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Actiunea in contencios administrativ obiectiv exercitata
de catre Avocatul Poporului

Sectiunea 1
Conceptul de ,,ombudsman”. Evolutie istorica

In sistemul de drept romanesc, Avocatul Poporului dobandeste calitatea de titular al
unei actiuni in contencios obiectiv, prin intermediul careia actioneaza ca urmare a
controlului exercitat asupra activitatii autoritatilor administrative, constatand ca ilegali-
tatea actului administrativ normativ sau refuzul autoritatii administrative, care afecteaza
drepturile si libertatile cetatenilor, nu pot fi inlaturate decat prin justitie.

Conceptul de ,ombudsman” Tisi are originile istorice in primul ombudsman
(Ombudsmanul parlamentar) aparut in secolul al XIX-lea in Suedia, in anul 1766, fiind un
imputernicit al puterii legislative, avand misiunea de a supraveghea administratia publica
si sistemul judiciar si de a-i sanctiona pe cei care nu isi indeplineau atributiile. Desi
aparuta in anul 1766, functia de ,ombudsman” si-a gasit consacrarea in Constitutia
suedeza din 1809 si reprezinta o forma de control al parlamentului pentru respectarea
legilor de catre judecatori, functionari si ofiteri. Ca atare, conceptul de ,ombudsman” are
origini suedez-scandinave, finsemnand ,cel care pledeaza pentru altul” sau
Jreprezentant”, subliniind astfel rad&cinile sale istorice de reprezentant legal'. Tn limba
suedeza, ,ombudsman” inseamna mandat, imputernicire, desemnand o institutie
investita de Parlamentul suedez — Riksdag — in numar de 4 ombudsmani, cu atributji in a
examina plangerile ce 1i sunt adresate de catre cei care pretind ca le-au fost incalcate
drepturi si libertafi garantate prin Constitutie, activitatea ombudsmanilor vizand
supervizarea tuturor serviciilor publice, Tn general cele administrative ale statului, ale
colectivittii locale, chiar si personalului acestora?.

in prezent, institutia Ombudsmanului s-a extins cu repeziciune, Institutul International
al Ombudsmanilor avand in prezent peste 150 de membri in toata lumea. Extinderea cu
repeziciune a institutiei Ombudsmanului are stransa legatura cu expansiunea statului
bunastarii sau a asa-numitului Big government, care a dus la cresterea interactiunii intre
guvern si popor si, in acelasi timp, la cresterea riscului de nemulfumire, de abuzuri sau
de administrari defectuoase, precum si legatura cu drepturile omului, mai ales dupa
adoptarea Declaratiei Drepturilor Omului din 19483,

In prezent, institutia. Ombudsmanului este cunoscuta in tarile europene sub diferite
denumiri, precum?:

a) in Franta, Ombudsmanul este infiintat in baza Legii din 13 ianuarie 1989 si poarta
denumirea de ,mediatorul republicii”, avand menirea de a primi plangerile care se refera
la relaiile cetatean-autoritatile administrative ale statului (institufii publice, colectivitati

" A se vedea pentru analiza conceptului de ombudsman, D.O. Balica, B. Radu, Avocatul Poporului in
Roménia — concept, pozitionare, in lucrarea Institutia Ombudsmanului: justitie alternativd?”, coord.
D.-C. Dragos, B. Neamtu, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2012, pp. 3-8.

2 A se vedea F. Ciorascu, Institutia Avocatul Poporului in sistemele de drept europene, publicat in Caietul
Stiintific al Institutului de Stiinte Administrative ,Paul Negulescu” nr. 6/2004, pp. 587-588 si 590.

3 D.-C. Dragos, B. Neamtu, op. cit, p. 4.

4 A se vedea cu privire la autoritadtile administrative independente in unele tari europene: R.N. Petrescu,
Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, pp. 129-130; F. Ciorascu, op. cit., pp. 593-594.
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publice teritoriale). Plangerile sunt adresate indirect mediatorului prin intermediul unui
senator sau deputat, iar daca reclamatiile se dovedesc a fi intemeiate, mediatorul poate
solicita ministerului sau autoritati competente solutionarea litigiului, facand totodata
propuneri in acest sens, precum si recomandari in scopul imbunatatirii activitatii
organismului respectiv; ,mediatorul republicii’” este considerat o autoritate independenta
care exercita un control cu trasaturii proprii, care il deosebesc atat de controlul jurisdic-
tional, cat si de controalele administrative traditionale asupra ansamblului administratiei,
inclusiv asupra colectivitatilor locale, serviciilor publice descentralizate si organismelor
autorizate sa desfasoare servicii public;

b) in Marea Britanie, Ombudsmanul poartd denumirea de ,comisar parlamentar
pentru administratie”, infiintat Tn anul 1967, a carui competenta cuprinde activitatea
oricarui departament ministerial, dar nu si in materie de politica interna sau externa,
domenii ce nu intra sub incidenta atributjilor sale. Conform Legii din 1967, toti cetatenii
prejudiciati de un departament ministerial, insa intr-o activitate administrativa, se pot
adresa comisarului parlamentar, dar nu in mod direct, ci prin intermediul unui membru al
comisiei camerelor;

c) In Portugalia, prin Decretul-Lege nr. 212/1975, este creata institutia ,Aparatorul
Dreptatii”, respectiv aparatorul public, mediatorul public, provedor de justitie, obiectivul
fundamental al acestei institutii fiind acela de a asigura legalitatea activitatii administratiei
publice, precum si dreptul acestui organism de a ancheta reclamatiile formulate de catre
cetateni impotriva abuzurilor functionarilor publici’. Aparatorul Dreptatii nu are putere
directa de decizie, nu poate anula un act administrativ, dar poate semnala lacunele
legislative?;

d) In Spania, la fel ca si in Romania, institutia poartd denumirea de ,Avocatul
Poporului” (Defensor del Pueblo), fiind prevazuta in Constitutie si reglementata prin lege
organica.

