DECIZIA Nr.757
din 23 noiembrie 2017

asupra cererii de solutionare a conflictului juridic de natura constitutionala
dintre Guvernul Romainiei, pe de o parte, si Ministerul Public - Parchetul de
pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationala Anticoruptie,

pe de alta parte
Valer Dorneanu - presedinte
Marian Enache - judecator
Petre Lazaroiu - judecator
Daniel Marius Morar - judecator
Mona-Maria Pivniceru - judecator
Doina Livia Stanciu - judecator
Varga Attila - judecator
Benke Kéroly - magistrat-asistent sef
1. Pe rol se afla examinarea cererii de solutionare a conflictului juridic de

natura constitutionald dintre Guvernul Romaniei, pe de o parte, si Ministerul Public
- Parchetul de pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationald
Anticoruptie, pe de alta parte, cerere formulata de presedintele Senatului.

2. Cererea fost formulata in temeiul art.146 lit.e) din Constitutie si al
art.11 alin.(1) lit.A.e) si art.34 din Legea nr.47/1992 privind organizarea si
functionarea Curtii Constitutionale, a fost inregistratd la Curtea Constitutionald sub
nr.10891/23 octombrie 2017 si constituie obiectul Dosarului nr.2635E/2017.

3. Dezbaterile au avut loc in sedinta publica din data de 16 noiembrie
2017, in prezenta domnului Cristian Ionescu, consilier la Cabinetul presedintelui
Senatului, din partea presedintelui Senatului, a domnului Tudorel Toader, ministrul
justitiei, din partea Guvernului Romaniei, si a doamnei Simona Ricu, procuror sef al

Serviciului judiciar civil din cadrul Parchetului de pe langa Inalta Curte de Casatie



st Justitie, delegata procuror sef serviciu la Directia Nationala Anticoruptie - Sectia
judiciara, Serviciul de reprezentare la Inalta Curte de Casatie si Justitie II, din partea
Ministerului Public - Parchetul de pe langi Inalta Curte de Casatie si Justitie,
Directia Nationala Anticoruptie, si au fost consemnate in incheierea de sedinta de la
acea data, cand Curtea, in temeiul art.57 si art.58 alin.(3) din Legea nr.47/1992,
pentru o mai buna studiere a problemelor ce formeaza obiectul cauzei, a améanat
pronuntarea pentru data de 23 noiembrie 2017, data la care a pronuntat prezenta

decizie.

CURTEA,
avand 1n vedere actele si lucrarile dosarului, constata urmatoarele:

4, Prin Adresa nr.1/2728/23 octombrie 2017, Presedintele Senatului a
sesizat Curtea Constitutionala cu cererea de solutionare a conflictului juridic
de natura constitutionald dintre Guvernul Roméiniei, pe de o parte, si
Ministerul Public - Parchetul de pe langi inalta Curte de Casatie si Justitie,
Directia Nationala Anticoruptie, pe de alta parte.

S. Prin cererea formulata, se solicitd Curtii Constitutionale constatarea si
solutionarea conflictului juridic de natura constitutionala dintre Guvernul Romaniei,
pe de o parte, si Ministerul Public - Parchetul de pe 1anga Inalta Curte de Casatie si
Justitie, Directia Nationald Anticoruptie, pe de alta parte, declansat de cercetarea
penald, de catre aceastd ultima autoritate publicd, a legalitatii Hotararii Guvernului
nr.858/2013, respectiv a Hotararii Guvernului nr.943/2013.

6. In cererea formulati se aratd, in esentd, cd Directia Nationald
Anticoruptie a dispus efectuarea urmaririi penale fatd de doamna Sevil Shhaideh,
viceprim-ministru, ministrul dezvoltarii regionale, administratiei publice si
fondurilor europene, aceasta fiind suspectata de savarsirea infractiunii de abuz in

serviciu. Se arata ca, prin procesul-verbal de aducere la cunostintd a calitatii de



suspect, s-a aratat c4, ,,in perioada 23 septembrie 2013 - decembrie 2013, in calitate
de secretar de stat, in baza Ordinului nr.1850/2013 privind delegarea de atributii ale
ministrului Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice, si-a insusit in totalitate
continutul notei de fundamentare si al proiectului de Hotarare a Guvernului prin
semnare, a initiat i promovat Hotararea Guvernului nr.943/2013 prin care se
consfintea transmiterea unor parti din imobilele Insula Belina si Bragul Pavel, prin
incdlcarea flagranta a dispozitiilor legale care reglementeazd normele de tehnica
legislativa prevazute de Legea nr.24/2000 privind normele de tehnica legislativa
pentru elaborarea actelor normative raportate la art.136 alin.(3) din Constitutia
Romaniei, art.3 din Legea apelor nr.107/1996, art.3 alin.(2), art.10 alin.(2) din Legea
nr.213/1998 privind bunurile proprietate publicd, Anexa nr.2 la Ordonanta de
urgentd a Guvernului nr.107/2002 privind infiintarea Administratiei Nationale Apele
Roméne, art.1 din Legea nr.115/1999 privind responsabilitatea ministeriala, care nu
permiteau un astfel de transfer, aspect semnalat in repetate randuri de catre
Ministerul Finantelor Publice si Ministerul Justitiei, prin aceasta obtindndu-se un
avantaj patrimonial de catre Unitatea Administrativ Teritoriala Teleorman si
Consiliul judetean Teleorman, respectiv dreptul de proprietate si dreptul de
administrare asupra unei parti din Insula Belina si Bratul Pavel, corelativ cauzandu-
se un prejudiciu statului roman, precum si o vatamare a drepturilor si intereselor
legitime ale Administratiei Nationale «Apele Romane» prin lipsirea de dreptul de
administrare asupra acestor imobile si a digurilor”.

7. Se aratd cd faptele anchetate privesc, in principal, aspectul ca ,,nivelul
actului normativ emis de Guvern in sensul transmiterii imobilelor in cauza trebuia
sa se materializeze intr-o lege si nu intr-o hotarare de Guvern”. Or, verificarea
legalitatii unei hotarari de Guvern apartine instantei de contencios administrativ,
respectiv judecatorului specializat, iar nu Ministerului Public - Directia Nationala

Anticoruptie.



8. Se sustine ca, prin dispozitiile Constitutiei, Guvernul a capatat o putere
de reglementare normativa care are caracter secundar, subsidiar legii. Prin aceasta
activitate normativa, care are un evident caracter politic, se stabilesc modalitati
concrete de infaptuire a programului de guvernare acceptat de Parlament. Astfel de
modalitati de guvernare nu pot fi anchetate de Ministerul Public. Daca, prin absurd,
s-ar accepta ca Ministerul Public sd cenzureze optiunile normative (politice) ale
Guvernului, ar Insemna ca aceasta autoritate publicd capatd capacitatea unui
organism care se poate opune infaptuirii programului de guvernare pentru care a
votat majoritatea cetatenilor tarii.

