de neconstitutionalitate, ci de o sesizare indirecta a Curtii
Constitutionale, facutd de Avocatul Poporului, tinind seama de continutul sesizarilor
care ii sunt adresate (Vida, 2011, p. 95).

De altfel, dupa cum s-a ardtat gi in primul comentariu al legii de revizuire a
Constitutiei, procedura de ridicare a exceptiei de neconstitutionalitate de catre
Avocatul Poporului prezinta o serie de particularitati care o diferentiaza de exceptia
clasica gi anume: nu se ridica in fata instantei judecatoresti; nu presupune implicarea
Avocatului Poporului in procesul concret in fata instantei, ca parte sau alaturi de
parte; exceptia se fundamenteaza pe practica Avocatului Poporului in solutionarea
plangerilor cetatenilor privind incélcarea drepturilor lor constitutionale sau legale;
exceptia se ridica direct in fata Curtii Constitutionale (Constantinescu, Muraru si
Iorgovan, 2003, pp. 127-128).

In consecinta, dacd exceptia de neconstitutionalitate apartine Avocatului Poporului,
intreaga faza judecatoreasca prealabild nu mai prezinta interes. Avocatul Poporului
ridica exceptia direct la Curtea Constitutionala, fiind aplicabile in mod corespunzétor,
regulile procedurale privind derularea controlului de constitutionalitate (Muraru,
2008, p. 1403).

Dupa cum s-a sustinut gi in doctrina, situatiile in care Avocatul Poporului poate
ridica exceptia de neconstitutionalitate trebuie identificate prin interpretarea art. 146
lit.d) teza finald din Constitutie, in coroborare cu art. 58, referitor la rolul acestuia
si respectiv, art. 60 din perspectiva continutului rapoartelor prezentate celor doua
Camere ale Parlamentului. In plus, trebuie avute in vedere si dispozitiile Legii nr.
47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale republicata. Din
aceasta perspectivd s-a apreciat cd exceptia poate fi ridicatd numai atunci cand
legile sau ordonantele Guvernului incalca drepturile si libertatile persoanelor fizice,
devenind astfel o garantie a exercitarii acestora. Ca atare, Avocatul Poporului nu ar
putea invoca o asemenea exceptie in numele si pentru autorititile publice, partide
politice, sindicate sau alte persoane juridice. Mai mult, acesta nici nu s-ar putea
substitui unei persoane fizice care are la dispozitie cdile obignuite prin care poate
solicita chiar ea controlul de constitutionalitate, in caz contrar, sensul dispozitiilor
constitutionale fiind denaturat (Muraru, 2004, p. 86).

Practic - s-a mai afirmat in literatura de specialitate —, Avocatul Poporului nu ridica
o exceptie, ci formuleaza o actiune direct in fata Curtii Constitutionale, independent de
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orice conflict juridic concret din fata unei instante judecatoresti. Sintagma “exceptie
de neconstitutionalitate” utilizata pentru a desemna aceastd actiune a Avocatului
Poporului a fost probabil preferatd de legiuitorul constituant pentru a marca
deosebirea fatd de dreptul Avocatului Poporului de a sesiza Curtea Constitutionala
cu neconstitutionalitatea unei legi in cadrul controlului de constitutionalitate a priori
(Selejan-Gutan, 2010, p. 184).

Fata de delimitarea atributiilor Curtii Constitutionale, pe criteriul continutului, in
doua mari grupe: cele care privesc controlul constitutionalitatii unor acte normative
si cele care privesc verificarea constitutionalitatii unor activitati, comportamente,
atitudini este evident cd, implicarea Avocatului Poporului priveste numai prima
categorie de atributii (Muraru, 2004, p. 79).

In legdtura cu atributia de ridicare a exceptiei de neconstitutionalitate — dupa
cum intemeiat s-a remarcat in doctrina - este vorba doar de raporturile cu Curtea
Constitutionald, deoarece exceptia de neconstitutionalitate poate fi intalnita si
in procese aflate pe rolul altor instante judecatoresti, numai ca ea priveste acte
normative, altele decét legile si ordonantele si anume hotararile de Guvern, ordinele
si instructiunile ministrilor etc. Ne grabim sd addugam — din perspectiva specializarii
noastre in drept administrativ — ca este vorba mai exact despre actele administrative
normative a cdror neconstitutionalitate poate fi cenzurata tot de catre instanta de
contencios administrativ, competenta sa le controleze — in mod obignuit — sub aspectul
nelegalitatii.