Sub acest aspect, dupa cum judicios s-a remarcat in literatura de specialitate,
indiferent de denumire, forta instituiiei depinde de personalitatea celui care o
indeplineste, fiind vorba despre o caracteristica a oricarei functii publice de autoritate®.

Se impune, de asemenea, precizarea ca, in toate sistemele de drept, institutia
Ombudsmanului exista in paralel cu alte mijloace de control, precum recursul ierarhic,
tribunalele administrative etc.

Sectiunea 2
Reglementarea institutiei Avocatul Poporului in sistemul constitutional
si legislativ roman. Natura juridica a institutiei Avocatul Poporului

2.1. Reglementarea institutiei Avocatul Poporului in sistemul constitutional si
legislativ roman

In Romania, institutia Ombudsmanului poartd denumirea de ,Avocatul Poporului’,
fiind infiintata in anul 1991, odata cu adoptarea noii Constitutii, sursa de inspiratie

' A se vedea: F. Ciorascu, op. cit., p. 593; C. Boitan, Ridicarea exceptiei de neconstitutionalitate de cétre
Avocatul Poporului, in Caietul Stiintific al Institutului de Stiinte Administrative ,Paul Negulescu” nr. 8/2006,
p. 630.

2 F. Ciorascu, op. cit., p. 593.

3 A se vedea D. Apostol Tofan, Puterea discretionara si excesul de putere al autoritatilor publice, Ed. All
Beck, Bucuresti, 1999, p. 269.
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constituind-o Constitutia spaniola din 1978, care utilizeaza denumirea de ,Aparatorul
Poporului”'. Constituantul roman a optat pentru denumirea de ,Avocatul Poporului”,
considerandu-se ca exprima cel mai clar si mai ales pe intelesul tuturor rolul si
semnificatiile juridice ale acestei institufii, respectandu-se totodata o anumita traditie in
apararea drepturilor — al carui reprezentant profesional este avocatul?. Sub acest aspect,
dupa cum s-a remarcat in literatura de specialitate®, aceasta institutie este si ramane un
garant al exercitarii drepturilor fundamentale de catre cetateni, dar nu si un aparator al
cetatenilor in fata justitiei, ceea ce ar conduce la o confuzie intre institufia Avocatul
Poporului si cea a avocaturii, care cuprinde avocati grupati in barouri si in Uniunea
Nationala a Barourilor din Romania.

Fundamentarea constitutionald a acestei institutii rezida din dispozitiile art. 58-60 din
Constitutia revizuita, care reglementeaza principiile de organizare si functionare a acestei
institutii, urmand ca organizarea si functionarea institufiei Avocatul Poporului sa fie
reglementata de prevederile Legii organice nr. 35/1997 privind organizarea si functio-
narea institutiei Avocatul Poporului*, iar in aplicarea acesteia fiind emis Regulamentul de
organizare si functionare a institutiei Avocatul Poporului, aprobat prin Ordinul Avocatului
Poporului nr. 153/2019°.

Pe cale de consecinta, institutia Avocatului Poporului fiind organizata si functionand
in baza legii sale organice proprii, Constitutia a lasat Tn libertatea legiuitorului
infraconstitutional de a reglementa cazurile, conditiile si procedurile pe care se poate
dobandi functia de Avocat al Poporului, precum si cazurile in care mandatul Avocatului
Poporului poate inceta.

Se impune precizarea ca, desi in Romania institutia Avocatul Poporului a fost
infiintata tn anul 1991, odata cu adoptarea noii Constitutii a Romaniei, ea si-a inceput cu
adevarat activitatea numai in anul 1997, cand a fost adoptata legea sa de organizare si
functionare, respectiv Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei
Avocatul Poporului.

Se impune, de asemenea, precizarea ca, institufia Avocatul Poporului fiind apara-
torul cetateanului In fata administratiei publice, ea este cuprinsa in Titlul Il din Constitutie,
consacrat drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamentale, si nu in Titlul Ill, consacrat
autoritatilor publice. Pe cale de consecinta, aceste prevederi constitutionale consfintesc
rangul constitutional al acestei institutii, cu rol Tn apararea drepturilor si libertatilor

" A se vedea T. Draganu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar, vol. |, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 1998, p. 345.

2 M. Constantinescu, A. lorgovan, |. Muraru, S. Tanasescu, Constitutia Roméaniei revizuita, Ed. All Beck,
Bucuresti, 2004, p. 115; |. Muraru, Avocatul Poporului — institutie de tip ombudsman, Ed. All Beck, Bucuresti,
2004, p. 27.

3 A se vedea A. lorgovan, L. Visan, Al.-S. Ciobanu, D.I. Pasare, op. cit., p. 32.

4 Republicata in M. Of. nr. 277 din 15 aprilie 2014. Dupa republicare, Legea nr. 35/1997 a fost modificata
si completata prin O.U.G. nr. 48/2014 (publicata in M. Of. nr. 485 din 30 iunie 2014), aprobata cu modificari si
completari prin Legea nr. 181/2014 (publicata in M. Of. nr. 6 din 6 ianuarie 2015).