9. In aceste conditii, se solicitd Curtii Constitutionale si constate ci nu
Intra in competenta Ministerului Public - Directia Nationala Anticoruptie sa verifice
legalitatea, oportunitatea si circumstantele elaborarii hotararilor de Guvern, si c4,
prin declansarea unei anchete vizand aspectele mentionate, Ministerul Public a
savarsit ,,acte si actiuni concrete” de incalcare a competentei Guvernului, ceea ce a
dus la declansarea unui conflict juridic de naturd constitutionala intre cele doua
autoritati. De asemenea, prin verificarile efectuate, Ministerul Public - Directia
Nationala Anticoruptie, si-a arogat competenta de a efectua o ancheta penala Intr-un
domeniu care excedeaza cadrului legal, cu incédlcarea competentei Guvernului de a
adopta hotarari.

10. Se mai arata ca, potrivit art.9 alin.(1) din Legea nr.213/1998 privind
bunurile proprietate publica, se poate dispune trecerea unui bun din domeniul public
al statului si cel public al unitatii administrativ-teritoriale, la cererea consiliului
judetean, prin hotarare de Guvern. Astfel, o hotarare de Guvern adoptata in conditiile
de mai sus nu poate fi realizata prin incéalcarea unei legi, asa incat nu se poate retine
savarsirea infractiunii de abuz in serviciu. Prin modalitatea de interpretare aleasa,
Ministerul Public — Directia Nationala Anticoruptie nesocoteste Deciziile Curtii
Constitutionale nr.405 din 15 iunie 2016 si nr.392 din 6 iunie 2017.



11. In consecinti, Ministerul Public — Directia Nationald Anticoruptie si-a
depasit competentele stabilite prin lege, intervenind in domeniul de activitate
exclusiv al Guvernului, acela de a adopta hotarari de Guvern, incercand sa se
pronunte asupra oportunitatii promovarii acestora.

12. Potrivit doctrinei de drept administrativ, actele administrative (asadar
si hotararile de Guvern) constituie o forma juridica principala a activitatii organelor
administratiei publice, dau expresie unei vointe juridice unilaterale, sunt emise
numai in realizarea puterii publice si au un regim juridic specific, in centrul caruia
se afla Legea contenciosului administrativ nr.554/2004.

13. Existd mecanisme constitutionale si legale care sd asigure remedii
eficiente, in situatia in care hotararile adoptate de Guvern ar fi nelegale. Aceste
remedii sunt stabilite, insa, de legiuitorul constituant in competenta instantelor de
contencios administrativ, in aplicarea dispozitiilor art.126 alin.(6) din Constitutie.
Sanctiunea aplicatd pentru nerespectarea dispozitiilor legale in procedura de
elaborare/ adoptare a unei hotarari de Guvern este una de drept extrapenal, respectiv
constatarea nelegalitatii hotararii de Guvern de catre instantele judecatoresti de
contencios administrativ, cu consecinta lipsirii acestor acte de efecte juridice.
Ministerul Public - Directia Nationala Anticoruptie trebuie sd se conformeze
cadrului constitutional enuntat, avind reglementata posibilitatea de a declansa
mecanismele de exercitare a competentelor conferite autoritdfilor mai sus
mentionate, prin formularea de cereri referitoare la nelegalitatea hotararilor de
Guvern, in limitele §i cu respectarea atributiilor instantelor de contencios
administrativ, iar nu si o competentd proprie de control.

14. Nu poate fi primitd sustinerea potrivit careia Ministerul Public -
Directia Nationala Anticoruptie si-ar exercita doar o competenta proprie atunci cand
primeste un denunt legat de circumstantele adoptarii unui act administrativ. Prin

absurd, eventuale anchete penale, declansate ca urmare a oricaror denunturi si



extinse fatd de mai mulfi membri ai Guvernului, ar bloca, practic, activitatea unei
autoritati publice de rang constitutional, cu atributii esentiale in realizarea politicii
interne si externe a statului, ceea ce ar pune in pericol insasi existenta statului. O
astfel de competentd a Ministerului Public nu a fost configuratd de legiuitorul
constitutional, nu are suport in nicio norma a Constitutiei si nici nu ar fi de conceput
sa existe. Verificarea legalitatii hotararilor de Guvern revine instantelor de
contencios administrativ.

15. Tntrucat, in prezenta cauzi, ancheta penald priveste circumstantele,
legalitatea, oportunitatea adoptarii a doud hotarari de Guvern, aceasta reprezintd o
imixtiune nepermisa in activitatea de exercitare a competentei primare a Guvernului,
cu incalcarea art.108 si art.126 alin.(6) din Constitutie, fiind, asadar, un act sau 0
actiune concretd de incalcare a competentei Guvernului, in sensul definitiei date
conflictului juridic de naturd constitutionald. Nici legalitatea, nici oportunitatea
adoptdrii unui act normativ de cdtre Guvern nu pot controlate de Ministerul Public.

16. In sustinerea celor de mai sus, sunt invocate Decizia Curtii
Constitutionale nr.68 din 27 februarie 2017 si Raportul privind ,,Relatia dintre
raspunderea politica si raspunderea penald in ceea ce priveste activitatea membrilor
Guvernului”, adoptat de Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept - Comisia
de la Venetia, cu ocazia celei de-a 94-a Sesiuni Plenare, desfasurate la Venetia, in 8-
9 martie 2013.

17. Prin urmare, se considera ca exista temeiuri de fapt si de drept n
vederea sesizarii Curtii Constitutionale pentru a constata existenta unui conflict
juridic de natura constitutionald intre Guvernul Romaniei, pe de o parte, si Ministerul
Public - Parchetul de pe langi Inalta Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationala
Anticoruptie, pe de alta parte, conflict generat de actele acestei din urma autoritati

de verificare a legalitatii s1 oportunitatii adoptarii unor hotarari de Guvern.



18. Tn temeiul art.35 alin.(1) din Legea nr.47/1992, au fost solicitate
punctele de vedere ale partilor aflate in conflict asupra continutului conflictului si a
eventualelor cai de solutionare a acestuia.

19. Guvernul, Tn punctul de vedere comunicat, sustine ca problematica in
cauzd poartd asupra Intinderii competentei/ atributiilor constitutionale ale
Guvernului (adoptarea de hotarari), pe de o parte, si ale Ministerului Public - Directia
Nationald Anticoruptie, pe de altd parte (realizarea cercetarii/ urmaririi penale), in
legatura cu procesul de adoptare a doud hotarari de Guvern.

20. In esentd, Curtea Constitutionald este chemati si decida daci intrd in
competenta Ministerului Public verificarea circumstantelor si oportunitatii adoptarii
unor hotdrari ale Guvernului, respectiv daca prin declansarea unei urmariri penale
vizand aceste aspecte, Ministerul Public savarseste ,,acte si actiuni concrete” de
incalcare a competentei constitutionale a Guvernului.

21. Atunci cand o hotarare de Guvern incalca legea sau adaugid la
dispozitiile legii, ea poate fi atacata in instanta de contencios administrativ in temeiul
art.52 din Constitutie si a dispozitiilor legii speciale in materie, Legea contenciosului
administrativ nr.554/2004. Actele administrative (asadar si hotararile de Guvern)
constituie o forma juridica principald a activitatii organelor administratiei publice,
dau expresie unei vointe juridice unilaterale, sunt emise numai in realizarea puterii
publice si au un regim juridic specific, in centrul caruia se afla Legea contenciosului
administrativ nr.554/2004.

