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AVIZ

referitor la proiectul de Ordonanti de urgenti a Guvernului privind gratierea unor
pedepse

In urma examindrii proiectului de Ordonantd de urgentd a Guvernului privind
gratierea unor pedepse, transmis spre avizare de Ministerul Justitiei, cu adresa nr.
3/3140/17.01 2017,

CONSILIUL SUPERIOR AL MAGISTRATURII

In temeiul dispozitiilor art. 38 alin. (3) din Legea nr. 317/2004 privind Consiliul
Superior al Magistraturii, republicata, cu modificarile ulterioare,

In baza Hotararii nr. 66 din 25 ianuarie 2017 a Plenului Consiliului Superior al
Magistraturii,

Avizeaza negativ proiectul de Ordonanta de urgenta a Guvernului privind gratierea
unor pedepse, pentru urmatoarele motive:

Adoptarea proiectului de ordonanta de urgentd transmis la avizare contravine
prevederilor art. 73 alin. (3) lit. 1) si art. 115 alin. (4) din Constitutia Romaniei, republicata.

l. Gratierea este o institutie cu dubla natura juridica, pe de o parte de drept
constitutional, sub aspectul institutional statal, iar pe de alta parte, de drept penal, prin
efectele ei asupra raportului juridic penal de conflict.

Din punct de vedere constitutional, prerogativele gratierii sunt Tmpartite intre
Presedintele Romaniei si Parlament.

Presedintele Romaniei are ca prerogativa gratierea individuala (art. 94 lit. d) din
Constitutie), iar Parlamentul are atributul exclusiv al gratierii colective [art. 73 alin. (3) lit.
i) din Constitutie].

Asadar, gratierea colectiva este un act de clementa, adoptat de catre Parlament,
prin lege organica, conform prevederilor art. 73 alin. (3) lit. 1) din Constitutia Romaniei,
republicata, ce consta in inlaturarea, in total sau in parte, a executarii pedepsei aplicate de
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instantd ori in comutarea acesteia in una mai usoara (art. 1 si 2 din Legea nr. 546/2002
privind gratierea si procedura acorddrii gratierii, republicatd, cu modificarile si
completarile ulterioare).

Gratierea este, deci, o manifestare de vointd a Presedintelui Romaniei sau a
Parlamentului, manifestare de vointa care imbraca forma unor acte juridice constitutional
reglementate, respectiv gratierea individuald se acordd prin decret al Presedintelui
Romaniei, iar gratierea colectiva se acorda prin lege organica.

Fata de natura juridica speciala a gratierii colective, ce constituie in principal un
act de clementa, avand doar 1n subsidiar valentele unui act normativ, Plenul Consiliului
Superior al Magistraturii apreciaza ca titularul manifestarii de vointa in aceasta materie
trebuie sa fie intotdeauna Parlamentul, ca organ reprezentativ suprem al poporului roman
si unica autoritate legiuitoare a tarii, conform art. 61 alin. (1) din Legea fundamentala, iar
nu Guvernul prin delegare legislativa.

In Roménia, in mod traditional, adoptarea masurii gratierii sub forma unui act
colectiv de clementa a constituit apanajul exclusiv al autoritatii legiuitoare — Parlamentul
sau autoritatea legiuitoare corespondenta in functie de regimul constitutional (cum este
cazul Consiliului Frontului Salvarii Nationale din anul 1990). Exemplificam in acest sens
Legea nr. 543/2002 privind gratierea unor pedepse si inlaturarea unor masuri §i sanctiuni,
Legea nr. 137/1997 privind gratierea unor pedepse, Decretul-lege nr. 23/1990 privind
gratierea unor pedepse, Decretul-lege nr. 3/1990 privind amnistierea unor infractiuni si
gratierea unor pedepse.

Adoptarea pand in prezent a tuturor actelor de gratiere colectiva pe calea procedurii
obisnuite de legiferare nu a constituit o simpld cutumd normativa, ci a fost impusa de
necesitatea respectdrii conditiei de constitutionalitate privind competenta exclusivd a
Parlamentului Tn acest domeniu.

In acelasi sens sunt si dispozitiile art. 2 din Legea nr. 546/2002 potrivit cirora
»Gratierea poate fi acordatd (...) colectiv, de catre Parlament, prin lege organica, conform
prevederilor art. 73 alin. (3) lit. i) din Constitutia Romdniei, republicata”, singura
competentd recunoscutd Guvernului fiind aceea de a initia legea de gratiere, caz Tn care
sarcina elaborarii proiectului de lege revine Ministerului Justitiei, conform art. 15 alin. (1)
din acelasi act normativ.