5 Publicat in M. Of. nr. 938 din 21 martie 2019. Ordinul Avocatului Poporului nr. 153/2019 a fost modificat
si completat prin Ordinul Avocatului Poporului nr. 44/2021 pentru modificarea si completarea Regulamentului
de organizare si functionare a institutiei Avocatul Poporului, aprobat prin Ordinul Avocatului Poporului nr.
153/2019 (publicat in M. Of. nr. 370 din 9 aprilie 2021). in urma modificarilor si completarilor aduse Ordinului
Avocatului Poporului nr. 153/2019 prin Ordinul Avocatului Poporului nr. 44/2021, a fost introdus in cuprinsul
art. 13 din Ordinul nr. 153/2019, alin. (11) al art. 13 care prevede ca, in vederea realizarii atributiilor ce Ti revin,
institutia Avocatului Poporului organizeaza 15 birouri teritoriale si patru centre zonale la domeniul privind
prevenirea torturii si a altor pedepse ori tratamente cu cruzime, inumane sau degradante in locurile de detentie
ca structuri fara personalitate juridica.
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persoanelor fizice in sensul stabilit prin Rezolutia Adunarii Generale a ONU nr. 48/134
din 20 decembrie 1993 (Principiile de la Paris), in raporturile acestora cu autoritatile
publice.

In considerarea rolului sdu constitutional de garant al respectarii drepturilor si
libertatilor persoanelor, prin O.U.G. nr. 48/2014, atributiile institutiei Avocatul Poporului
au fost sporite prin preluarea de catre institufia Avocatul Poporului a atributiilor
Mecanismului National de Prevenire a Torturii in Locurile de Detentie, ca urmare a Legii
nr. 109/2009, prin care Romania a ratificat Protocolul optional, adoptat la New York la 18
decembrie 2002, la Conventia impotriva torturii si a altor pedepse ori tratamente cu
cruzime, inumane sau degradante, adoptata la New York la 10 decembrie 1984, precum
si a aprobarii in anul 2013 de catre Guvernul Roméaniei a Memorandumului cuprinzand
reafirmarea solutiei legislative privind preluarea atributiilor Mecanismului National de
Prevenire a Torturii in Locurile de Detentie de catre o autoritate independenta deja
existenta, si anume Avocatul Poporului.

Astfel, Tn urma revizuirii constituionale din anul 2003, dispozitiile art. 58 coroborate
cu dispozitile art. 65 alin. (2) lit. i) din Constitutia revizuita statueaza ca Avocatul
Poporului este numit de catre Parlament in sedinta comuna a celor doua Camere pe o
durata de 5 ani pentru apararea drepturilor si libertatilor persoanelor fizice, in loc de 4
ani, cum se prevedea prin Constitutia din 1991 inainte de revizuire. De asemenea,
Legea fundamentala, prin art. 58, prevede ca, pentru indeplinirea atributiilor sale
constitutionale si legale, Avocatul Poporului este ajutat de adjuncii specializati pe diferite
domenii de specialitate, fapt care conduce la o eficienta sporita a institutiei si care aduce,
in acelasi timp, o concordanta cu legislatia referitoare la institutiile de ombudsman din
alte state’.

In cadrul institutiei Avocatul Poporului, personalul institutiei Avocatul Poporului este
format potrivit 48 din Regulamentului de organizare si functionare a Institutiei Avocatul
Poporului aprobat prin Ordinul Avocatului Poporului nr. 153/2019 din: a) personal
contractual de conducere si de execuiie de specialitate caruia ii sunt aplicabile
dispozitiile Statutului functionarului public parlamentar: director coordonator, seful
serviciului contencios, sefii de birouri, consilierii, expertii si referentii; b) personal
contractul de conducere gi de executie, caruia ii sunt aplicabile dispozitile personalului
contractual din cadrul Serviciilor Parlamentului: cabinetul Avocatului Poporului si soferii.

Regulamentul prevede prin art. 45 raspunderea disciplinara a personalului institutiei
Avocatul Poporului si faptele care constituie abateri disciplinare, urmand ca, potrivit art.
46 din Regulament, cercetarea disciplinara prealabila sa fie efectuata de catre persoana
fmputernicita prin ordin de Avocatul Poporului, aceasta persoana urmand sa propuna
clasarea sau sesizarea comisiei de disciplina. Sanctiunea disciplinara se aplica de catre
Avocatul Poporului, prin ordin atributie ce poate delegata unuia dintre adjunctii Avocatului
Poporului.

Potrivit art. 46 alin. (4) din regulament, salariatul nemultumit de sanctiunea discipli-
nara aplicata poate contesta ordinul de sanctionare disciplinara la instanfa competenta,
potrivit dispozitiilor Codului muncii.

Se constata asadar ca personalul institutiei Avocatul poporului nu are calitatea de
functionar public, ci aceea de personal contractual. Pe de alta parte, constatam faptul ca

" A se vedea E. Balan, G. Varia, Promovarea bunei administrri prin mijloace etice — evaluarea eficientei
activitatii Avocatului Poporului, in volumul ,Dreptul la o bund administrare, intre dezbatere doctrinara si
consacrarea normativa”, editat de SNSPA, Ed. Comunicare.ro, Bucuresti, 2010, pp. 19-20.
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personalul contractual din cadrul institutiei Avocatul Poporului nu este supus dispozitiilor
Codului muncii (dispozitile C. mun. fiind aplicabile doar in privinta instantei competente
cu solutionarea litigiilor formulate impotriva ordinului de sanctionare disciplinara), ci
Statutului  functionarilor publici parlamentari si, respectiv, dispozitiilor personalului
contractual din cadrul Serviciilor Parlamentului’.

Rezulta, asadar, ca, desi personalul contractual din cadrul institutiei Avocatul
Poporului este supus dispozitilor mai sus enuntate, sanctiunile disciplinare se aplica de
catre Avocatul Poporului, iar Tmpotriva ordinului de sanctionare disciplinara se poate
formula contestatie la sectia civila a tribunalului care solutioneaza conflicte de munca si
asigurari sociale?.