22. Exista, asadar, mecanisme constitutionale si legale care sa asigure
remedii eficiente in situatia In care hotararile adoptate de Guvern ar fi contrare
Constitutiei si legii. Aceste remedii sunt stabilite, insa, de legiuitorul constituant in
competenta instantelor de contencios administrativ, in aplicarea dispozitiilor art.126
alin.(6) din Constitutie. Sanctiunea aplicata pentru nerespectarea dispozitiilor legale

in procedura de elaborare/ adoptare a unei hotarari de Guvern este una de drept



extrapenal, respectiv constatarea nelegalitatii hotararii de Guvern de cétre instantele
judecdtoresti de contencios administrativ, cu consecinta lipsirii acestor acte de efecte
juridice.

23. Chiar dacd nu este o structurd reglementatd la nivel constitutional
(art.131 din Constitutie referindu-se numai la procurori organizati in parchete),
Directia Nationald Anticoruptie a fost configuratda de legiuitor ca facand parte din
Ministerul Public si, prin urmare, trebuie sa se conformeze cadrului constitutional si
legal care stabileste rolul Ministerului Public, iar nu al altor autoritdti. Normele de
referintd stabilesc, Tn acest sens, posibilitatea de a declansa mecanismele de
exercitare a competentelor conferite autoritatilor mai sus mentionate, prin
formularea de cereri referitoare la nelegalitatea hotararilor de Guvern, in limitele si
cu respectarea atributiilor instantelor de contencios administrativ, iar nu si o
competenta proprie de control a legalitatii, constitutionalitdtii, oportunitdtii adoptarii
hotararilor de Guvern. Procedand astfel, Ministerul Public - Directia Nationald
Anticoruptie se substituie, dupd caz, fie insusi Guvernului (in evaluarea
oportunitatii/ legalitatii/ constitutionalitatii adoptarii hotararilor de Guvern), fie
instantelor de contencios administrativ (in realizarea controlului sub aspectele
mentionate a adoptarii actelor Guvernului).

24, Printr-o eventuala anchetd extinsa, fatd de mai multi membri ai
Guvernului, ar fi, practic, blocata activitatea unei autorititi publice de rang
constitutional, cu atributii esentiale in realizarea politicii interne §i externe a statului,
ceea ce ar pune in pericol insdsi existenta statului. O astfel de competenta a
Ministerului Public nu a fost configurata de legiuitorul constitutional, nu are suport
in nicio norma a Constitutiei si nici nu ar fi de conceput sa existe. Ministerul Public
nu are rolul de a cenzura actele administrative, pe care, eventual, le-ar putea ataca in
contencios administrativ, insa in limitele date prin chiar lege - art.1 alin.(4), (5) si

(9) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004 - motiv pentru care se



apreciazd ca procurorul nu se poate pronunta direct asupra oportunitatii emiterii
acestora, ori a legalitatii prin evaluarea circumstantelor de adoptare, iar daca ar
proceda astfel ar incalca principiul separatiei puterilor in stat, care std la baza
intregului edificiu al statului de drept. Oportunitatea actului administrativ deriva
tocmai din posibilitatea emitentului de a alege, intr-un moment si loc date, solutia
apta sa corespunda in cea mai mare masura unui anumit interes concret. Competenta
de a aprecia oportunitatea, fatd de anumite circumstante, revine in primul rand
emitentului, care, insa, trebuie sa respecte limitele legale, constitutionale, iar,
ulterior, instantei de contencios administrativ, care se va raporta tot la lege si
Constitutie in cenzurarea actelor administrative.

25. Astfel, emitentului trebuie sd 11 rimana o anumita marja de apreciere,
chiar si instanta de contencios administrativ putdnd aprecia oportunitatea unui act
doar 1n situatia in care acesta a fost emis cu exces de putere.

26. Acceptand o solutie contrara, dupa care instanta de contencios
administrativ §i, mai mult, parchetul si instanta penald, ar fi competente sa
stabileasca acea conduita, unica si conforma cu legea, care trebuia urmata, nu doar
ca se pune in discutie principiul separatiei puterilor n stat, dar se goleste de continut
libertatea de apreciere a puterii administrative.

217. Intrucit ancheta penald priveste, potrivit datelor publice,
circumstantele, legalitatea si oportunitatea adoptarii a doud hotarari de Guvern,
ancheta penald reprezintd o imixtiune nepermisd in activitatea de exercitare a
competentei primare a Guvernului, cu incalcarea art.108 si art.126 alin.(6) din
Constitutie, fiind, asadar, un act sau actiune concretd de incdlcare a competentei
Guvernului in sensul definitiei date conflictului juridic de naturd constitutionala.

28. Pentru cele expuse, se considera ca exista suficiente temeiuri pentru a
sustine ca ancheta penald declansata constituie o incdlcare a prevederilor si

principiilor constitutionale mai sus mentionate si, pe cale de consecinta, se solicita



Curtii Constitutionale pronuntarea unei decizii prin care sa constate existenta unui
conflict juridic de natura constitutionald intre Ministerul Public - Directia Nationala
Anticoruptie, pe de o parte, si Guvernul Romaniei, pe de alta parte, conflict generat
de ancheta declansatd cu privire la legalitatea si oportunitatea unor hotarari de
Guvern. Astfel, Ministerul Public - Directia Nationald Anticoruptie si-a arogat
competenta de a efectua o ancheta penala intr-un domeniu care excedeaza cadrului
legal, ce poate conduce la un blocaj institutional din perspectiva dispozitiilor
constitutionale ce consacra separatia si echilibrul puterilor in stat. De asemenea, se
solicitd Curtii Constitutionale indicarea conduitei constitutionale, respectiv
exercitarea de cdtre Ministerul Public - Directia Nationald Anticoruptie a
competentelor stabilite de lege in conformitate cu prevederile constitufionale
referitoare la separatia puterilor in stat si, deci, abtinerea de la orice actiune care ar
avea ca efect subrogarea in atributiile altei autoritati publice. Totodata, se subliniaza
ca Ministerul Public - Directia Nationald Anticoruptie nu are competenta de a
desfasura activitati de cercetare penald cu privire la legalitatea si oportunitatea
hotararilor de Guvern.

29. In sensul celor de mai sus, sunt invocate Decizia Curtii Constitutionale
nr.68 din 27 februarie 2017 si Raportul privind ,,Relatia dintre raspunderea politica
si rdspunderea penald 1n ceea ce priveste activitatea membrilor Guvernului”, adoptat
de Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept - Comisia de la Venetia, cu
ocazia celei de-a 94-a Sesiuni Plenare, desfasurate la Venetia, in 8-9 martie 2013.

30. Ministerul Public - Parchetul de pe lingi inalta Curte de Casatie
si Justitie, Directia Nationala Anticoruptie, in punctul de vedere exprimat,
apreciaza ca, in cauza, nu existd un conflict juridic de naturd constitutionala intre
Guvern, pe de o parte, respectiv Ministerul Public - Parchetul de pe langi Inalta

Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationald Anticoruptie, pe de alta parte.
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31. Se aratd ca, potrivit jurisprudentei Curtii Constitutionale, pentru a
exista un conflict juridic de natura constitutionald intre autoritati publice sunt
necesare acte sau actiuni concrete prin care o autoritate sau mai multe isi aroga
puteri, atributii sau competente care, potrivit Constitutiei, apartin altor autoritati
publice ori omisiunea unor autoritati publice, constand in declinarea competentei sau
in refuzul de a indeplini anumite acte care intrd in obligatiile lor. Potrivit aceleiasi
jurisprudente, un rol decisiv in pronuntarea solutiei il are situatia factuala, a carei
judicioasd determinare constituie premisa analizei efectuate de Curtea
Constitutionala.

