Valentin CONSTANTIN

lluziile controlului de constitutionalitate ex-ante

Prin Decizia nr. 789 din 17 iunie 2011, Curtea Constitutionala s-a pronuntat asupra proiec-
tului de lege privind revizuirea Constitutiei, proiect inaintat de Presedintele Romaniei.
Competenta Curtii de a analiza initiativele de revizuire este prevazuta in Constitutie la art. 146
lit. a). Curtea se pronuntd prin decizie, un act care este, in principiu, obligatoriu. Totusi, in
absenta unei prevederi exprese in legatura cu caracterul obligatoriu al acestei decizii, in
practici opinia Curtii poate fi, iar in acest caz a si fost, transgresati. In aceste conditii
controlul de constitutionalitate ex-ante a legii despre care vorbim nu depaseste forta juridica a
unui aviz consultativ. Prin Legea de organizare i functionare a Curtii Constitutionale s-a
incercat un fel de restabilire ex-post a autoritatii Curtii pentru cazul In care decizia sa a fost
transgresata si s-a stabilit ca se va proceda la un nou control de constitutionalitate din oficiu,
de data aceasta asupra legii de revizuire adoptatd de Parlament. Acest nou control de
constitutionalitate ex-ante este justificat de posibilitatea sau probabilitatea ca Parlamentul sa
modifice proiectul legii de revizuire. De data aceasta Decizia Curtii In controlul exercitat
asupra legii adoptate de Parlament este obligatorie. Insa initiatorii revizuirii Constitutiei, in
cazul in care controleaza de facto Parlamentul, se pot debarasa foarte usor, dacd doresc, de
acest control al legii de revizuire, modificand legea organica a Curtii. Ce altd semnificatie
trebuie sa atribuim faptului ca initiatorul a transmis Parlamentului proiectul intact, nealterat de
obiectiile Curtii Constitutionale?

I. La ce bun un control de constitutionalitate ex-ante?

Faptul ca se pronunta din oficiu Curtea Constitutionald asupra initiativelor de revizuire a
Constitutiei se datoreaza, pur si simplu, unei neintelegeri. Nu este insa o neintelegere simpla,
ci este una relativ complexa si, cum se intampla, este si una destul de complicatd. Aceasta
neintelegere a produs si intretine doua iluzii distincte: iluzia efectivitatii (eficientei) contro-
lului de constitutionalitate ex-ante si iluzia utilitatii avizelor consultative sau a deciziilor non-
obligatorii ale Curtii.

Iluzia eficientei controlului de constitutionalitate ex-ante sau aprioric, cum i se mai spune,
nu este prea raspandita deoarece acest tip de control nu este caracteristic statului de drept. In
Europa 1l practicd, in afard de Romania, doar Franta si Spania. Aparitia controlului de
constitutionalitate ex-ante in Franta nu este intamplatoare. Ea este in acord cu o anumita
traditie, a cdrei origine unii o plaseaza in Epoca Luminilor, §i care a iesit forjata din Roman-
tism, bazatd pe un credo aproape indestructibil sau, in orice caz, neperisabil, in virtutile
constructiilor intelectuale abstracte, in capacitatea de a poseda inginereste viitorul, in pasiunea
de a reglementa cu acribie ceea ce pentru un observator impartial pare destinat sa inghete in
proiect. Originar, controlul de constitutionalitate a aparut ca un control ex-post sau a pos-
teriori, pentru a rezolva un ipotetic conflict Intre o lege reala si o Constitutie reald, Insa numai
la cererea unei persoane afectate de eventuala neconstitutionalitate. Faptul ca o serie de state
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au decis sa ,,amelioreze” controlul de constitutionalitate cu aceastd forma surprinzatoare de
control ex-ante are, probabil, mai multe explicatii. in ce md priveste, consider ci este un
straniu exercitiu intelectual sd rezolvi un ipotetic conflict intre o lege virtuala si o Constitutie
reald la cererea unui organ al statului sau, si mai rau, proprio motu. In primul rand, din garant
al Constitutiei pentru cetateni, Curtea Constitutionald este transformatd prin acest control
intr-un organ de stat, aflat in primul rand la dispozitia clasei politice si abia apoi in serviciul
societatii. Practica Curtii confirma aceasta observatie. Exceptiile de neconstitutionalitate ale
justitiabililor sunt plasate in planul al doilea, iar prioritatea este acordatd intereselor politice
care genereaza, de pilda, asa-numitele ,,conflicte juridice de natura constitutionala”.