Punctul de vedere conform caruia si actele administrative normative pot fi atacate
cu actiune directd la instanta de contencios administrativ a fost sustinut si de Curtea
Constitutionala si de Inalta Curte de Casatie si Justitie (Petrescu, 2009, p. 447).

In acest sens, Curtea Constitutionala a statuat — mentinand o practicd constanta
in aceasta privinta —, competenta sectiilor de contencios administrativ ale instantelor
judecatoresti de a controla legalitatea actelor normative si individuale ale Guvernului
si celorlalte autoritati ale administratiei publice centrale sau locale, indiferent de
materia la care se refera, concluzie care se impune gi atunci cdnd legalitatea actului
administrativ priveste nerespectarea insasi a legii fundamentale, fiind emise cu exces
de putere, adicd cu depdgirea limitelor i a conditiilor de exercitare a competentei
organului emitent.

Prin urmare, nelegalitatea si neconstitutionalitatea actelor administrative nu pot
constitui obiect de sesizare a Curtii Constitutionale [cu exceptia ordonantelor Guver-
nului, al carui control presupune o discutie speciala, data fiind actuala configuratie
a art. 126 alin. (6) din Constitutia republicatd] — cum in mod gresit unele instante
au procedat vreme indelungata dupa infiintarea Curtii Constitutionale, cu aproape
20 de ani in urma - ci doar al instantelor de contencios administrativ. In ce priveste
instanta suprema, dupa unele ezitari si o practica neunitara, si aceasta s-a pronuntat
in acelasi sens (Giurgiu, Segarceanu si Zaharie, 2002, p. 402).

Din aceastd perspectiva, observatia reputatului profesor de drept constitutional
potrivit careia, art. 1 alin.(1) din Legea nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea
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Curtii Constitutionale (republicatd in 2010 — n.n.) ce statueaza expres caracterul
Curtii Constitutionale de “unica autoritate de jurisdictie constitutionald in Roméania”
nu corespunde unei realitati juridice (si constitutionale) este pe deplin intemeiata
(Muraru, 2004, p. 80).

3.2. Dispozitii de naturd legala si aspecte de jurisprudenta

Ideea interventiei Avocatului Poporului in controlul de constitutionalitate a fost
exprimata legislativ inca din anul 2002, cdnd Legea de organizare si functionare a
fost completata (prin Legea nr. 181/2002 pentru modificarea si completarea Legii
nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei Avocatului Poporului) cu
urmatorul text: In cazul sesizarii privind exceptia de neconstitutionalitate a legilor si
ordonantelor care se refera la drepturile si libertatile cetatenilor, Curtea Constitutionala
va solicita si punctul de vedere al institutiei Avocatul Poporului (art. 19 din Legea
nr. 35/1997 in urma republicarii). O prevedere similara a fost introdusa gi in Legea
nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale republicats,
cu observatia ca potrivit acestei reglementari, Avocatul Poporului poate sa trimita
punctul sau de vedere.

O asemenea completare legislativa a fost apreciata ca inspiratd deoarece a permis
consolidarea pozitiei institutiei Avocatului Poporului gi a adaugat un mijloc eficient
in realizarea functiei de protectie a drepturilor omului (Muraru, 2008, p. 584).

Dupa cum doctrina a evidentiat, dispozitiile legale in vigoare trebuie interpretate
in sensul cd, obligatiei Curtii Constitutionale de a solicita punctul de vedere al
Avocatului Poporului ii corespunde obligatia corelativa a acestuia de a-1 comunica,
fiind consacrata astfel, o reglementare diferitd de cea privind solicitarea punctelor de
vedere din partea Presedintilor celor doud Camere ale Parlamentului si Guvernului
care pot sa comunice aceste puncte de vedere, neavidnd o obligatie legala in acest
sens (Muraru, 2008, p. 584).