32. Cu privire la sustinerea presedintelui Senatului referitor la faptul ca
legalitatea hotararii de Guvern ar fi de competenta exclusivd a instantei de
contencios administrativ, este amintitda Decizia Curtii Constitutionale nr.267 din 7
mai 2014, par.16, decizie prin care Curtea a constatat constitutionalitatea solutiei
legislative potrivit cdreia exceptia de nelegalitate poate fi judecatd de instanta
investita cu judecarea fondului litigiului. De asemenea, cu privire la trecerea unui
bun ce formeazad obiect exclusiv al proprietatii publice a statului in proprietatea
publica a unitatii administrativ-teritoriale este invocata Decizia nr.406 din 15 iunie

2016, par.28.

33. Se arata ca si Comisia de la Venetia atrage atentia asupra necesitatii de
a nu utiliza proceduri penale pentru a sanctiona greselile si dezacordurile politice i,
de asemenea, face recomandari cu privire la acordarea ministrilor Guvernului unei
largi marje de eroare. Prin urmare, insasi Comisia de la Venetia diferentiaza formele
de vinovatie si face propuneri strict cu privire la activitdfile membrilor Guvernului
care se inscriu in sfera culpei, lasand statele europene sa decida referitor la parghiile
prin care ar trebui sa sanctioneze un comportament de natura penala care ar avea ca

resort subiectiv intentia. Se constatd, astfel, ca indiciul pentru buna functionare si
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maturitatea unei democratii nu il constituie scoaterea in afara raspunderii penale a
oricdrei actiuni din sfera de activitate a ministrilor, indiferent de forma de vinovatie,
asa cum se sustine in solicitarea presedintelui Senatului care lasa sa se inteleaga ca
organul consultativ al Consiliului Europei recomanda crearea unei imunitati pentru
ministrii.

34. In continuare, sunt redate prevederile art.131 si 132 din Constitutie,
art.62 si 63 din Legea nr.304/2004 privind organizarea judiciard, art.3 alin.(1) si
art.13 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.43/2002 privind Directia Nationala
Anticoruptie si art.22 din Legea nr.78/2000 pentru prevenirea, descoperirea si
sanctionarea faptelor de coruptie. De asemenea, se mai arata cd art.24 din Ordonanta
de urgentd a Guvernului nr.43/2002 prevede ca dispozitiile din Codul de procedura
penald, dispozitiile procedurale din Legea nr.78/2000 si din Legea nr.115/1999
privind responsabilitatea ministeriala se aplica in mod corespunzator si in cauzele de
competenta Directiei Nationale Anticoruptie, drept pentru care se face referire la

art.3 alin.(4), art.288 alin.(1) si art.305 din Codul de procedura penala.

35. Cu privire la desfasurarea activitatii de urmarire penald, se invoca
Decizia Curtii Constitutionale nr.236 din 19 aprilie 2016. Se aratd ca inceperea
urmaririi penale in rem nu mai este conditionatd de verificarea existentei vreunuia
dintre cazurile prevazute de art.16 alin.(l) din Codul de procedura penald,
concluzionandu-se in sensul ca organele de urmarire penala au obligatia de a efectua
acte procedurale si de a administra mijloacele de proba, astfel incat sa fie obtinute
informatiile necesare pentru dispunerea unei solutii, iar in cauza s-a procedat in
conformitate cu aceste dispozitii legale. Prin urmare, in considerarea celor dezvoltate
anterior, se apreciaza cd obligatia efectudrii unei anchete efective de catre procuror
rezulta fara dubiu, inclusiv in situatiile n care sesizarea priveste adoptarea unor acte

publicate in Monitorul Oficial.
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36. In sensul celor de mai sus este invocati Sentinta penala nr.529 din 4
iunie 2014, pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie, Decizia Curtii
Constitutionale nr.23 din 20 ianuarie 2016, par.18-20, Hotararea din 20 martie 2012,
pronuntatd de Curtea Europeana a Drepturilor Omului in Cauza C.A4.S. si C.S.
impotriva Romaniei, ,,Recomandarea Rec(2000)19 privind rolul procurorilor in
sistemul de justitie penald; Recomandarea Rec (87)18 a Comitetului de Ministri” si
Declaratia de la Bordeaux privind procurorii intr-o societate democratica din 2 iulie

2009, adoptata de Consiliul Europei.

37. Prin urmare, in ceea ce priveste obiectul Dosarului nr.218/P/2017 al
Directiei Nationale Anticoruptie - Sectia de combatere a infractiunilor asimilate
infractiunilor de coruptie, acesta priveste posibile infractiuni de abuz in serviciu,
constand in incdlcarea unor atributii reglementate in legislatia primard de catre mai
multi functionari publici in sensul legii penale, cu ocazia adoptarii Hotararii
Guvernului nr.858/2013, respectiv a Hotararii Guvernului nr.943/2013. Se arata ca
cele doua hotarari au natura unor acte administrative cu caracter individual si nu a
unor acte normative, cum gresit se retine in cuprinsul sesizarii. Asa cum se retine
chiar in sesizarea formulatd de presedintele Senatului, autoritatea judecatoreasca are
competenta de a cenzura legalitatea unor hotarari ale Guvernului, astfel incat nu se
poate invoca faptul ca reprezentantii Directiei Nationale Anticoruptie si-ar fi asumat
atributii apartinind unei alte puteri constitutionale. In acest sens, se subliniazi ci
prin Decizia Curtii Constitutionale nr.68 din 27 februarie 2017 au fost excluse din
sfera de verificare a organelor judiciare doar actele normative din sfera legislatiei
primare, adoptate de Guvern in exercitarea unor atributii specifice autoritdtii

legiuitoare, nu si alte categorii de acte adoptate de Guvern.

38. In situatia in care urmarirea penala efectuatd in cauza va contura date

cu privire la sdvarsirea unor infractiuni, instanta de judecata este cea care se va
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pronunta asupra tuturor faptelor cu care va fi sesizata, in exercitarea atributiilor sale
fundamentale. Imprejurarea ca ,,un act administrativ’ poate fi contestat pe calea
,contenciosului constitutional” nu poate exclude raspunderea penala a
nct ui . actions 0 ie, 2 inc : us u :

functionarului care, actionidnd cu intentie, a incdlcat legea si a produs una din

urmadrile prevazute in continutul constitutiv al infractiunii de abuz in serviciu.

39. Delimitarea dintre raspunderea administrativa si cea penala pentru
incalcarea unei atributii de serviciu se face prin analiza imprejurdrilor in care a fost
comisa fapta, a formei de vinovatie cu care a actionat functionarul si a consecintelor
produse, analiza care nu poate fi efectuatd decat in cadrul procesual, de catre un

organ judiciar.