Conditjile pentru numirea in functia de adjunct al Avocatului Poporului sunt stabilite
prin art. 7 din Regulamentul de organizare si functionare a institutiei Avocatul Poporului.

Se constata, asadar, ca, fata de numirea judecatorilor constitutionali, care se face de
catre Camera Deputatilor, Senat si Presedintele Roméaniei, in privinta numirii Avocatului
Poporului legiuitorul constituant a optat pentru numirea acestuia in sedinta comuna a
celor doua Camere ale Parlamentului Romaniei, desi conditile pe care trebuie sa le
indeplineasca judecatorii constitutionali si Avocatul Poporului pentru numirea in aceste
functii sunt aceleasi. Rezulta, asadar, ca, in timp ce numirea judecatorilor constitutionali
face obiectul a doua hotarari distincte ale Parlamentului Romaniei (hotararea Camerei
Deputatilor si hotararea Senatului) si a unui act administrativ (decretul Presedintelui
Romaniei), numirea Avocatului Poporului face obiectul unei singure hotaréari, respectiv a
Parlamentului Romaniei, intrunit in sedinta comuna.

Cu toate acestea, desi numirea Avocatului Poporului se face in sedinta comuna a
celor Camere ale Parlamentului, este evident ca, pentru desemnarea candidatului
castigator pentru functia de Avocat al Poporului in sedinfa comuna a celor Camere,
fiecare Camera trebuie s& faca propuneri de candidati. in acest context, dispozitiile art. 7
din Legea nr. 35/1997 statueaza ca propunerile de candidati se fac de catre birourile
permanente ale Camerei Deputatilor si Senatului, la recomandarea grupurilor
parlamentare din cele doua Camere ale Parlamentului, urmand ca acestia sa fie audiati
de comisiile juridice ale celor doua Camere ale Parlamentului, al caror rol este acela de a
culege si de a oferi datele necesare plenului Parlamentului spre a-gi fonda, in mod optim,
luarea unei decizii.

In acest context, fiecare candidat va depune in vederea audierii actele din care
rezulta indeplinirea conditiilor prevazute de Constitutie si de lege pentru a fi numit Avocat
al Poporului. Tn toate ipotezele mai sus enuntate, dupd cum a statuat si Curtea
Constitutionala prin Decizia nr. 459/20143, aplicabild, mutatis mutandis, si in cazul numirii
Avocatului Poporului, hotararile Parlamentului constituie acte juridice ale forului legislativ,
supuse regimului juridic reglementat prin Constitutie; ca atare, ele nu pot fi supuse
controlului instantei de contencios administrativ.

Dar hotararile Parlamentului, respectiv ale plenului Camerei Deputatilor, plenului
Senatului si plenului celor doua Camere reunite ale Parlamentului, care vizeaza
organizarea si functionarea autoritatilor si institutiilor de rang constitutional, in baza art.

T A se vedea O. Puie, Tratat teoretic si practic de contencios administrativ, vol. Il, ed. a Il-a, revizuita,
modificatd si completata potrivit Codului administrativ, Legii nr. 554/2004 si a actelor normative speciale
interne si unionale, a Tratatului teoretic si practic de contencios administrativ, vol. I, ed. 2015, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2021, p. 195.

2 Ibidem.

3 Publicata in M. Of. nr. 712 din 30 septembrie 2014.
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146 lit. I) din Constitutia republicata si art. 27 din Legea nr. 47/1992 privind organizarea si
functionarea Curiii Constitutionale, pot fi supuse controlului de constitufionalitate chiar
daca actul normativ pretins incalcat are valoare infraconstitutionala.

Desi, conform celor expuse mai sus, hotararile plenului celor doua Camere reunite
ale Parlamentului prin care este numit Avocatul Poporului, in contextul in care
constituirea Parlamentului Romaniei este rezultatul optiunilor politice ale cetatenilor, este
greu sau chiar imposibil de acceptat ideea ca numirea acestor autoritati de importanta
majora pentru buna functionare a statului de drept nu are in vedere, de multe ori,
afinitatile politice ale candidatilor pentru aceste functii, cunoscute, de altfel, si de catre
membrii Parlamentului, aceasta chiar in contextul in care practica a demonstrat ca
Avocatul Poporului este un profesionist care se bucura de reputatie si prestigiu. Acest
aspect este reliefat si de catre o regretabila autoritate cu valoare incontestabila in dreptul
romanesc, care afirma ca ,pertractarile si infelegerile — uneori la schimb de posturi —
intre partidele politice reprezentate in Parlament cu privire la numirea Avocatului
Poporului sau a altor persoane care legal, nu pot face parte din partide politice, ataseaza
celui numit stigmatul politic si ii afecteaza independenta si credibilitatea™.

Sau, altfel spus, interesul politic primeaza in fata competentei profesionale si,
implicit, interesul politic este deasupra principiului constitutional al legalitatji, care trebuie
sa guverneze intregul nostru sistem de drept. Este unul dintre argumentele care, in
opinia noastra, trebuie sa duca la inlaturarea promovarii pe criterii exclusiv politice, in
detrimentul competentei profesionale.

Evolutia societatii roméanesti poate fi garantatd doar de catre profesionisti in toate
domeniile vietii sociale. In acest context nu excludem, de plano, numirea unor persoane
care fac parte din unele formatiuni politice Tn functji publice de importantd majora, dar
aceste persoane sa dovedeasca o inalta competenta profesionala in domeniul sau
specializat de activitate.