Astfel, in aplicarea acestei atributii legale, spre exemplu, in anul 2005, Avocatul
Poporului a formulat 1005 puncte de vedere privind exceptiile de neconstitutionalitate,
aspect ce a constituit un progres al activitatii in domeniu, fata de 180, in anul 2002,
de 386, in anul 2003 si de 621, in anul 2004. Cele 1005 cauze au pus in discutie, in
principal, posibila incalcare a: accesului liber la justitie, inclusiv a dreptului la un
proces echitabil (232), principiului egalitatii in drepturi (213), dreptului de proprietate
(157), dreptului la viatd, integritate fizica si psihica (37), dreptului la aparare (36),
principiului neretroactivitatii legii cu exceptia legii penale sau contraventionale mai
favorabile (35), restrdngerea exercitiului unor drepturi sau libertati (33) (Muraru si
Popescu, 2006, p. 47).

In 2006 au fost formulate 1375 puncte de vedere privind exceptiile de necon-
stitutionalitate care au privit in principal, posibila contrarietate a unor dispozitii
legale cu: principiul accesului liber la justitie, inclusiv dreptul la un proces echitabil,
dreptul de proprietate, principiul egalitatii in drepturi, dreptul la aparare etc (Muraru
si Gagu, 2007, p. 108).
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In anul 2008, au fost formulate 2088 puncte de vedere la solicitarea Curtii
Constitutionale cu privire la exceptii de neconstitutionalitate a unor legi si ordonante
care se referd la drepturi gi libertati cetatenesti, in timp ce 2 puncte de vedere au fost
prezentate cu privire la sesizdrile de neconstitutionalitate declansate de Guvernul
Romaéniei referitoare la Legea pentru modificarea si completarea Legii nr. 19/2000
privind sistemul public de pensii si alte drepturi de asigurari sociale si la Legea pentru
aprobarea O.G. nr. 15/2008 privind cresterile salariale ce se vor acorda in anul 2008
personalului din invatdmant (Enache si Gagu, 2009, p. 81).

In anul 2009 au fost formulate 1905 puncte de vedere (Gagu si Sora, 2010, p. 100),
deci un numar mai scazut decat in anul anterior iar in anii urmatori, cu certitudine,
numarul acestora va scaddea ca urmare a modificarii si completarii Legii nr. 47/1992
dar gi a altor acte normative prin Legea nr. 177/2010 care a inlaturat obligatia instantei
judecatoresti in fata careia s-a ridicat exceptia de neconstitutionalitate de a suspenda
cauza si a trimite dosarul la Curtea Constitutionala.

In egala masura, dupa revizuirea constitutionala din 2003, textele reglementarilor
legale privind pe de-o parte, Curtea Constitutionala iar pe de altd parte, Avocatul
Poporului au fost modificate pentru a permite punerea in aplicare a noilor dispozitii
ce fusesera consacrate prin Legea fundamentala.

Astfel, dupa preluarea ad literam a continutului art. 146 lit. a) din Constitutie,
in art. 15 alin. (1) al Legii nr. 47/1992 privind organizarea gi functionarea Curtii
Constitutionale republicata in 2010, alin. (2) al aceluiagi articol prevede c4, in vederea
exercitarii dreptului de sesizare a Curtii Constitutionale, cu 5 zile inainte de a fi
trimisa spre promulgare, legea se comunicid Guvernului, Inaltei Curti de Casatie si
Justitie, precum si Avocatului Poporului gi se depune la secretarul general al Camerei
Deputatilor si la cel al Senatului iar in cazul in care legea a fost adoptata cu procedura
de urgentd, termenul este de doua zile.

Spre exemplu, in aplicarea art. 146 lit. a) din Constitutia republicatd, in anul 2005,
Avocatul Poporului a sesizat Curtea Constitutionala cu obiectia de neconstitutionalitate
privind o serie de articole din Legea privind regimul liberei circulatii a cetatenilor
romani in strdinatate apreciind cd dispozitiile referitoare la cetatenii roméani minori
enumerate expres incalcau principiul egalitatii in drepturi, dreptul la libera circulatie,
dreptul persoanei de a dispune de ea insdgi, principiul egalitatii intre soti, consacrate
de Constitutie, deoarece nu aveau in vedere statutul femeii minore casatorite. Prin
Decizia nr. 217/2005, Curtea Constitutionald a constatat ca prevederile art. 28 alin.
(1) si ale art. 36 (doar primul fusese cuprins in sesizarea Avocatului Poporului, cel
de-al doilea fiind mentionat intr-o alta sesizare apartindnd Pregedintelui Roméniei
-n.n.) din legea in discutie sunt neconstitutionale in masura in care se refera la femeia
minora casatorita.