40. Se indica faptul ca examenul jurisprudential a validat situatii in care, cu
ocazia adoptarii unor hotarari de Guvern cu caracter individual, ori a unor alte acte
administrative cu caracter individual, au fost comise fapte de coruptie sanctionate de

instantele judecatoresti.

41. In acest sens, trebuie avut in vedere si ca, potrivit art.52 din Codul de
procedurd penald, instanta penald este competentd sd judece orice chestiune
prealabila solutiondrii cauzei, chiar daca prin natura ei acea chestiune este de
competenta altei instante, inclusiv a celei de contencios administrativ. Prin natura
lor, infractiunile de abuz in serviciu au intotdeauna ca obiect acte indeplinite de
functionari publici care pot fi contestate pe calea contenciosului administrativ. A
admite rationamentul formulat in cuprinsul sesizarii, s1 anume ca existenta caii de
atac in contencios administrativ echivaleaza cu exonerarea de raspundere penala a
functionarilor care au emis actul contestat, ar avea efecte de neacceptat intr-un stat

de drept, ducand practic la o dezincriminare a acestor categorii de fapte.

42. Astfel fiind, rezulta ca ,activitatea procurorilor”, la care sesizarea

presedintelui Senatului face referire, nu reprezinta altceva decat expresia unor
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competente constitutionale si legale proprii, fara a se putea determina o imixtiune in
activitatea de legiferare specificd Guvernului. Altfel spus, activitatea de urmarire
penald nu poate avea aptitudinea sa conducd la un conflict juridic de natura
constitutionald, pentru ca nu are ca obiect oportunitatea si constitutionalitatea
adoptarii unei hotarari de Guvern, ci fapte penale. Cercetarile penale se desfasoara
in faza de urmarire penald, care are un caracter esentialmente nepublic, extinderea
urmaririi penale cu privire la fapte noi are in vedere dispozitiile art.56 alin.(1) din
Codul de procedura penala. Se mai subliniaza faptul ca principiul aflarii adevarului
este principiul fundamental al procesului penal potrivit caruia organele judiciare au
obligatia de a asigura, pe baza de probe, aflarea adevarului cu privire la faptele si

imprejurarile cauzei.

43. Legalitatea si temeinicia solutiilor adoptate de catre procuror pot face
obiect al cenzurii de catre procurorul ierarhic superior si judecdtorul de drepturi si
libertati, potrivit art.339-341 din Codul de procedura penala, si de catre instanta de
judecata, in cadrul procedurii de camera preliminara, potrivit art.342-348 din Codul

de procedura penala.

44, Obiectul urmdririi penale si activitatea de anchetd sunt supuse
controlului instantelor judecatoresti, in cadrul functiei de verificare a legalitatii
trimiterii ori netrimiterii in judecata, functie exercitata de judecator in procedura de
camera preliminara. Cu referire la aceastd faza procesuala, se invoca Decizia Curtii

Constitutionale nr.838 din 8 decembrie 2015, par.23-30.

45. Cu privire la faza de judecata, sunt redate prevederile art.393 si 396 din
Codul de procedura penala, concluziondndu-se ca instanta de contencios
constitutional nu se poate substitui nici judecatorului de camera preliminara (in a
carui competenta intrd verificarea legalitdtii administrarii probelor si a efectudrii

actelor de catre organele de urmarire penald) si nici instantei de judecatd (competenta
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sd hotarasca asupra invinuirii aduse inculpatului si sa constate, dincolo de orice
indoiald rezonabild, ca fapta exista, constituie infractiune si a fost savarsita de

inculpat).

46. Pe de alta parte, 1n situatia in care se emite rechizitoriul si este sesizatd
instanta de judecata, in cadrul procedurii de camerd preliminard se realizeaza
examenul Intregului material de urmarire penala ,,atat sub aspectul legalitatii, atat
din punct de vedere al actelor de urmarire penala prin care s-au administrat probele
pe care se bazeaza acuzatia, precum si actele de urmdrire penald care au creat din

punct de vedere procesual premisele administrarii acestor probe”.

47. Or, un asemenea conflict juridic de natura constitutionala nu a fost creat
in conditiile in care un procuror din cadrul Directiei Nationale Anticoruptie isi
exercitd functia de urmarire penald, prerogative prevazute de legea de organizare
judiciard, legea procesual penald si in conformitate cu legea fundamentala, fara
depasirea competentelor stabilite prin lege, neintervenind in domeniul de activitate
al Guvernului, referitor la oportunitatea promovarii ori adoptarii unor hotarari de

Guvern.

48. ,,Obiectul urmarii penale, activitatea de ancheta nu poate face obiect al
controlului constitutional”, ci acesta poate fi verificat in cadrul functiei de verificare
a legalitatii trimiterii ori netrimiterii in judecata de catre instanta de judecatd. Se
sustine cd aducerea in dezbatere publica si in fata instantei de contencios
constitutional a unor acte de urmarire penala efectuate intr-un dosar penal aflat intr-
o fazd procesuala nepublica contravine dispozitiilor art.285 alin.(2) din Codul de

procedura penala.

49. In ceea ce priveste sustinerile presedintelui Senatului referitoare la
comportamentul abuziv al organului de urmarire penald, se apreciaza ca acestea

atenteaza la rolul constitutional al Directiei Nationale Anticoruptie, parte a
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Ministerului Public, care este constatat si validat inclusiv de jurisprudenta constanta
a Curtii Constitutionale si pot face obiectul procedurilor prevazute de art.75 din

Legea nr.303/2004 privind statutul judecatorilor si procurorilor.

50. Avand in vedere cele aratate, se sustine ca in cauza nu exista un conflict
juridic de natura constitutionald intre Guvernul Romaéaniei si Ministerul Public
reprezentat de Directia Nationald Anticoruptie, intrucat efectuarea de cercetari intr-
o cauza penala cu privire la posibile fapte de coruptie este componentd a misiunii
constitutionale date Ministerului Public in realizarea actului de justitie, in temeiul
art.131 alin.(1) din Constitutie, respectiv de a realiza rolul de garant al independentei
justitiel.

51. In concluzie, fatd de stadiul actual al anchetei si in lipsa unei constatiri
a instantei de judecatd, nu se poate retine o incdlcare a competentei Guvernului,
intrucat prin activitatea de urmarire penald desfasuratd de catre Ministerul Public nu
se urmareste verificarea oportunitatii si legalitatii emiterii unei hotarari de Guvern,
cenzurd pe care o poate realiza doar instanta de contencios administrativ, conform

dispozitiilor Legii nr.554/2004.

52. Natura actului administrativ emis de Guvern nu are nici o relevanta in
cauzd sub aspectul cercetarii penale referitoare la obligatiile legale ce trebuiesc
respectate sau parcurse pentru a genera trecerea imobilului din domeniul public in

cel privat al statului.