Din nefericire, realitafile triste ale societafii romanesti ne demonstreaza contrariul,
respectiv numirea sau promovarea in funciji publice de importanta majora pentru buna
functionare a statului de drept are loc de multe ori doar exclusiv prin raportare la
apartenenta sau optiunile politice ale candidatilor, sacrificand astfel principiul compe-
tentei sau al valorii profesionale a candidatilor, singurul care poate sa aiba drept efect
evolutia si progresul societatii romanesti. Evident ca nu se poate exclude competenta
profesionala a unor candidati, care sunt desemnati prin raportare la apartenenta lor
politica.
sunt create birourile teritoriale ale Avocatului Poporului, numarul acestor birouri teritoriale
fiind stabilit prin lege, Avocatul Poporului fiind obligat, in consecinta, sa infiinfeze aceste
birouri teritoriale.

In ceea ce priveste conditile care trebuie sa le indeplineasca o persoana pentru a
putea ocupa functia publica de Avocat al Poporului, acestea sunt aceleasi ca si pentru
membrii Curtii Constituionale, respectiv. sa aiba studii superioare juridice, inalte

1Tn acest context, a se vedea Decizia Curtii Constitutionale nr. 442/2014 (publicata in M. Of. nr. 565 din
30 iulie 2014), prin care a fost admisa exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor Hotaréarii Parlamentului
nr. 28/2014 privind numirea unor consilieri de conturi si a unui vicepresedinte la Curtea de Conturi; in sensul
ca hotararile Parlamentului au forta juridica inferioara legilor, fiind emise pentru aplicarea legilor sau pentru
detalierea lor, a se vedea |. Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale — in dreptul romén si in dreptul
comparat, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006, pp. 283-284.

2 Ibidem, infra, nota 1, p. 549.
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competente profesionale si cel putin 18 ani de activitate in domeniul juridic sau in Tnvata-
mantul juridic superior. De asemenea, potrivit art. 58 alin. (2) din Constitutie, Avocatul
Poporului si adjunciii sai nu pot indeplini nicio alta functie publica sau privata, cu exceptia
functiilor didactice din invatamantul superior, si nu pot fi membri ai unui partid politic.

In contextul in care conditiile care trebuie indeplinite pentru functia de Avocat al
Poporului sunt aceleasi ca si cele pentru numirea in functia de judecator constitufional,
ne intrebam daca printr-o eventuala revizuire constitutionala nu ar fi mai eficienta
numirea judecatorilor constitutionali tot printr-o hotarare a Parlamentului Romaniei
intrunit in sedintd comuna, elimindndu-se astfel numirea a trei dintre judecatorii
constitutionali prin decret de catre Presedintele Roméaniei, care constituie o manifestare
de vointa unilateralad a unui organ unipersonal si care prin puterea discretionara conferita
acestuia de catre insasi Curtea Constitutionala prin Decizia nr. 459/2014, cit. supra, de
neconceput intr-un stat de drept, poate conduce la numirea a trei dintre judecatorii
constitutionali prin raportare la afinitafile politice ale Presedintelui Romaniei, desi, formal,
acesta nu face parte, in perioada exercitarii mandatului, din niciun partid politic.

Totodata, prin modificarile si completarile aduse Legii nr. 35/1997 prin O.U.G.
nr. 48/2014, dispozitiile art. 9 alin. (5) din Lege statueaza ca perioada de indeplinire a
functiei de Avocat al Poporului constituie vechime in magistratura si vechime in
specialitate juridica. De asemenea, prin art. 36 alin. (3') din Legea nr. 35/1997, se
prevede ca ,activitatea desfasurata de personalul de executie de specialitate cu studii
juridice Tn cadrul institutiei Avocatul Poporului constituie vechime in specialitatea studiilor
absolvite si in magistratura, in conditiile prevazute de dispozitiile art. 86 din Legea nr.
303/2004 privind statutul judecatorilor si procurorilor, republicatd, cu modificarile si
completarile ulterioare™.

2.2. Aspecte referitoare la incetarea inainte de termen a Avocatului Poporului in
urma revocarii acestuia din functie

Una dintre problemele dezbatute in premiera de catre Curtea Constitutionala a
Romaniei a fost aceea referitoare la revocarea din functie a Avocatului Poporului prin
hotarare a Parlamentului Romaniei.

Sub acest aspect, Curtea Constitutionala a fost investita cu solutionarea sesizarii de
neconstitutionalitate a Hotararii Parlamentului Romaniei nr. 36/2021 pentru revocarea
d-nei Renate Weber din functia de Avocat al Poporului, sesizare solutionata de catre
Curtea Constitutionala prin decizia nr. 455/20212 in sensul admiterii sesizarii de
neconstitutionalitate a acestei hotaréari.

O prima problema pe care dorim sa o reliefam este aceea la motivatia Curiii
constitutionale referitoare la admisibilitatea sesizarii de neconstitutionalitate ca vizeaza o
hotarére a Parlamentului Roméaniei cu caracter individual.

Astfel, din continutul art. 146 din Constitufia republicata rezulta ca controlul de
constitutionalitate a hotararilor Parlamentului nu este mentionat expres printre atributjile

" 1n literatura de specialitate se araté c& prevederile O.U.G. nr. 48/2014 sunt contrare insusi Statutului
Ombudsmanului European, care prin art. 10 prevede c&, in ceea ce priveste remuneratia, indemnizatiile si
pensia pentru vechime in munca, Ombudsmanul este asimilat unui judecéator de la Curtea de Justitie a Uniunii
Europene (a se vedea in acest sens, E.E. Stefan, Rolul jucat de Ombudsman in imbunéatatirea activitafii
administratiei publice, in RDP nr. 3/2014, p. 129, si infra, nota 14, p. 129). De asemenea, se mai arata ca
prevederile O.U.G. nr. 48/2014 sunt neconstitutionale, acest act normativ fiind adoptat cu incalcarea regulilor
imperative de procedura legislativa prevazute de Constitutia Romaniei (ibidem).

