Valentin CONSTANTIN

Exceptia de neconstitutionalitate formulata de stat (ll)

I. Patru decizii ale Curtii Constitutionale din anul 2008

Textul de fatd reprezinta, Intr-un anumit sens, o continuare, neprevazutd initial, a celui
publicat in numarul precedent al acestei reviste. El se refera la un aspect neglijat de comentatori
al activitatii Curtii Constitutionale a Romaniei (CCR) si oferd un exemplu de sacrificare
periodica a unor drepturi fundamentale, aparent in numele unui prea frecvent resuscitat raison
d’état.

La data la care am scris despre chestiunea problematica a admisibilitatii exceptiilor de
neconstitutionalitate formulate de stat, nu am avut in vedere seria de patru decizii din anul 2008,
in care, intr-o componenta diferitd de cea pe care o avea in anul 2010, Curtea Constitutionala
a pronuntat o solutie de neconstitutionalitate asemanatoare si care este chiar mai ciudata decat
solutia din 2010".

Exceptia de neconstitutionalitate a fost ridicatd de aceastd datd de Ministerul Justitiei si
viza dispozitiile art. 1, art. 2 alin. (3) si art. 27 din O.G. nr. 137/2000 privind prevenirea si
sanctionarea tuturor formelor de discriminare.

Exceptia de neconstitutionalitate a reprezentat reactia Ministerului Justitiei la o serie de
revendicari salariale ale judecatorilor, care se considerau discriminati prin comparatie cu
drepturile salariale acordate procurorilor din cadrul Directiei de Investigare a Infractiunilor de
Criminalitate Organizati si Terorism (DIICOT)2 In momentul in care a fost ridicati exceptia
de neconstitutionalitate era conturatd suficient de bine tendinta instantelor judecatoresti de a
recunoaste dreptul magistratilor reclamanti la egalitate de tratament cu procurorii DIICOT, in
baza O.G. nr. 137/2000.

Asa cum a afirmat, in opinia prezentata in fata Curtii Constitutionale, Guvernul considera
ca ,posibilitatea acordarii, de catre instantele judecatoresti, a unor drepturi neprevazute in
legislatia specifica unei categorii profesionale reprezintd o ingerintd a puterii judecdtoresti
in atributiile puterii legiuitoare si ale puterii executive”. Se poate observa cu usurinta ca aici
Guvernul imbratiseaza o versiune sui generis a separatiei puterilor in stat, versiunea separatiei
exclusiv functionale. Implicit, Guvernul repudiaza teza controlului reciproc intre organele care
detin puterea in stat, control care realizeaza echilibrul de putere. Prima observatie este aceea
ca exprimarea Guvernului este improprie. Ingerinta puterii judecatoresti nu este o ingerinta
in atributiile puterii legislative. Ingerinta priveste acte legislative, nu atributii legislative.
A doua observatie este in legaturd cu natura ingerintei. Judecatorii nu controleaza legile de
principiu, ci o fac doar in situatia in care existd conflicte de legi formal valide sau conflicte intre
legi si tratate internationale. Iar Constitutia, la art. 1 alin. (4), nu pare sa confirme versiunea

! Deciziile nr. 818-821/2008 sunt practic identice si nu am inteles prea bine din ce motiv Curtea nu a
conexat cauzele. Referintele mele vor fi la prima decizie.
2 A se vedea Anexa Il la O.G. nr. 27/2006.
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Guvernului despre separatie, pentru cd, in conformitate cu textul constitutional, separatia si
echilibrul puterilor sunt indisociabile®.

Asadar, ceea ce Guvernului ii place sa numeasca ,,ingerinta puterii judecatoresti in atributiile
puterii legiuitoare si ale puterii executive” nu reprezintd nimic altceva decat un control al
legalitatii, adicd modul specific de manifestare a puterii judecatoresti.

Problema juridica pe care trebuiau sd o rezolve instantele judecatoresti, In fata carora
Ministerul Justitiei a ridicat exceptia de neconstitutionalitate, era problema tipica a unui pretins
conflict de norme intre o lege privind salarizarea, despre care petentii si ulterior judecatorii, care
au judecat in prima instanta, au afirmat ca este in contradictie cu un alt act normativ cu aceeasi
putere de lege, si O.G. nr. 137/2000. Sarcina de a rezolva pretinsul conflict de norme legale
reprezintd o competenta exclusiva a instantelor de drept comun, care o rezolva prin aplicarea
celor trei reguli clasice lex superior, lex specialis si lex posterior, adica norma superioara se
impune in fata normei inferioare contrare, norma speciald se impune in fata celei generale si
norma posterioard se impune in fata celei anterioare®.