Astazi exista autori importanti in doctrina franceza de drept constitutional care recunosc
utilitatea indoielnica a controlului ex-anfe. Neconstitutionalitatea apare de reguld in procesul
de aplicare a normelor, iar pana atunci poate ramane nerelevata.

Controlul abstract nu meritd facut. Orice initiator al unui act normativ se ingrijeste sa nu
existe contradictii prima facie intre normele juridice pe care le propune si Constitutie. Daca
dupa adoptarea legii si dupa promulgarea ei rdman norme care in opinia unora ar fi necon-
stitutionale, acest fapt este lipsit de importantd, atita timp cat acele norme nu lezeaza drep-
turile sau interesele unei persoane. A cauta sa obtii cu orice pret un soi de ,,puritate nor-
mativa” in legislatie reprezintd o activitate gratuitd, deoarece eficienta demersului nu a fost
probata nicdieri.

Il. La ce serveste o decizie care are valoarea unui aviz consultativ?

Avizele consultative au istoria lor. Istoria recentd este legata in special de organizatiile
interguvernamentale, care posedd la nivelul organelor principale §i un organ judiciar. Prin
actul institutiv (care este Constitutia organizatiei internationale) se poate reglementa compe-
tenta organului judiciar de a emite avize consultative la cererea unor entitdti determinate. De
obicei, ca si in cazul Natiunilor Unite, actul institutiv stabileste care sunt organele care poseda
competenta de a solicita avize. Daca procedura avizului este inchisa, adicd dacd nu se admite
participarea la procedurd a unui alt organ decat organul solicitant sau beneficiar al avizului,
organul judiciar isi abandoneazd functia judiciard si se comportd ca un consilier juridic al
organizatiei din care face parte. Insd, un organ judiciar care joaca acest rol de consilier juridic
isi sacrifica o parte considerabild din autoritatea sa judiciara, pentru ca autoritatea judiciara se
sprijind, Intre altele, si pe caracterul contradictoriu al procedurii judiciare, considerat de multi
ca fiind cea mai potrivita cale de stabilire a adevarului atunci cand trebuie rezolvatd o ches-
tiune juridica. Autoritatea unui organ judiciar se mai sprijina si pe independenta sa. Un organ
pus in situatia de a da curs solicitarilor de aviz este plasat intr-o pozitie subordonata, iar atunci
cand avizul poate fi transgresat — cazul Deciziei pronuntatd de Curte in baza art. 146 lit. a) —
autoritatea Curtii este pur si simplu erodata de acidul inconsistentei normative.

Desigur ca intr-un stat puternic institutionalizat, unde cultura institutionala ar impiedica
organul solicitant sd transgreseze avizul, autoritatea Curtii ar fi protejatd. Aici nu avem o
opinie a organului judiciar in legatura cu o chestiune de oportunitate. Organul judiciar nu ras-
punde, e.g., la intrebarea daca trebuie sau nu sd mai construim un mamut arhitectonic, sau
daca investitiile in infrastructura feroviara trebuie consideratd mai urgente decat cele in
infrastructura rutierd. in astfel de chestiuni organul solicitat si organul solicitant pot avea
opinii diferite, insa, fard indoiald, nici unul nu detine monopolul expertizei iIn domeniu. Insa
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atunci cand organul solicitat detine o competentd exclusiva in stat, transgresarea opiniei sale
afecteaza intr-un mod decisiv consistenta acelei competente. Functia Curtii Constitutionale de
garant al suprematiei Constitutiei este subminatd de faptul ca oplnla sa in legaturd cu revi-
zuirea Constitutiei este calificata ca fiind lipsitd de forta Jurldlca In concluzie, se pare ci
decizia nu 1i serveste prea mult solicitantului sau initiatorului, in schimb 1l prejudiciaza
considerabil pe emitent.

Decizia nr. 789 mi-a oferit prilejul de a verifica eficienta controlului ex-ante intr-o proce-
dura care a solicitat probabil la maximum atentia judecatorilor Curtii. Cele doud exemple care
urmeaza nu reprezintd singurele analize discutabile ale Curtii. Le-am considerat insd sufi-
ciente pentru scopurile acestui articol.

lll. Constitutionalitatea indoielnica a propunerii de modificare a art. 23
alin. (3) — Libertatea individuala

Prin proiect s-a propus extinderea duratei maxime a retinerii persoanei de la 24 de ore la
48 de ore. Voi cita in continuare pasajele esentiale din motivarea succintd a Curtii Con-
stitutionale, deoarece un simplu rezumat al argumentelor ar face sa dispara savoarea §i poate
ar denatura chiar sensul. Iatd introducerea In chestiunea extinderii: ,,Curtea constatd ca
retinerea unei persoane constituie o ingerintd majora in ceea ce priveste libertatea persoanei,
astfel incat reglementarea duratei maxime pe care aceasta o poate avea, printr-o norma de
rang constitutional, constituie o reala garantie a libertatii individuale.