53. In ceea ce priveste invocarea Raportului privind ,Relatia dintre
raspunderea politicad si raspunderea penala in ceea ce priveste activitatea membrilor
Guvernului” faptul cd acesta distinge intre raspunderea ,,politica”, ,legald” si
,penald” a ministrilor, se aratd ca, incepand cu pct.105 din Raport, concluziile
Comisiei sunt tocmai in sensul cd abilitatea unui sistem constitutional national de a

separa si distinge Intre raspunderea politica si cea penala a ministrilor este un semn
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al nivelului de maturitate si de buna functionare a democratiei, precum si de
respectare a statului de drept. Mai exact, ambele forme de raspundere subzista, fiind
guvernate de norme distincte si presupunand implicarea unor autoritafi distincte, cu

competente specifice.

o4. Pentru toate aceste motive, se considerd ca instanta de contencios
constitutional trebuie sa constate cd, in cauza, nu exista un conflict juridic de natura
constitutionald intre Ministerul Public - Parchetul de pe langa Inalta Curte de Casatie
si Justitie - Directia Nationald Anticoruptie si Guvernul Romaniei, deoarece, fata de
stadiul actual al anchetei penale, nu se poate stabili o imixtiune a Ministerului Public
in exercitarea competentei Guvernului de verificare a legalitdtii si oportunitatii
adoptarii hotararilor de Guvern.

95. In vederea stabilirii situatiei de fapt si de drept, necesare solutionarii
cererii adresate Curtii, au fost solicitate Ministerului Public, prin adresa inregistrata
sub nr.10953 din 26 octombrie 2017, urmatoarele documente, in copii certificate,
din dosarul nr.218/P/2017 inregistrat pe rolul Parchetului de pe langa Inalta Curte
de Casatie si Justitie — Directia Nationala Anticoruptie: actul/ actele de sesizare a
Parchetului de pe langi Inalta Curte de Casatie si Justitie — Directia Nationald
Anticoruptie (plangere, denunt sau act de sesizare din oficiu); ordonantele de
Tncepere/ extindere a urmaririi penale, dupa caz, fatd de doamna Sevil Shhaideh,
precum si procesul-verbal de aducere la cunostinta acesteia a calitdtii de suspect;
referatul cauzei ce a fost transmis de catre procurorul-sef al DNA procurorului
general al Parchetului de pe langd Inalta Curte de Casatie si Justitie in vederea
sesizdrit Camerei Deputatilor, pentru formularea cererii de efectuare a urmaririi
penale fatda de doamna Rovana Plumb; alte acte ale organului de urmarire penala
intocmite fatd de doamna Sevil Shhaideh ulterior incheierii procesului-verbal de

aducere la cunostinta a calitatii de suspect.
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56. Ministerul Public — Parchetul de pe langi inalta Curte de Casatie
si Justitie a comunicat urmatoarele acte din dosarul nr.218/P/2017: procesul-verbal
de sesizare din oficiu din data de 5 mai 2017; ordonanta de incepere a urmaririi
penale in rem din data de 8 mai 2017; ordonanta de extindere a urmaririi penale in
rem din data de 15 septembrie 2017; ordonanta de extindere a urmaririi penale in
personam din data de 21 septembrie 2017; procesul-verbal de aducere la cunostinta
a calitatii de suspect si de comunicare a drepturilor si obligatiilor din data de 22
septembrie 2017; procesul-verbal din data de 11 octombrie 2017; cererea din data
de 12 octombrie 2017 de recuzare a unui expert judiciar; ordonanta din data de 13
octombrie 2017 privind cererile de recuzare a expertului judiciar; referatul din 22
septembrie 2017 in vederea sesizarii Camerei Deputatilor cu solicitarea incuviintarii
efectudrii urmaririi penale fatd de ministrul Rovana Plumb.

o7. In vederea stabilirii situatiei de fapt si de drept, necesare solutionarii
cererii adresate Curtii, au fost solicitate, prin adresa inregistrata sub nr.10954 din 26
octombrie 2017, in copii certificate, documentele Tntocmite in procedura de
elaborare/ avizare/ adoptare a Hotararilor Guvernului nr.858/2013 si nr.943/2013,
publicate Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.692 din 13 noiembrie 2013
si, respectiv, nr.792 din 17 decembrie 2013.

58. Guvernul a comunicat, conform mentiunii cuprinse in punctul de
vedere solicitat, toate Tnscrisurile care au stat la baza adoptarii Hotararii Guvernului

nr.858/2013 si a Hotararii Guvernului nr.943/2013.

CURTEA,
examinand cererea de solutionare a conflictului juridic de naturd constitutionala
dintre Guvernul Romaniei, pe de o parte, si Ministerul Public - Parchetul de pe langa
Inalta Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationala Anticoruptie, pe de alti parte,

punctele de vedere ale Guvernului si Ministerului Public — Parchetul de pe langa
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Tnalta Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationald Anticoruptie, Tnscrisurile
depuse, raportul intocmit de judecatorul-raportor, sustinerile reprezentantului
presedintelui Senatului, al Guvernului si al Ministerul Public - Parchetul de pe langa
Inalta Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationald Anticoruptie, prevederile
Constitutiei si ale Legii nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii
Constitutionale, retine urmatoarele:

(1) Admisibilitatea cererii formulate de catre presedintele Senatului

59. Sub aspectul titularului dreptului de a sesiza Curtea Constitutionala cu
solutionarea unui conflict juridic de naturda constitutionald, Curtea constatd ca
presedintele Senatului este titular al acestui drept, conform art.146 lit.e) din
Constitutie. De asemenea, Curtea observa ca cererea a fost formulata de presedintele
Senatului, acesta nefiind parte in cadrul pretinsului conflict. Cu privire la acest
aspect, in jurisprudenta sa, Curtea a retinut ca subiectele de drept pe care Constitutia
le indrituieste a sesiza Instanta constitutionald sunt limitativ prevazute, dispozitia
constitutionald nedistingdnd dupa cum autoritatile pe care le reprezinta sunt sau nu
parti in conflictul cu care sesizeaza Curtea [a se vedea Decizia nr.68 din 27 februarie
2017, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.181 din 14 martie
2017, par.55]. Prin urmare, Curtea a constatat ca acestea sunt in drept sa formuleze
cereri cu privire la solutionarea unor conflicte juridice de naturd constitutionald,
chiar dacd nu sunt parti in conflictul dedus judecatii Curtii Constitutionale, solutie
ce se aplica mutatis mutandis si in cauza de fata.