Avocatul Poporului a sustinut, in opinia prezentatd Curtii, constitutionalitatea normelor
atacate de Ministerul Justitiei. In schimb, presedintii celor doui Camere nu au comunicat niciun
punct de vedere, preferand probabil sd nu urmeze Guvernul dincolo de anumite limite. Aparent,
Guvernul se considera lezat in libertatea de a institui si de a modifica politicile publice. Pe de altd
parte, insa, reprezentantii Guvernului devenisera constienti ca au depasit constant, atunci cand
au legiferat sau atunci cand au emis acte administrative de aplicare generala, limitele trasate de
principii generale de drept care proveneau fie din acquis-ul dreptului european al drepturilor
omului, fie din acquis-ul comunitar, asa cum sustineau instantele judecatoresti care pronuntasera
hotarari favorabile judecatorilor’. Miza nu o reprezentau, pana la urma, sumele de bani pretinse
de judecatori. Miza o reprezenta vulnerabilitatea generald a unei legislatii care detinea o marja
arbitrard considerabil si care era expusa invalidarii in justitie din cauza dezacordului mai mult
sau mai putin flagrant cu normele europene. lar dincolo de acest aspect, si probabil nu in ultimul
rand, exista perspectiva angajarii raspunderilor celor care se faceau eventual vinovati de abuzuri
care produceau consecinte grave. Astfel ca, din perspectiva agentilor guvernamentali, o decizie
de neconstitutionalitate a Curtii Constitutionale conferea o relativa imunitate in fata instantelor
judecatoresti a legislatiei neconforme cu standardele europene si indirect conferea o imunitate
fata de orice eventuala incercare de a angaja in viitor raspunderea celor implicati.

Curtea Constitutionala a urmat Intocmai opinia Ministerului Justitiei, subliniata apasat de
Guvern, in opinia sa ,,independenta”, exprimata in fata Curtii, si a pronuntat o decizie care este,
pentru multi, sibilinica. Ce Inseamna ,,sunt neconstitutionale, in mésura In care din acestea se
desprinde intelesul ca instantele judecatoresti au competenta sa anuleze ori sa refuze aplicarea
unor acte normative cu putere de lege, considerand ca sunt discriminatorii, §i sa le inlocuiasca
cu norme create pe cale judiciard sau cu prevederi cuprinse in alte acte normative”? Aceasta
formula utilizata de Curtea Constitutionala si sugeratd de modul in care a redactat Ministerul
Justitiei exceptia de neconstitutionalitate, indica un tip de decizie, calificatd in doctrina ca fiind

3 Art. 1 alin. (4) din Constitutie: ,,Statul se organizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului
puterilor — legislativa, executiva si judecatoreasca — in cadrul democratiei constitutionale”.

4 A se vedea V. Constantin, Doctrina si jurisprudentd internationald, Ed. Universitatii de Vest,
Timisoara, 2004, p. 144 si urm.

5 E.g. normele contrare dreptului UE in materia taxarii la inmatricularea autovehiculelor.
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intermediara intre deciziile de constitutionalitate si neconstitutionalitate®. Doctrina franceza,
care i-a inspirat pe judecdtorii Curtii noastre constitutionale, le numeste decizii de conformitate
sub rezervd’'. Curtea Constitutionala, la sugestia Ministerului Justitiei, a creat forma inversa, a
deciziei de neconformitate sub rezerva®, forma care i se parea probabil mai expresiva sau mai
usor de inteles pentru destinatari. Un autor roman numeste aceste decizii decizii interpretative,
ceea ce este inexact, deoarece ele vizeaza, de regula, aplicarea legilor, nu interpretarea lor®.
Formula, ins3, a gasit aderenti'®.