Cat priveste durata retinerii, aceasta constituie o chestiune de politicd penald a statului,
care trebuie sd asigure un just echilibru intre imperativul realizarii intereselor generale ale
societatii si al apararii ordinii de drept, constdnd in identificarea si aducerea in fata auto-
ritatilor judiciare competente a persoanelor cu privire la care existd motive temeinice de a
banui ca au savarsit o infractiune ori de a crede 1n necesitatea de a le impiedica sa savarseasca
o infractiune sau sa se sustragd dupa savarsirea acesteia, pe de o parte, si interesul comun al
apararii drepturilor individului, pe de altd parte, fard a atinge substanta dreptului la libertate a
unei persoane”.

Apoi sunt evocate doud tratate in materia drepturilor omului, din perspectiva art. 20
alin. (1) din Constitutie: Pactul international cu privire la drepturile civile si politice si
Conventia europeand a drepturilor omului. Curtea constatd ca durata retinerii este, conform
celor doua tratate, o materie legislativa. De aici, Curtea trage concluzia existentei unei largi
marje de apreciere a statului i ca ceea ce 1i mai ramane ei s verifice este indeplinirea cri-
teriilor stabilite in jurisprudenta CEDO pentru conceptul autonom de ,lege.” Constatand
criteriile indeplinite, Curtea ratifica initiativa de revizuire astfel: ,,Modificarea propusa ras-
punde obligatiei statului de a asigura un just echilibru intre interesul apararii drepturilor fun-
damentale ale individului si interesul apararii ordinii de drept, tindnd seama de problemele pe
care le-a ridicat in practicd durata actuald a termenului de retinere, cat priveste activitatea
organelor de urmarire penald, cu consecinte directe asupra modului in care este asigurata
realizarea intereselor generale ale societdtii §i apararea ordinii de drept. Retinerea cu o durata
maxima de 48 de ore se justifica pentru efectivitatea masurii §i eficienta acesteia”.

1 42 o . . .. . . ..
In treacat fie spus, caracterul non-obligatoriu al deciziei asupra proiectului de revizuire a fost
stabilit in doctrina. Dupd opinia mea, chestiunea nu a fost trangata convingator.
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Carentele analizei pe care o face Curtea cred ca se pot observa cu usurintd. Nu regle-
mentarea duratei maxime a retinerii printr-o norma de drept constitutional ,,constituie o reala
garantie a libertatii fundamentale” — asa cum considerd Curtea — ci durata retinerii in sine,
durata care trebuie sa afecteze cat mai putin posibil libertatea persoanei este garantia libertatii.
Norma juridica este garantia dreptului nu inserarea normei intr-un act juridic. Odata stabilita
prin Constitutie, durata de 24 de ore face parte din substanta libertatii individuale. Constitutia
nu consemneaza rezultatele politicii penale, ci instituie drepturi fundamentale. Pentru Curtea
Constitutionald a Romaniei doar retinerea unei persoane reprezinta ,,0 ingerintd majorda in
sfera libertatii persoanei”, nu si durata retinerii.

Asadar, Curtea plaseaza in mod eronat garantia in faptul de a reglementa durata maxima si
nu in continutul normei care a stabilit durata maxima. Consecinta logica a acestui mod de a
privi lucrurile este plasarea duratei retinerii, adicd a ingerintei concrete care modifica sub-
stanta dreptului, in zona politicilor penale ordinare ale statului. In aceeasi logica Curtea Con-
stitutionala modifica pur si simplu conditiile restrangerii unui drept fundamental prevazute in
art. 53 din Constitutie. Criteriile ,,necesitatii intr-o societate democratica” si cel al propor-
tionalitatii sunt Inlocuite cu ,,un just echilibru intre realizarea intereselor generale (...) si inte-
resul comun al apararii drepturilor individului”.