In ce priveste art. 146 lit. d) din Constitutie, din punct de vedere procedural,
art. 33 din Legea nr. 47/1992 republicata statueaza ca, la solutionarea exceptiei de
neconstitutionalitate ridicate direct de Avocatul Poporului, dispozitiile art. 29-31 se vor
aplica corespunzator. In acest caz, sesizarea Curtii Constitutionale de catre Avocatul
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Poporului va avea valoarea juridica a incheierii prin care instanta judecatoreasca sau
de arbitraj sesizeaza Curtea Constitutionala. Sesizarea Avocatului Poporului trebuie
facuta in scris si motivata, iar la judecarea exceptiei de catre Curtea Constitutionala
va fi citat Avocatul Poporului (Selejan-Gutan, 2010, p. 185).

Desigur, in cazul in care ridicarea exceptiei de neconstitutionalitate apartine chiar
Avocatului Poporului, punctul de vedere al acestuia solicitat de Curtea Constitutionala
in baza art. 30 alin. (1) din Legea nr. 47/1992 republicatd urmeaza sa fundamenteze
caracterul neconstitutional al legii sau ordonantei Guvernului cu privire la care s-a
solicitat de catre acesta, verificarea constitutionalitatii.

In anul 2006, urmare a ridicirii exceptiei de neconstitutionalitate direct de
catre Avocatul Poporului cu privire la O.U.G. nr. 43/2006 privind organizarea si
functionarea Curtii de Conturi, prin Decizia nr. 544/2006, Curtea Constitutionala
a constatat neconstitutionalitatea intregului act normativ, apreciind cd prin rolul
sdu, Curtea de Conturi face parte din institutiile fundamentale ale statului, natura
subliniata atat de statutul constitutional al acesteia cat si de faptul ca, regimul sau
juridic este reglementat prin lege organica. Se incalca astfel rigorile impuse de art.
115 alin. (6) din Constitutie conform carora ordonantele de urgenta ,nu pot afecta
regimul institutiilor fundamentale ale statului” dar si dispozitiile constitutionale ce
consacra rolul Parlamentului de ,organ reprezentativ suprem al poporului roman
si unica autoritate legiuitoare a tarii” precum si principiul separatiei puterilor, prin
depasirea limitelor delegarii legislative, stabilite prin insusi textul Constitutiei. Ce
surprinde oarecum, cu privire la aceasta Decizie, este graba cu care Avocatul Poporului
a sesizat Curtea Constitutionald, la 26 iunie 2006 — deci la doar 10 zile de la publicarea
0.U.G. -, dar mai ales, urgenta cu care jurisdictia constitutionala a solutionat dosarul
pronuntandu-se in sedinta publicd, la doar 2 zile de la sesizare, in 28 iunie 2006
iar Decizia sa fiind publicata la doar 2 zile distanta, in data de 30 iunie 2006. In
consecintd, in mod evident, O.U.G. nr. 43/2006 nu a mai apucat vreodata si-gi produca
efecte juridice, ea fiind declarati neconstitutionala in intregul ei. In ce priveste insa,
argumentarea sesizarii Avocatului Poporului si motivarea Curtii Constitutionale le
consideram pe deplin intemeiate.

Tot in anul 2006, urmare a ridicdrii exceptiei de neconstitutionalitate direct
de Avocatul Poporului, dispozitiile art. 12 alin. (1) din Legea nr. 3/2000 pentru
organizarea si desfagurarea referendumului au fost declarate neconstitutionale prin
Decizia nr. 567/2006. Cu deplin temei, judecatorii constitutionali au achiesat la
propunerea argumentatd a Avocatului Poporului de a inldtura din continutul legii,
un text care enumera limitativ — adaugand la Legea fundamentala — ,problemele de
interes national” care ar fi putut face obiectul unui referendum national organizat de
Presedintele Roméaniei, in conditiile art. 90 din Constitutie.