60. Sub aspectul autoritdtilor publice indicate a fi in conflict, Curtea
constata ca autorul cererii mentioneaza Guvernul Romaniei, pe de o parte, si
Ministerul Public - Parchetul de pe langi Inalta Curte de Casatie si Justitie, Directia
Nationald Anticoruptie, pe de altd parte. Potrivit jurisprudentei sale constante,
Curtea a retinut ca autoritatile publice care ar putea fi implicate intr-un conflict

juridic de naturd constitutionald sunt numai cele cuprinse in titlul III din Constitutie,
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si anume: Parlamentul, alcatuit din Camera Deputatilor si Senat, Presedintele
Roméniei, ca autoritate publica unipersonald, Guvernul, organele administratiei
publice centrale si ale administratiei publice locale, precum si organele autoritatii
judecatoresti [Decizia nr.611 din 3 octombrie 2017, publicata in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea I, nr.877 din 7 noiembrie 2017, par.58], respectiv Tnalta Curte
de Casatie si Justitie, Ministerul Public si Consiliul Superior al Magistraturii
[Decizia nr.988 din 1 octombrie 2008, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr.784 din noiembrie 2008]. Ministerul Public este parte componenta a
autoritatii judecatoresti, fiind reglementatd la art.131 si 132 din Constitutie. De
asemenea, entitatile componente ale acestuia, specializate In combaterea anumitor
categorii de infractiuni, fac parte din structura Ministerului Public. Astfel, in privinta
Directiei Nationale Anticoruptie se constatd ca, in temeiul art.l alin.(1) din
Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.43/2002 privind Directia Nationalad
Anticoruptie, publicatd In Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.244 din 11
aprilie 2002, aceasta este o ,,structura cu personalitate juridica, in cadrul Parchetului
de pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie”. Art.1 alin.(3) din acelasi act normativ
prevede ca ,,Procurorul general al Parchetului de pe langa Inalta Curte de Casatie si
Justitie conduce Directia Nationald Anticoruptie prin intermediul procurorului sef al
acestei directii [...]” Asadar, acest parchet specializat este parte componenta a
Ministerului Public — Parchetul de pe langi inalta Curte de Casatie si Justitie
si, implicit, parte a autoritatii judecatoresti [a se vedea, in acest sens, si Decizia
nr.611 din 3 octombrie 2017, par.59].

61. Sub aspectul obiectului cererii, Curtea constata ca cererea se refera la
constatarea si solutionarea conflictului juridic de natura constitutionala dintre
Guvernul Romaniei, pe de o parte, si Ministerul Public - Parchetul de pe lang3 Inalta
Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationala Anticoruptie, pe de altd parte,

declansat de cercetarea penala, de catre aceasta ultima autoritate publica, a legalitatii
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Hotararii Guvernului nr.858/2013, respectiv, a Hotararii Guvernului nr.943/2013. n
ceea ce priveste notiunea de conflict juridic de natura constitutionald dintre autoritati
publice, Curtea Constitutionala a statuat, prin Decizia nr.53 din 28 ianuarie 2005,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.144 din 17 februarie 2005,
ca acesta presupune ,,acte sau actiuni concrete prin care o autoritate sau mai multe
isi arogd puteri, atributii sau competente, care, potrivit Constitutiei, apartin altor
autoritdti publice, ori omisiunea unor autoritati publice, constdnd in declinarea
competentei sau in refuzul de a indeplini anumite acte care intrd in obligatiile lor”.
De asemenea, prin Decizia nr. 97 din 7 februarie 2008, publicata i1n Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr.169 din 5 martie 2008, Curtea a retinut: ,,Conflictul
juridic de naturd constitutionald exista intre doua sau mai multe autoritati si poate
privi continutul ori Intinderea atributiilor lor decurgdnd din Constitutie, ceea ce
inseamna ca acestea sunt conflicte de competenta, pozitive sau negative, si care pot
crea blocaje institutionale”. Curtea a mai statuat cd textul art.146 lit.e) din
Constitutie ,,stabileste competenta Curtii de a solutiona in fond orice conflict juridic
de natura constitutionala ivit intre autoritatile publice, iar nu numai conflictele de
competentd nascute Intre acestea”. Prin urmare, notiunea de conflict juridic de natura
constitutionald ,,vizeaza orice situatii juridice conflictuale a cdror nastere rezida in
mod direct in textul Constitutiei” (a se vedea Decizia Curtii Constitutionale nr.901
din 17 tunie 2009, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.503 din
21 iulie 2009).

62. Analizand cererea formulata, Curtea constatd ca aceasta priveste o
situatie litigioasa rezultata din modul de interpretare al dispozitiilor constitutionale
referitoare la atributiile si competentele Guvernului si a Ministerului Public, precum
si la interpretarea art.52 si art.126 alin.(6) din Constitutie cu referire la interferenta

dintre raspunderea administrativa si cea penald. Prin urmare, cererea formulata
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vizeaza o situatie litigioasa, care are caracter juridic si este de natura constitutionala,
drept pentru care urmeaza a fi analizata pe fond.

63. Asadar, Curtea a fost legal sesizata si este competentd, potrivit
dispozitiilor art.146 lit.e) din Constitutie si ale art.1, art.10, art.34-36 din Legea
nr.47/1992, sa se pronunte asupra cererii de solutionare a conflictului juridic de
natura constitutionala.

(2) Analiza pe fond a cererii formulate de catre presedintele Senatului

64. Prin cererea formulatd, se solicitd Curtii Constitutionale aplicarea
aceluiasi regim juridic, sub aspectul raspunderii penale, in privinta verificarii
legalitatii actelor de reglementare secundara emise de Guvern, si anume hotararile
acestuia, cu cel al actelor de reglementare primara adoptate de Guvern, respectiv
ordonantele si ordonantele de urgenta.

65. Curtea, prin Decizia nr.68 din 27 februarie 2017, par.112, a statuat ca
nu este de acceptat ca autoritatea legiuitoare primara sau delegata (parlamentari sau
ministri) sd intre sub incidenta legii penale prin insusi faptul adoptarii sau participarii
la actul decizional al adoptarii actului normativ, aceasta indeplinindu-si o atributie
constitutionald. In virtutea imunitatii care insoteste actul decizional de legiferare,
care este aplicabila mutatis mutandis si membrilor Guvernului, niciun parlamentar
sau ministru nu poate fi tras la raspundere pentru opiniile politice sau actiunile
exercitate in vederea elaborarii ori adoptarii unui act normativ cu putere de lege.

66. Prin aceeasi decizie, Curtea a stabilit cd, potrivit art.108 alin.(2) din
Constitutie, competenta originara a Guvernului, autoritate executiva, priveste
organizarea executarii legilor, acte de reglementare primara, prin emiterea de
hotarari, acte normative de reglementare secundara. Hotararile Guvernului sunt acte
administrative normative sau individuale, emise in scopul bunei administrari a
executarii cadrului normativ primar, care reclama stabilirea de masuri si reguli

subsecvente, menite sa asigure corecta aplicare a acestuia. Hotararile se adopta
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intotdeauna in baza legii, secundum legem, si asigura aplicarea sau aducerea la
indeplinire a legilor [Decizia nr.68 din 27 februarie 2017, par.74]. In acelasi sens,
art.2 alin.(1) lit.c) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, publicata in
Monitorul Oficial al Roméniei, Partea I, nr.1154 din 7 decembrie 2004, prevede ca
actul administrativ constituie actul unilateral cu caracter individual sau normativ
emis de o autoritate publica, in regim de putere publica, in vederea organizarii
executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge
raporturi juridice.

67. Prin urmare, Curtea constata ca Decizia nr.68 din 27 februarie 2017 a
avut in vedere actele de reglementare primara adoptate de Guvern, care, prin
excelentd, au caracter normativ. In schimb, pe langa faptul ci sunt acte de
reglementare secundard, hotararile Guvernului pot avea atat caracter normativ, cat
si caracter individual, astfel incat considerentele Deciziei nr.68 din 27 februarie 2017
nu pot fi aplicate tale quale in privinta acestora. De altfel, in cuprinsul acestei decizii,
Curtea a statuat ca ,tocmai caracterul de generalitate a actului normativ,
aplicabilitatea sa asupra unui numar nedefinit de persoane distinge actul normativ de
actul individual, singurul care poate fi susceptibil de a produce foloase, avantaje,
ajutor, in sensul prevazut de legea penala” [par.111].