Cu siguranta, 1nsa, acest tip de decizie, menita sd influenteze aplicarea unei legi, este adresata
instantelor judecatoresti. Ea reprezintd pentru instante o directiva obligatorie, deoarece deciziile
se bucurd de autoritate de lucru judecat In aceeasi masura ca si deciziile de neconstitutionalitate.
Scopul urmarit de Guvern pare sa fi fost atins, insa nu fard pagube colaterale semnificative la
capitolul coerenta juridica. Ministerul Justitiei a condus Curtea in mod deliberat, agsa cum vom
vedea, pe terenul minat al deciziei de neconformitate sub rezerva. Ministerul avea un bun motiv
pentru aceasta strategie. Motivul a fost acela cd in anul 2007, Curtea Constitutionala examinase
0O.G.nr. 137/2000 si o declarase constitutionald, trecand in revista, in special, art. 1 i 27'!. Pentru
cd in mod evident, nicio norma din O.G. nr. 137/2000 nu incalcd principiul separatiei puterilor,
prevazut la art. 1 alin. (4) din Constitutie, sau monopolul legislativ al Parlamentului, prevazut
la art. 61 alin. (1) din Constitutie. lar singura solutie pentru neutralizarea O.G. nr. 137/2000,
ca baza juridica a sentintelor care constatasera discriminarea salariala a judecatorilor in raport
de salariile procurorilor DIICOT, era utilizarea unei solutii de expedient. Sau, cu alte cuvinte,
singura solutie plauzibild din punct de vedere juridic era o decizie de conformitate sub rezerva
sau in forma inversa propusd de Ministerul Justitiei.

Numai ca o astfel de decizie nu era usor de justificat. Este suficient sd observam linia de
argumentare aleasd de Curte.

Il. Pretextul unui concept evaziv al separatiei puterilor in stat

In primul rind, Curtea constata ca art. 1, art. 2 alin. (3) si art. 27 alin. (1) din O.G. nr. 137/2000
,lasa posibilitatea desprinderii unui inteles neconstitutional, in virtutea caruia, asa cum s-a si
intamplat in cauzele in care au fost ridicate exceptiile, instantele judecatoresti au posibilitatea
sd anuleze prevederile legale pe care le considera discriminatorii si sa le inlocuiasca cu alte
norme de aplicare generald, neavute in vedere de legiuitor sau instituite prin acte normative
inaplicabile in cazurile deduse judecatii”. Aici judecatorii Curtii fac o confuzie clasica, nsa

¢ Ea provoaca neinitiatilor confuzii regretabile. De pildd, administratorii sistemului Lege4, citind
cele patru decizii, si-au informat clientii ca textele art. 1, art. 2 alin. (3) si art. 27 alin. (1) din O.G. nr.
137/2000 au fost declarate neconstitutionale incepand cu 16.07.2008. Informatia este falsa, administratorii
sistemului neintelegand care sunt efectele aga-numitelor ,,decizii interpretative”.

7 A se vedea L. Favoreu et alii, Droit constitutionnel, 12¢ édition, Dalloz, Paris, 2009, p. 357.

8 Ca decizie de conformitate sub rezerva, decizia CCR trebuia formulata astfel: ,,sunt constitutionale,
in masura in care din acestea nu se desprinde intelesul cé instantele judecatoresti au competenta sa anuleze
ori sa refuze aplicarea unor acte normative cu putere de lege, considerand ca sunt discriminatorii, i sa le
inlocuiasca cu norme create pe cale judiciard sau cu prevederi cuprinse in alte acte normative”.

° A se vedea I Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale, vol. II, Ed. Servo-Sat, Arad, 1998, p. 469.

10 A se vedea I. Muraru, M. Constantinescu, E.S. Tandsescu, M. Enache, Gh. lancu, Interpretarea
Constitutiei, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2002, p. 42 si urm.

I Curtea Constitutionald, Decizia nr. 1011/2007 (M.Of. nr. 809 din 27 noiembrie 2007).
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greu de admis si la juristi mai putin savanti: confuzia intre anulabilitate si inopozabilitate.
Atunci cand aleg norma aplicabila dintre normele valide aflate in conflict, judecatorii declara
inaplicabild in cauza (inopozabila unei parti din proces) norma care decid ca nu poate produce
efecte In cauza. Norma inaplicabila intr-un anumit caz isi pastreaza, insa, aplicabilitatea in alte
configuratii de fapt. Validitatea ei nu a fost pusa in discutie de judecator.