Curtea Constitutionala prin Decizia nr. 838/2007 referitoare la exceptia de
neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 4 alin. (2) lit. A pct. 15 din Legea nr. 543/2002
privind gratierea unor pedepse si inlaturarea unor masuri $i sanctiuni, a retinut ca ,,Legea
nr. 543/2002 privind gratierea unor pedepse si inlaturarea unor mdsuri §i sanctiuni
reprezinta un act de clementd, exercitat de Parlament in temeiul prerogativelor sale
constitutionale si conform politicii penale a statului, asa incdt stabilirea prin acest act
normativ a criteriilor de determinare a pedepselor care se gratiazd, precum §i a
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infractiunilor pentru savarsirea carora nu se aplica iertarea de pedeapsa intrd in
competenta exclusiva a legiuitorului.”

Il. Chiar daca in jurisprudenta sa Curtea Constitutionald a statuat ca interdictia
reglementarii de catre Guvern in domeniul legii organice priveste numai ordonantele
Guvernului adoptate Tn baza unei legi speciale de abilitare, Plenul Consiliului Superior al
Magistraturii retine ca nu este posibila adoptarea unei ordonante de urgenta in materia
gratierii nici din perspectiva indeplinirii cerintelor impuse de art. 115 alin. (4) din
Constitutia Romaniei, republicata, potrivit caruia ,,Guvernul poate adopta ordonante de
urgentd numai in situatii extraordinare a caror reglementare nu poate fi amanatd, avand
obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acestora.”

Interpretand acest text, prin Decizia nr. 255 din 11 mai 2005, publicatd in Monitorul
Oficial al Roméniei, Partea I, nr. 511 din 16 iunie 2005, Curtea Constitutionala a retinut ca
Guvernul poate adopta ordonante de urgenta daca sunt indeplinite in mod cumulativ
urmatoarele conditii: existenta unei situatii extraordinare,; reglementarea acesteia sa nu
poata fi amdnata, urgenta sa fie motivata in cuprinsul ordonantei.

Curtea a mai aratat ca invocarea unui element de oportunitate nu satisface exigentele
art. 115 alin. (4) din Constitutie, intrucat acesta este prin definitie de natura subiectiva si
nu are in mod necesar si un caracter obiectiv.

Curtea a retinut implicatiile deosebirii terminologice dintre notiunea de ,,caz
exceptional”, utilizatd in conceptia art. 114 alin. (4) din Constitutie anterior revizuirii
(2003), si cea de ,,situatie extraordinara”, aratand ca, desi diferenta dintre cei doi termeni,
din punctul de vedere al gradului de abatere de la obisnuit sau comun caruia ii dau
expresie, este evidentd, acelasi legiuitor a simtit nevoia sa o pund la adapost de orice
interpretare de naturd sa minimalizeze o atare diferentd, prin addaugarea sintagmei ,,a
caror reglementare nu poate fi amanata”, consacrand, astfel in terminis imperativul
urgentei reglementarii.

Prin aceeasi decizie, Curtea a reamintit jurisprudenta sa pronuntata anterior revizuirii
Legii fundamentale si a precizat ca de esenta cazului exceptional este caracterul sau
obiectiv, in sensul ca , existenta sa nu depinde de vointa Guvernului care, in asemenea
imprejurari, este constrans sa reactioneze prompt pentru apararea unui interes public pe
calea ordonantei de urgenta” (Decizia nr. 83 din 19 mai 1998).

Prin Decizia nr. 15 din 25 ianuarie 2000, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
partea I, nr. 267 din 14 iunie 2000, Curtea a statuat ca posibilitatea Guvernului ca, in cazuri
exceptionale, sa poata adopta ordonante de urgentd, in mod limitat, chiar in domeniul
rezervat legii organice, nu poate echivala cu un drept discretionar al Guvernului si, cu atdt
mai mult, aceasta abilitare constitutionala nu poate justifica abuzul in emiterea
ordonantelor de urgenta. Posibilitatea executivului de a guverna prin ordonante de
urgentd trebuie sd fie, in fiecare caz, justificata de existenta unor situatii exceptionale, care
impun adoptarea unor reglementdri urgente. In aceastd lumind, de altfel, Curtea
i
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Constitutionala, prin Decizia nr. 65 din 20 iunie 1995, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr. 129 din 28 iunie 1995, referindu-se la cazul exceptional, de care
depinde legitimitatea constitutionala a emiterii unei ordonante de urgentd, a statuat ca
acesta este definit in raport de "necesitatea §i urgenta reglementarii unei situatii care,
datorita circumstantelor sale exceptionale, impune adoptarea de solutii imediate, in
vederea evitarii unei grave atingeri aduse interesului public”.