2 Publicata in M. Of. nr. 666 din 6 iulie 2021.
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Curtii Constitufionale enumerate de textul constitutional, dar lit. i) al art. 146 din
Constitutie trimite la alte atributji ale Curtii Constitutionale prevazute de legea organica a
Curtii.

In acest context, dispozitile art. 27 alin. (1) din Legea nr. 47/1992 privind organi-
zarea si functionarea Curtji constitutionale, intr-o maniera susceptibila de neconstitutio-
nalitate prevede ca, Curtea Constitutionala se pronunia asupra constitutionalitatii
regulamentelor Parlamentului [nu infelegem de ce se mai reia competenta Curiii cu
privire la constitutionalitatea regulamentelor Parlamentului, din moment ce aceasta
atributie a Curtii este precizata expres prin art. 146 lit. ¢) din Constitutie — n.n., O.P.], a
hotararilor plenului Camerei Deputatilor, a hotararilor plenului Senatului si a hotararilor
plenului celor doua Camere reunite ale Parlamentului, la sesizarea unuia dintre
presedintii celor doua Camere, a unui grup parlamentar sau a unui numar de cel putin 50
de deputati sau de cel putin 25 de senatori.

In analiza admisibilitatii sesiz&rii, Curtea Constitutionald a constatat ca art. 27 din
Legea nr. 47/1992 nu contine vreo diferentiere intre hotararile Parlamentului care pot fi
supuse controlului Curtii Constitutionale sub aspectul domeniului in care au fost adoptate
sau sub cel al caracterului normativ sau individual, ceea ce inseamna ca toate aceste
hotarari sunt susceptibile a fi supuse controlului de constitutionalitate, potrivit principiului
ubi lex non distinquit, nec nos debemus. In consecintd, Curtea concluzioneaza ca
sesizarile de neconstitutionalitate care vizeaza hotarari cu caracter individual sunt de
plano admisibile’.

Aceste argumente ale Curiii Constitutionale sunt susceptibile de reale critici de
constitutionalitate care vizeaza insasi neconstitutionalitatea unor prevederi din insasi
legea organica de organizare si functionare a Curtii Constitutionale.

Astfel, desi intre hotararile Parlamentului si legile adoptate de catre Parlament exista
o diferenta sub aspectul fortei juridice, a continutului si sub aspect procedural, trebuie sa
ludm n considerare faptul ca si hotararile Parlamentului care pot sa aiba caracter
normativ sau individual sunt tot emanatia puterii legislative, dar, sub aspectul controlului
de constitufionalitate, Tn opinia noastra, Curtea nu se poate pronunta in analiza
constitutionalitatii unui act normativ asupra unor chestiuni care vizeaza situatii juridice
individuale, cum este cazul Hotararii Parlamentului nr. 36/2021 care a facut obiectul
sesizarii de neconstitutionalitate. De altfel, prin raportare la situatia unor legi prin care au
fost reglementate situatii particulare, Curtea s-a pronuntat in sensul neconstitutionalitatii
acestora, pe considerentul ca o lege nu poate reglementa situatii individuale, ci o lege
trebuie sa reglementeze situatji cu caracter general care vizeaza un numar nedefinit de
subiecti de drept.

Pe cale de consecinta, in opinia noastra, Curtea Constitutionala nu poate analiza
conformitatea unui act normativ cu prevederile Constitutiei prin raportare la analiza unor
situatii juridice individuale, caci, daca am accepta o astfel de ipoteza, ar insemna sa
acceptam o imixtiune a atribufiilor Curtii constitutionale in atributiilor instantele
judecatoresti de drept comun, ceea ce este de neacceptat.

Pe cale de consecinta, in exercitarea atributiilor sale prevazute de Constitutie si de
legea sa organica, excede atributjilor Curtii Constitutionale analiza constitutionalitatii unui
act cu caracter normativ sau individual, prin raportare la situatjiile juridice individuale

"in acelasi sens, a se vedea CC, dec. nr. 136/2022 referitoare la admiterea sesizarii de neconstitu-
tionalitate a Hotararii Parlamentului Romaniei nr. 49/2021 privind numirea unui membru in Comitetul de
reglementare al Autoritatii Nationale de Reglementare in Domeniul Energiei (par. 29), publicatd in M. Of.
nr. 403 din 27 aprilie 2022.
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nascute dintr-un astfel de act. in opinia noastra, atributiile Curtii Constitutionale pot viza
doar analiza conformitatii unui act normativ, care reglementeaza situatii juridice cu
caracter general si impersonal, dintre cele prevazute de art. 146 din Constitutie si art. 27
din Legea nr. 47/1992, cu prevederile Constitutiei.

Pornind de la aceste considerente, in opinia noastra, hotararile Parlamentului cu
caracter individual, nu pot intra in sfera controlului de constitutionalitate exercitat de catre
Curtea Constitutionala, chiar daca dispozitiile art. 27 din Legea nr. 47/1992 nu disting
intre hotararile Parlamentului cu caracter normativ sau individual, astfel de hotarari ale
Parlamentului cu caracter individual, care se deosebesc de legi, si care reglementeaza
situatii juridice individuale, trebuind sa fie analizate sub aspectul legalitati de catre
instantele de contencios administrativ. Pe cale de consecin{a, in opinia noastra, de lege
ferenda, ar trebui modificat art. 27 alin. (1) din Legea nr. 47/1992 in sensul precizarii
exprese ca pot face obiectul controlului de constitutionalitate doar hotaréarile
Parlamentului cu caracter normativ.