In acelasi timp Curtea Constitutionald opereaza o redefinire sui generis a intereselor pre-
zente in initiativa de revizuire. Interesele organelor penale sunt prezentate ca interese gene-
rale, iar protectia libertatii individuale ca un interes comun. Ce reprezintd pana la urma
aceasta distinctie? O devalorizare a drepturilor fundamentale? Dupa opinia mea e greu sa
explici altfel distinctia.

Exista 1nsa si un alt motiv pentru care propunerea de extindere a duratei maxime a retinerii
trebuia cenzurata de Curte.

Acum céativa ani am comentat 1n paginile acestei reviste, o altd ingerinta a statului in sfera
drepturilor fundamentale, produsa si aceea in materie penaléz. Insistam atunci asupra faptului
cd, odata realizat, un anumit standard de protectie a unui drept fundamental nu mai poate fi
diminuat. In cazul nostru, nici un tratat international in materia drepturilor fundamentale nu
prevede o duratd determinatd a retinerii persoanei. Totusi, Pactul international privind drep-
turile civile si politice afirma ca ,,(...) persoana arestatd sau detinuta trebuie dusa de indata in
fata unui judecator (...)".

Cred ca din aceastd norma rezultd urmatoarele: 1. statul poseda o marja de apreciere atunci
cand reglementeaza durata maxima a retinerii, fard nsd sd poatd depasi o duratd care sa fie
rezonabild in raport de termenul ,,de indatd”. Termenul de 24 de ore din Constitutie satisface
acest criteriu al duratei rezonabile; 2. trebuie sd admitem ca statul roman ar fi putut considera
initial, atunci cand a inserat durata maxima a retinerii in Constitutie, ca si un alt termen, de
exemplu, termenul de 48 de ore, ar satisface exigenta expresiei ,,de indata”; 3. Insd, odati ce a
fost instituit termenul maxim de 24 de ore, extinderea sa la 48 de ore intrd in contradictie cu
standardul international fixat prin expresia ,,de indata”.

Altfel spus, revizuirea termenului de 24 de ore echivaleaza cu revizuirea intelesului acor-
dat sintagmei ,,de Indatd.” Acest fapt reprezintd un caz tipic de aplicare cu rea-credinta a unui
tratat international.

* Valentin Constantin, Existd un acquis european in materia drepturilor fundamentale?, in Noua
Revista de Drepturile Omului nr. 3/2006, p. 21-28.
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IV. Pretinsa constitutionalitate a modificarii art. 52 alin. (3) din Constitutie

Aici suntem 1n prezenta unei modificari a modificarii. La revizuirea din anul 2003 a fost
extinsa raspunderea statului pentru erorile judiciare, de la erorile in materie penald la orice
erori judiciare, indiferent de materie. Tot in anul 2003 a fost introdusa in Constitutie urma-
toarea fraza, de altfel destul de stranie: ,,raspunderea statului este stabilita in conditiile legii si
nu inlaturd raspunderea magistratilor care si-au exercitat functia cu rea-credintd sau gravd
neglijentd (s.n.)”. Aceastd norma nu parea, si timpul a demonstrat ca nu era, destinata sa pro-
duca efecte juridice. Pretinsa norma sugera mai curdnd o amenintare difuza adresata judeca-
torilor, pentru ca nicio persoand rezonabild nu putea sa creada ca dintr-o asemenea norma va
rezulta 1n sistemul nostru judiciar o noua forma de raspundere. Norma degaja un resentiment
al clasei politice i chiar al unor segmente ale societatii civile fatd de membrii corpului judi-
ciar. Acest resentiment nu s-a dovedit doar durabil, ci a castigat in timp si o forma radicala. in
proiectul de revizuire norma, departe de a deveni mai eficientd, a devenit mult mai amenin-
tatoare.

In actuala reglementare art. 52 alin. (3) din Constitutie are urmatorul continut: ,Statul
raspunde patrimonial pentru prejudiciile cauzate prin erorile judiciare. Raspunderea statului
este stabilitd In conditiile legii si nu inlatura raspunderea magistratilor care si-au exercitat
functia cu rea-credinta sau grava neglijentd”. Proiectul de revizuire elimind standardele ,,rea-
credintd” si ,,grava neglijen'gé”3 si instituie raspunderea judecatorilor pentru erori judiciare.