Amintim si Decizia nr. 421 din 9 mai 2007, publicatda In Monitorul Oficial al
Romaniei, partea I, nr. 367 din 30 mai 2007, in cuprinsul careia Curtea a statuat ca urgenta
reglementarii nu echivaleaza cu existenta situatiei extraordinare, reglementarea operativa
puténdu-se realiza si pe calea procedurii obisnuite de legiferare.

Raportat la cele expuse anterior, Plenul Consiliului Superior al Magistraturii
apreciaza ca motivele indicate in cuprinsul notei de fundamentare (supraaglomerarea
penitenciarelor, conditiile inumane de detentie, lipsa unor masuri imediate, dar si a unui
plan pe termen mediu, posibilitatea platii unor despagubiri cétre persoanele condamnate, 0
posibila emitere a unei decizii pilot) nu se circumscriu notiunii de masuri urgente care nu
sufera amanare in acceptiunea textului constitutional.

Faptul ca motivele invocate, Th masura Tn care ar fi sustinute prin analize statistice si
studii de impact corespunzatoare, ar putea justifica eventual oportunitatea unei initiative
legislative, nu inseamna ca procesul de legiferare trebuie sa urmeze calea ordonantei de
urgenta, o reglementare operativa putandu-se realiza si in procedura obisnuita de legiferare,
asa cum a retinut Curtea Constitutionala, eventual intr-o procedura parlamentara de
urgenta.

De altfel, in mod traditional acordarea gratierii colective, ca masura de politica
penald, a fost justificatd prin motive referitoare la suprapopularea penitenciarelor si la
conditiile inumane de detentie, fara insa ca aceasta sd justifice scoaterea demersului
legislativ din competenta Parlamentului, cu atat mai mult cu cat situatia penitenciarelor din
Romania nu este una de noutate, care sa necesite astfel, in mod obiectiv, adoptarea in regim
de urgentd a unui act de clementa.

Mai mult, dat fiind impactul pentru societate al intrdrii in vigoare a unui act de
gratiere colectiva, prin punerea in libertate a unui numar foarte mare de persoane
condamnate, cu consecinta accentuarii sentimentului de insecuritate sociala, Se impune ca
un asemenea act normativ sa fie supus in mod real unei dezbateri publice, care nu se poate
realiza Tn procedura adoptarii unei ordonante de urgenta.

In acelasi context, precizim si faptul ca, spre deosebire de lege, care in procedura
adoptarii sale permite exercitarea controlului anterior de constitutionalitate, legiferarea
prin ordonantd de urgenta scapa acestui filtru.

Astfel, potrivit art. 146 din Constitutie, controlul ,,a priori” vizeaza legile, inainte de
promulgarea acestora, Curtea Constitutionald neputand fi sesizatd pentru exercitarea
=~
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controlului de constitutionalitate a ordonantelor de urgenta inainte de publicarea lor in
Monitorul Oficial.

Tn conformitate cu dispozitiile art. 147 alin. (2) din Constitutia Romaniei, in cazurile
de neconstitutionalitate care privesc legile, inainte de promulgarea acestora, Parlamentul
este obligat sa reexamineze dispozitiile respective pentru punerea lor de acord cu decizia
Curtii Constitutionale.

Potrivit art. 12 alin. (2) din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa
pentru elaborarea actelor normative, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare,
ordonantele de urgenta intrd n vigoare la data publicarii in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, sub conditia depunerii lor prealabile la Camera competenta sa fie sesizata, daca in
cuprinsul lor nu este prevazuta o data ulterioara.

Chiar dacd actul Parlamentului de aprobare sau respingere a ordonantei de urgenta ar
putea sa tind cont de eventualele critici de neconstitutionalitate, legea de aprobare sau de
respingere intervenind ulterior, nu mai poate produce efecte utile.

Astfel, in perioada de activitate a ordonantei de urgenta, actul de clementa isi produce
pe deplin efectele, instantele de judecatd urmand sa constate intervenirea acestei cauze de
inlaturare a executdrii pedepsei aplicate ori de comutare a acesteia in una mai ugoara, pentru
infractiunile savarsite pand la data mentionata in cuprinsul actului de gratiere.

Aceeasi este si situatia admiterii unei exceptii de neconstitutionalitate a prevederilor
ordonantei de urgentd, deciziile Curtii Constitutionale producand efecte numai pentru viitor
conform art. 147 alin. (4) din Legea fundamentala.

I1l. Avand in vedere neindeplinirea conditiilor de adoptare a Ordonantei de urgenta
a Guvernului, Plenul Consiliului Superior al Magistraturii nu a mai examinat proiectul de
act normativ sub aspectul continutului, urmand ca asemenea observatii sd fie efectuate n
masura n care Consiliului Ti va fi transmis spre avizare un proiect de lege avand ca obiect
actul de clementa al gratierii colective.
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