Prin Decizia nr. 392/2007, Curtea Constitutionald a admis solicitarea Avocatului
Poporului si a constatat neconstitutionalitatea unui alt text din aceeasi Lege nr. 3/2000,
art. 11 alin. (3) care dispunea ca hotararea prin care Parlamentul igi exprima punctul
de vedere asupra referendumului initiat de Presedintele Romaniei se adopta ,,cu votul
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majoritatii deputatilor si senatorilor”. Or, potrivit art. 76 alin. (2) din Constitutie,
hotararile Parlamentului, se adoptd cu votul majoritatii membrilor prezenti, cu
exceptia cazurilor in care chiar Legea fundamentala stabileste o majoritate absoluta,
cum este in cazul suspendarii din functie a Presedintelui Roméniei sau in cazul
acordarii votului de incredere unui Guvern.

O alta sesizare din partea Avocatului Poporului a privit neconstitutionalitatea
unor dispozitii ale Legii nr. 115/1999 privind responsabilitatea ministeriala dar si
ale unor texte din O.U.G. nr. 95/2007 pentru modificarea Legii nr. 115/1999 privind
responsabilitatea ministeriald, prin care se intentionase formarea unei comisii alcatuite
din 5 judecatori. Prin Decizia nr. 1133/2007, Curtea Constitutionala a stabilit caracterul
neconstitutional al numirii acestora in comisia speciala, si chiar mai mult, caracterul
neconstitutional al unei astfel de comisii speciale, care restrange dreptul Presedintelui
Romaniei de a cere urmarirea penala a membrilor Guvernului pentru faptele savarsite
in exercitiul functiei lor (Apostol Tofan, 2008, pp. 233-234).

Si in anul 2008 au fost ridicate direct in fata Curtii Constitutionale, 6 exceptii de
neconstitutionalitate din care 4 au fost admise. Mentionam cu titlu de exemplu, Decizia
nr. 1150/2008 prin care Curtea Constitutionald a constatat neconstitutionalitatea
dispozitiilor Legii nr. 16/2007 privind organizarea si exercitarea profesiei de geodez
ca urmare a faptului ca legea fusese adoptata cu majoritatea necesara pentru legile
organice, desi continutul ei era cel al unei legi ordinare.

In anul 2009 au fost ridicate direct in fata Curtii Constitutionale 4 exceptii de
neconstitutionalitate (Gagu si Sora, 2010, p. 100), din care trei au fost admise.
Spre exemplu, prin Decizia nr. 82/2009 s-a admis neconstitutionalitatea O.U.G. nr.
230/2008 pentru modificarea unor acte normative in domeniul pensiilor din sistemul
public, pensiilor de stat si al celor de serviciu ca fiind contrara art. 115 alin. (6) din
Constitutie. Totodata, prin Decizia nr. 859/2009 s-a admis ca dispozitiile art. 5-8 din
0.U.G. nr. 149/2007 privind aprobarea unor masuri in domeniul finantelor publice
sunt neconstitutionale in mésura in care din acestea se intelege ca plata drepturilor
salariale prin card este obligatorie.

4. Concluzii

Reglementarile constitutionale si legale actuale ce consacra o serie de raporturi
intre Avocatul Poporului gi Curtea Constitutionald au meritul de a pune la indeména
celei dintai institutii mentionate, noi modalitati, suplimentare pentru a putea actiona
eficient in domeniul protectiei drepturilor omului, componenta esentiala a activitatii
acestuia, ratiunea de a exista a Avocatului Poporului, in ultima instanta.

In raport cu semnificatia acestor doud autoritati publice cu atributii de control in
evolutia democratica a oricdrei societati, in procesul de consolidare a statului de drept
apreciem cd, sporirea considerabild a competentei initial stabilite — prin completarea
cadrului constitutional deja existent, cu noi atributii — amplificd modalitatile de
garantare a drepturilor gi libertatilor cetdtenesti, instituie in ultima instanta, noi
parghii de control al excesului de putere al autoritatilor publice care exercita clasicele
functii ale statului.
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Cercetarea jurisprudentei Curtii Constitutionale dezvoltata ca urmare a sesizarii
sale de catre Avocatul Poporului, fie in cadrul controlului anterior promulgarii, in
temeiul art. 146 lit. a), fie mai ales, in cadrul controlului ulterior, prin intermediul
exceptiei de neconstitutionalitate demonstreaza utilitatea consacrarii exprese in anul
2003, in Legea fundamentala a unor dispozitii care, prin stabilirea unor forme de
conlucrare a celor doud autoritati publice cu atributii de control contribuie la intarirea
democratiei constitutionale.
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