Si ori de cate ori sunt probate in fata lor discrimindri, care se bazeaza pe legi in vigoare,
judecatorii sunt obligati sa blocheze aplicarea acestora din urma. Ce afirma in schimb Curtea
Constitutionala? Afirma ca ,,un asemenea inteles al dispozitiilor ordonantei, prin care se confera
instantelor judecatoresti competenta de a desfiinta norme juridice instituite prin lege si de a
crea in locul acestora alte norme sau de a le substitui cu norme cuprinse in alte acte normative,
este evident neconstitutional, intrucat incalca principiul separatiei puterilor, consacrat in
art. 1 alin. (4) din Constitutie, precum si prevederile art. 61 alin. (1), in conformitate cu care
Parlamentul este unica autoritate legiuitoare a tarii”.

Nu vreau decat sd reamintesc cd, inevitabil, activitatea judecdtoreasca, prin autoritatea
interpretarii legilor pe care o detine judecatorul, este inerent creatoare de drept. Cu exceptia
doctrinei comuniste si a altor doctrine reprezentative pentru formele de organizare statald
totalitara, nimeni nu a contestat in mod serios acest fapt i nimeni nu a considerat ca o activitate
inerentd functiei judiciare Incalcd separatia puterilor, uzurpand competentele Parlamentului.
Asa cum niciun autor serios nu a acuzat Curtea Constitutionala ca a uzurpat competentele
puterii constituante atunci cand a adaugat cate ceva la Constitutie prin bine-cunoscutele
ei interpretdri pretoriene. Insi, judecitorul este, in termenii lui Oliver Wendell Holmes, un
legislator interstitial, adica un legislator sporadic si extrem de limitat.

Insistand asupra faptului inexact ca instantele ar fi ,,anulat” sau ,,desfiintat” norme instituite
prin lege, Curtea a ignorat doua chestiuni: faptul cd Tribunalul Iasi a invocat, in comentariul
sdu asupra exceptiei de neconstitutionalitate, imprejurarea ca modificarea O.G. nr. 137/2000
pune in practica obligatia statului de a armoniza dreptul intern cu acquis-ul comunitar si faptul,
neinvocat de nimeni, cd Romania este parte la Protocolul nr. 12 Aditional la Conventia pentru
apararea Drepturilor Omului si Libertatilor fundamentale, semnat la 4 noiembrie 2000 si intrat
in vigoare la 1 aprilie 2005'2.

Curtea Constitutionala avea obligatia sa verifice in ce masura O.G. nr. 137/2000 reprezenta
sau nu o transpunere a celor doua directive ale Consiliului Uniunii Europene, in special a
Directivei Consiliului 2000/78/CE de creare a unui cadru general in favoarea egalitatii de
tratament, in ceea ce priveste incadrarea In munca si ocuparea fortei de munca. Aceasta cu atat
mai mult cu cat Legea nr. 324/2007 introduce in O.G. nr. 137/2000 precizarea cd a transpus
prevederile directivelor's.

Aceasta investigare era obligatorie din perspectiva art. 148 alin. (2) din Constitutie pentru a
nu risca incalcarea primatului dreptului comunitar asupra dreptului intern.

In ipoteza in care a transpus fidel normele Uniunii Europene, chestiune care nu face obiectul
acestui text, O.G. nr. 137/2000 ar reprezenta lex superior in raport cu orice norme legislative
contrare. Or, in aceasta ipoteza, judecdtorul intern, in calitate de judecator de drept comun al

12 Romania a ratificat Protocolul nr. 12 prin Legea nr. 103/2006. Conform art. 3 din Protocol, ,,Statele
Parti considera articolele 1 si 2 ale prezentului Protocol ca articole aditionale la Conventie”.

13 A se vedea, pe larg, D. Gergely, Delimitarile conceptuale ale discriminarii directe in legislatia
Uniunii Europene si probleme de transpunere in legislatia din Romania: exceptii permise sau derogari
interzise?, in Noua Revista de Drepturile Omului nr. 4/2010, p. 4 si urm.
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dreptului Uniunii Europene, este obligat sa refuze aplicarea legii interne si sa aplice norma UE
sau norma interna care reprezinta transpunerea normei UE. Desigur, aplicand normele UE, el nu
anuleaza legea interna contrara, insa trebuie sa faca exact ceea ce Curtea considera in motivele
sale ca ar fi inadmisibil: ,,sd aplice dispozitii prevazute in acte normative aplicabile altor subiecte
de drept in raport cu care persoana care s-a adresat instantei se considera discriminata”.