De altfel, in literatura de specialitate’, se apreciaza ca Regulamentele Parlamentului
care pot face obiectul controlului de constitutionalitate reprezinta o hotarare cu caracter
normativ.

De altfel, dupa cum precizeaza si Curtea prin decizia supra cit., aceasta, exercitand
controlul de constitutionalitate asupra unei Hotarari a Parlamentului cu caracter
individual, persoana vatamata nu are calitate procesuala in litigiul constitutional, ea
neavand o cale de acces la justitie pentru a contesta o astfel de hotarare, ceea ce este
nepermis Tnh cazul unui act cu caracter individual, chiar daca acesta este reprezentat de o
hotarare a Parlamentului.

Argumentatia Curiii, in sensul ca este permis controlul de constitutionalitate asupra
unei hotarari a Parlamentului cu caracter individual, in considerarea faptului ca o astfel
de hotarare vizeaza organizarea si functionarea unei autoritafi de rang constitutional,
este profund eronata, intrucat, dupa cum rezulta din Tnsasi Hotararea Parlamentului
nr. 36/2021 supusa controlului de constitutionalitate, aceasta nu vizeaza autoritatea
publica de rang constitutional, in sine, ci o persoana fizica, individualizata, respectiv
conducatorul autoritatji publice.

Prin faptul ca, in opinia noastra, hotararile Parlamentului cu caracter individual nu ar
trebuie sa poata face obiectul controlului de constitutionalitate, aceasta nu inseamna ca
Parlamentul este deasupra legii, ci, prin posibilitatea ca astfel de hotarari cu caracter
individual, asemenea oricarui act administrativ cu caracter individual, sa poata fi
contestate la instanta de contencios administrativ, s-ar conferi eficacitate deplina art. 21
din Constitutie, care consacra principiul liberului acces la justitie.

In solutionarea acestei sesizari, Curtea Constitutionala a pornit de la dispozitiile art.
9 alin. (1) din Legea nr. 35/1997 care reglementeaza cazurile de incetare a mandatului
de Avocat al Poporului Tnhainte de termen, respectiv: demisie, revocare din functie,
incompatibilitati cu alte functii publice sau private, imposibilitatea de a-si indeplini

" A se vedea |. Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale — in dreptul roméan si in dreptul comparat —,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006, p. 665. De altfel, acelasi autor arata, fara a face distinctia dintre hotararile
Parlamentului cu caracter normative sau individual, ca, hotararile Parlamentului nu fac obiectul controlului de
constitutionalitate din partea Curtii Constitutionale (ibidem, p. 666). Desigur ca in contextual art. 27 alin. (1) din
Legea nr. 47/1992, hotararile Parlamentului pot face obiectul controlului de constitutionalitate, dar, conform
celor expuse infra, trebuie sa distingem intre hotéaréarile Parlamentului cu caracter normative si cele cu caracter
individual, putand face obiectul controlului de constitutionalitate, Tn opinia noastrd, doar hotaréarile
Parlamentului cu caracter normativ.
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atributiile mai mult de 90 de zile, constatat prin examen medical de specialitate, ori
deces.

Cu privire la revocarea din functie a Avocatului Poporului, ca mod de incetare a
mandatului inainte de termen, Curtea a observat ca dispozitiile art. 9 alin. (2) din Legea
nr. 35/1997 prevad ca revocarea se face de catre Camera Deputatilor si Senat, in
sedinta comuna, cu votul majoritatii deputatilor si senatorilor, la propunerea birourilor
permanente ale celor 2 Camere, pe baza raportului comun al comisiilor juridice ale celor
2 Camere ale Parlamentului, context in care Curtea statueaza ca revocarea Avocatului
Poporului Tnainte de expirarea mandatului se poate hotari ca sanctiune juridica avand ca
temei incalcarea Constituiiei si a legilor.

Se arata in considerentele deciziei supra cit. ca revocarea Avocatului Poporului se
sprijina in mod substantial, pe dispozitile art. 1 alin. (5) din Constitutie, coroborate cu
cele ale art. 59 alin. (1) care stabilind ca exercitarea atributjilor se realizeaza din oficiu
sau la cererea persoanelor lezate in drepturile si libertatile lor, in limitele stabilite de lege,
implica raspunderea juridica pentru incalcarea Constitutiei si a legilor (inclusiv a legii
proprii de organizare si functionare) sub forma inlaturarii din functia detinuta. Aceasta
concluzie rezulta, potrivit considerentelor deciziei, si din interpretarea per a contrario a
dispozitiilor art. 52 din Legea nr. 35/1997 care prevad ca Avocatul Poporului nu raspunde
juridic pentru opiniile exprimate sau pentru actele pe care le indeplineste, cu respectarea
legii, in exercitarea atributiilor prevazute de Legea nr. 35/1997, aceste dispozitii legale
instituind imunitatea Avocatului Poporului, ca trasatura a mandatului, Tn temeiul careia
acesta este protejat fata de eventualele presiuni sau abuzuri si care 1i asigura
independenta, libertatea si siguranta in exercitarea drepturilor si obligatiilor ce i revin
potrivit Constitutiei si legilor. Reglementadnd ca persoana nu raspunde juridic pentru
opiniile exprimate sau pentru actele pe care le indeplineste, cu respectarea legii, in
exercitare a atributijilor prevazute de Legea nr. 35/1997, legea apara Avocatul Poporului
in ceea ce priveste totalitatea opiniilor si a actelor emise in exercitarea mandatului sau,
sub forma tuturor formelor de raspundere juridica.