Inainte de a fi neconstitutional, acest text contrazice principiile generale de drept care
guverneaza exercitiul functiei judiciare. Aceste principii comune tuturor statelor civilizate
sunt atestate de dreptul international general. Sentintele arbitrale din secolul al XIX-lea le
sistematizeaza si le fixeaza continutul. In nici un stat civilizat judecitorii nu raspund patri-
monial pentru erorile judiciare. Sigur, un judecator care produce sistematic hotarari gresite
trebuie indepartat din sistem si poate fi indepartat. In dreptul international general statul ris-
punde pentru o serie limitatd de comportamente: abuzul judiciar, denegarea de dreptate, injus-
titia notorie’. Toate acestea sunt diferite de simpla eroare judiciara. Standardele actuale care
reprezintd conditiile raspunderii (,,grava neglijentd” sau ,,reaua-credinta”) sunt, cel putin, in
acord cu comportamentele incriminate de principiile generale de drept. Pentru cé reaua-cre-
dinta si grava neglijenta sunt, de reguld, la originea abuzului judiciar, a denegarii de dreptate
sau a actelor de injustitie notorie. Eroarea, in orice profesiune, intrd in sfera a ceea ce se poate
numi ,,risc normal al functiei sau serviciului”. Eroarea judiciard, in limitele normale, nu atrage
niciodata raspunderea internationala a statului al carui sistem judiciar a produs-o si niciodata,
nicdieri, nu atrage raspunderea patrimoniald a judecatorilor. Impunitatea materiald a judeca-
torului nu este consecinta unui privilegiu personal, este corolarul autoritatii de lucru judecat
de care se bucurd sentinta.

insa modificarea propusa pentru art. 52 alin. (3) nu este doar original, ci este si necon-
stitutionala, deoarece afecteaza independenta justitiei. Curtea Constitutionala a avut n vedere
chestiunea, insi a respins-o in doua faze. In prima fazi refuzi si distinga diversele forme de

3 In noua redactare textul are urmatoarea forma: »Raspunderea statului este stabilitd in conditiile
legii si nu inlatura raspunderea magistratilor pentru erorile judiciare savarsite”.

* V. Columbia, Statele Unite, Cazul Cotesworth and Powell, 5 noiembrie 1875, in H. la Fontaine,
Pasicrisie internationale, 1794-1900, Martinus Nijhoff Publishers, The Hague/ Boston/ London, 1997,
p. 175.
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raspundere: ,,Nu sunt puse in discutie limite ale revizuirii Constitutiei, intrucat principiul
constitutional al independentei justitiei nu poate fi interpretat ca exonerand pe cei care o
infaptuiesc de raspundere pentru erorile judiciare pe care le savarsesc, avand in vedere
consecintele acestor erori atat pentru justitiabili, cat si pentru Statul roman”.

Modificarea art. 52 alin. (3) nu introduce raspunderea judecatorilor acolo unde nu exista,
ci modifica conditiile raspunderii patrimoniale, adica materiale, pentru erorile judiciare. Din
materie constitutionald, raspunderea este transformata In materie legislativa. lar erorile pentru
care judecdtorul rdspunde material nu mai sunt erorile grave la care se referd cele doua
standarde juridice din Constitutie, ci pot fi orice erori comune.

Cu alte cuvinte, o persoand care beneficiaza de o retributie limitata este expusa unei ras-
punderi patrimoniale nelimitate. Din acest moment activitatea judiciara este plasata la nivele
exceptionale ale riscului profesional.

In cea de-a doua fazi Curtea ajunge la concluzia ci stabilirea raspunderii judecatorilor
prin lege organica reprezintd in sine ,,0 garantie a respectarii principiilor constitutionale care
guverneaza infiptuirea justitiei”. Insi, in Romania, conform art. 76 din Constitutie, legile
ordinare se adoptd cu majoritatea voturilor membrilor prezenti ai fiecdrei Camere, iar legile
organice cu majoritatea voturilor membrilor celor doud Camere. Cu alte cuvinte diferenta e o
chestiune de prezenta a senatorilor si deputatilor. E greu de inteles ce alte virtuti ale legii
organice au fost avute n vedere atunci cand Curtea considera ,,legile organice prelungiri ale
normelor constitutionale”.

In momentul in care criticile reprezentantilor executivului la adresa sistemului judiciar
sunt notorii, orice initiativd prin care Guvernul instituie un control al hotararilor judecatoresti
trebuie primitd cu rezerve. Asa cum aratd propunerea de revizuire, la o analizd abstracta,
independenta puterii judecatoresti este lezatd, insa doar viitoarea lege organica ne va spune in
ce masura poate fi lezata.