In fine, chiar daci niciuna dintre parti nu a invocat Protocolul nr. 12 Aditional la Conventia
pentru apararea drepturilor omului si libertatilor fundamentale, Curtea Constitutionala avea
obligatia sa analizeze efectele pe care le produce acest tratat in dreptul nostru intern. Obligatia
deriva din art. 20 alin. (1) din Constitutie conform caruia ,,dispozitiile constitutionale privind
drepturile si libertatile cetatenilor vor fi interpretate si aplicate in concordantd cu Declaratia
Universald a Drepturilor Omului, cu pactele si cu celelalte tratate la care Romania este parte”.

In speta, dreptul la nediscriminare este un drept constitutional, previzut de art. 16 alin. (1)
din Constitutie. Or, dacd garantia constitutionala a dreptului este interpretata si aplicata in
concordantd cu tratatele la care Romania este parte, principalul instrument care trebuie avut in
vedere este Conventia europeana a drepturilor omului (CEDO). Motivul este acela ca CEDO
poseda un efect direct propriu in sistemul juridic intern, un efect distinct de efectul direct pe
care art. 20 alin. (1) din Constitutie 1l atribuie Declaratiei Universale a Drepturilor Omului si
celorlalte tratate in materia drepturilor omului la care Romaénia este parte'®.

Spre deosebire de efectul direct al dreptului UE, care este prevazut in Constitutie, efectul direct
al CEDO rezulta din continutul sdu. Conform Curtii de la Strasbourg ,,mecanismul de protectie
instaurat de Conventie are un caracter subsidiar in raport cu sistemele nationale de garantare
a drepturilor omului”'®. Ca o consecintd a caracterului subsidiar, partile trebuie sa epuizeze
recursurile interne disponibile. Judecatorul intern este, in aceste conditii, la fel ca si In cazul
dreptului UE, respectiv judecatorul de drept comun al Curtii Europene a Drepturilor Omului.

lar in aceasta ipoteza, ori de cate ori o dispozitie legislativa intra in contradictie cu drepturile
fundamentale garantate prin CEDO sau cu interpretarile (in general evolutive) pe care le produce
Curtea de la Strasbourg in legatura cu nivelul de protectie (vertical/orizontal) sau cu campul
de aplicare a normelor (comportamentele incluse in conceptul dreptului protejat), judecatorul
roman va inlatura, in mod obligatoriu, normele legislative interne contrare Conventiei. Actionand
astfel, judecatorul asigura si efectivitatea angajamentului constitutional al statului de la art. 11
alin. (1) din Constitutie, respectiv acela de a Indeplini ,,intocmai si cu buna-credinta obligatiile
ce-i revin din tratatele la care este parte”.

In concluzie, sub pretextul unui concept evaziv al separatiei puterilor in stat, Curtea
Constitutionald nu poate sa blocheze aplicarea directd de catre judecatori a dreptului international
conventional, pentru ca acesta are un caracter supralegislativ mentionat iIn mod expres in
Legea nr. 590/2000. Mai mult, Curtea nu posedd competenta aplicarii legilor. Prin urmare,
consideratiile sale despre modul in care trebuie sa se comporte judecatorii cu legislatia trebuie
privite cu maxima prudenta sau, cum spun juristii, sub beneficiu de inventar. Sunt expuneri de
motive a caror autoritate de lucru judecat trebuie analizatd si ea sub rezerva, respectiv cea a
conformitatii cu obligatiile internationale ale Romaniei.

4 Art. 16 alin. (1) din Constitutie are urmatorul continut: ,,.Cetatenii sunt egali in fata legii si a
autoritatilor publice, fara privilegii si fara discriminari”.

15 Nimic nu impiedica Curtea sa verifice, in afard de CEDO, si alte tratate privind drepturile omului,
generale sau speciale.

16 CEDO, cauza Handyside c. Regatul Unit, hotararea din 7 decembrie 1976, §48.