Asadar, se arata ca responsabilitatea priveste opiniile si actele intrinseci mandatului,
iar nu cele extrinseci acestuia, avand ca scop protectia libertatii de exprimare si de
decizie a Avocatului Poporului. De aceea, Curtea accentueaza ca reglementarea unui
regim strict al imunitatii trebuie sa& constituie o garantie a independentei Avocatului
Poporului.

Rezulta ca raportul dintre Parlament si Avocatul Poporului nu poate fi asimilat unui
mandat cu obiective determinate de Parlament, astfel ca acest raport nu poate avea
consecinte juridice specifice mandatului imperativ, respectiv nu poate fi revocat pentru ca
Avocatul Poporului nu a urmat instructiunile sau dispozitiile Parlamentului.

Desigur, se precizeaza in considerente, situatiile in care poate interveni revocarea
trebuie individualizate cu precizie la nivelul legii, iar procedura care urmeaza sa fie
respectata in aceasta situatie trebuie, de asemenea, stabilita prin norme lipsite de orice
echivoc, astfel incat sa fie evitat riscul unei revocari arbitrarii.

Curtea a observat de asemenea ca reglementarile cu caracter international impun
aceleasi standarde de protectie a Avocatului Poporului, respectiv Recomandarea 1615
(2003) a Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei referitoare institutile Ombudsman.

Totodata, Curtea Constitutionala, Tn considerente, prin raportare la decizia
nr. 80/2014, a retinut ca, in cazul revocarii Avocatului Poporului, cu titlu de sanctiune
juridica, este obligatorie respectarea normelor si a principiilor inerente raspunderii
juridice: instituirea expresa si exhaustiva a cazurilor care pot atrage raspunderea juridica;
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reglementarea cadrului procedural corespunzator de cercetare a faptelor imputate si a
vinovatiei persoanei a carei revocare se propune, respectiv asigurarea exercitarii
dreptului la aparare al acesteia, in scopul dovedirii netemeiniciei acuzatiilor care i se
aduc. De asemenea, raspunderea juridica a Avocatului Poporului, ca orice alta forma de
raspundere juridica, nu poate interveni decat cu conditia dovedirii unei fapte culpabile de
incalcare a unei norme legale.

In concluzie, Curtea (par. 78) retine ca legea care reglementeaza revocarea, ca
modalitate de incetare a unui mandat, trebuie sa stabileasca cu certitudine cazurile n
care intervine aceasta sanctiune, mentionand expres ipotezele obiective, determinate
sau determinabile, care pot declansa procedura de revocare (de exemplu, incidenta
raspunderii penale sau a raspunderii disciplinare). De asemenea, legea trebuie sa
prevada procedura in cadrul careia se analizeaza cererea de revocare si dupa a carei
parcurgere organul competent poate dispune revocarea. Nu in ultimul rand, legea trebuie
sa reglementeze dreptul la un recurs in fata unei instante independente si impartiale,
deci posibilitatea persoanei revocate de a contesta masura revocarii, in conditjile art. 21
din Constitutie, referitor la liberul acces la justiie.

Pentru a putea exercita atributile de controla legalitatii si temeiniciei masurii
revocarii, instanta trebuie sa cunoasca ratiunile pentru care a fost dispusa revocarea, iar
aceasta motivare trebuie sa fie intrinseca actului de revocare, ea constituind o garantie
contra arbitrariului si se impune cu precadere unui atare act prin care, dispunandu-se
incetarea unui mandat in curs, se suprima drepturi sau libertaii juridice individuale.

Fundamentand hotararea de revocare pe o interpretare a normei legale care
excedeaza confinutului sau, Parlamentul a actionat cu incalcarea dispozitiilor art. 9
alin. (2) din Legea nr. 35/1997 si, implicit, a prevederilor art. 1 alin. (5) din Constitutie,
care proclama principiul legalitatii si al suprematiei Legii fundamentale (par. 80 din
decizie).

Prin urmare, Curtea observa caracterul foarte vag al motivului de revocare, care nu
este prevazut riguros, astfel incat sa acopere numai abaterile grave savarsite de
Avocatul Poporului, faptul ca legea nu prevede dreptul la aparare al Avocatului
Poporului, in cadrul unei proceduri transparente, care sa asigure o audiere publica a
acestuia, si ca nu exista o procedura de contestare a hotaréarii de revocare in fata Curfii
Constitutionale de catre insasi persoana revocata, toate acestea constituind, separat si
luate impreuna, vicii de neconstitutionalitate ale hotaréarii Parlamentului supuse
controlului instantei constitutionale. Este dreptul Parlamentului sa aprecieze existenta
cazurilor de revocare a Avocatului Poporului, dar si obligatia Curtii Constitutionale sa
analizeze in controlul de constitutionalitate a hotararii Parlamentului conformitatea
motivelor invocate cu dispozitiile legale incidente, in virtutea liberului acces la justitie, pe
care Constitutia il garanteaza persoanei revocate.

Aceste asertiuni ale instantei constitutionale sunt, pe de o parte, contrare rolului si
atributiilor Curtii Constitutionale in exercitarea controlului de constitutionalitate, intrucat,
prin decizia supra cit., a analizat aspecte care exced unui control de constitutionalitate,
afirmand ca este obligatia Curiji sa analizeze in cadrul controlului de constitutionalitate
conformitatea motivelor invocate cu dispozitiile legale. Ori, analiza acestor motive intra in
sfera unor raporturi juridice individuale care reglementeaza situatii juridice individuale, si
nicidecum Tn sfera relatiilor de constitutionalitate.

Pe de alta parte, Curtea se contrazice pe sine insusi, afirmand ca aceasta obligatie
a sa de a analiza conformitatea motivelor invocate cu dispozitiile legale incidente, este
impusa de principiul liberului acces la justitie pe care Constitutia il garanteaza persoanei