68. In cauza de fati, Curtea constata ci Hotararile Guvernului nr.858/2013
si nr.943/2013 sunt acte administrative de autoritate, cu caracter individual, astfel
incat nu se poate aplica in privinta acestora solutia de principiu rezultatd din Decizia
nr.68 din 27 februarie 2017. Prin urmare, Curtea retine ca decizia antereferita, prin
considerentele sale, sub aspectul aplicarii legii penale, a avut in vedere, ca problema
de principiu, actele normative si, cu titlu particular, actele de reglementare primara,
ca specie a actelor normative. Astfel, numai adoptarea actelor cu caracter individual
este vizata de legea penald, in sensul ca numai acestea pot realiza elementul material

al unei infractiuni date.
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69. Prin urmare, avand in vedere dihotomia existenta intre actele normative
[categorie in care se incadreaza legea, ordonanta, ordonanta de urgenta si hotararea
Guvernului cu caracter normativ] si actele individuale [hotararea Guvernului cu
caracter individual] nu se poate realiza nici o paraleld, sub aspectul raspunderii
penale, intre considerentele care au fundamentat Decizia nr.68 din 27 februarie 2017
si situatia din cauza de fatd. Din contra, decizia precitatd precizeaza, in mod expres,
ca numai actul administrativ cu caracter individual ,,poate fi susceptibil de a produce
foloase, avantaje, ajutor, in sensul prevazut de legea penala”. De aceea, organul de
urmadrire penald are competenta de a cerceta actele/ faptele cu relevantd penala
savarsite n legaturd cu emiterea actului administrativ individual.

70. Cu privire la raportul existent intre competenta instantelor de
contencios administrativ si a celor care judeca in materie penald, Curtea retine ca,
potrivit art.4 alin.(1) s1 (2) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004,
legalitatea unui act administrativ cu caracter individual, indiferent de data emiterii
acestuia, poate fi cercetata oricand in cadrul unui proces, pe cale de exceptie, din
oficiu sau la cererea partii interesate, de catre instanta investita cu fondul litigiului
si in fata careia a fost invocatd exceptia de nelegalitate. Art.4 alin.(3) din aceeasi
lege prevede ca, in cazul in care a constatat nelegalitatea actului administrativ cu
caracter individual, instanta in fata céreia a fost invocata exceptia de nelegalitate va
solutiona cauza, fard a tine seama de actul a carui nelegalitate a fost constatata.

71. Prin urmare, atunci cand existd o banuiald rezonabila cu privire la
savarsirea unei fapte penale, organul de urmarire penala are posibilitatea sa Tnceapa
urmarirea penala in personam, iar instanta judecatoreasca, sesizata prin rechizitoriu,
se va putea pronunta asupra legalitatii actului administrativ [a Se vedea, in acest sens,
si Decizia nr.267 din 7 mai 2014, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea
I, nr.538 din 21 iulie 2014]. In cazul in care aceasta constati nelegalitatea actului

administrativ, nu mai tine seama de acesta la solutionarea cauzei. Astfel, rezulta ca
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si instanta care judeca in materie penald are competenta de a solutiona, cu caracter
incidental, problema legalitatii actului administrativ. Desigur, aceasta competenta a
sa intervine numai in masura in care de actul administrativ cu caracter individual
depinde solutionarea litigiului pe fond.

72. In acelasi sens, Curtea retine ci art.52 din Codul de proceduri penala,
avand titlul marginal - Chestiuni prealabile prevede ca: ,,(1) Instanta penala este
competenta sd judece orice chestiune prealabila solutionarii cauzei, chiar daca prin
natura ei acea chestiune este de competenta altei instante, cu exceptia situatiilor in
care competenta de solutionare nu apartine organelor judiciare.

(2) Chestiunea prealabila se judeca de catre instanta penala, potrivit regulilor
si mijloacelor de proba privitoare la materia careia ii apartine acea chestiune.

(3) Hotararile definitive ale altor instante decdt cele penale asupra unei
chestiuni prealabile Tn procesul penal au autoritate de lucru judecat in fata instantei
penale, cu exceptia imprejurarilor care privesc existenta infractiunii”.

73. Prin urmare, Curtea constata ca, in masura in care cercetarea legalitatii
actului administrativ individual este o chestiune prealabila si incidentald urmaririi
penale si judecarii faptei de care este acuzata persoana, atat urmarirea penald, cat si
judecarea de catre o instanta care judecd in materie penala poate fi realizata, fard a
se Incalca art.52 si art.126 alin.(6) din Constitutie.

74, Cu privire la decizia organului de urmarire penala de a incepe urmarirea
penala in rem sau in personam, Curtea constata ca, potrivit art.305 alin.(1) si (3) din
Codul de procedura penald, , Cand actul de sesizare indeplineste conditiile
prevazute de lege, organul de urmarire penala dispune inceperea urmaririi penale
cu privire la fapta savdrsita ori a carei savarsire se pregateste, chiar daca autorul
este indicat sau cunoscut™, iar , Atunci cand exista probe din care sa rezulte
banuiala rezonabild ca o anumita persoand a savarsit fapta pentru care s-a inceput

urmarirea penala si nu exista vreunul dintre cazurile prevazute la art.16 alin.(1),
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organul de urmdarire penala dispune ca urmarirea penald sa se efectueze in
continuare fata de aceasta, care dobdndeste calitatea de suspect. Mdasura dispusa
de organul de cercetare penala se supune, in termen de 3 zile, confirmarii
procurorului care supravegheaza urmarirea penald, organul de cercetare penala
fiind obligat sa prezinte acestuia si dosarul cauzei”.

75. Prin urmare, organul de urmarire penald este singurul competent sa
aprecieze cu privire la indeplinirea standardului de banuiala rezonabila, atunci cand
decide aplicarea art.305 alin.(3) din Codul de procedura penala; desi textul legal nu
defineste aceastd sintagma, ea nu presupune o competenta discretionara, ci implica
existenta unor Tmprejurdri de fapt care sa formeze si sa fundamenteze concluzia
potrivit careia o anumitad persoana ar fi putut savarsi o infractiune. Analizand acest

aspect, Curtea constata nu este competenta sa verifice daca existd probe din care sd

rezulte banuiala rezonabila pentru inceperea urmaririi penale. Decizia de a incepe

o urmarire penala in personam este o competenta exclusiva a organului de urmarire
penala, ce nu poate fi controlata, atat timp cat de plano nu vizeaza fapte care nu intra
sub incidenta legii penale [a se vedea, in acelasi sens, si Decizia nr.68 din 27
februarie 2017].

/6. In misura in care din urmdrirea penald nu rezulta sivarsirea unei fapte
penale, se poate dispune clasarea sau, daca nu exista un interes public in urmarirea
faptei, se poate dispune renuntarea la urmarirea penala. Tn ipoteza Tn care persoana
este trimisd in judecata, rechizitoriul este verificat sub aspectul legalitatii si
temeiniciei de prim-procurorul parchetului sau, dupa caz, de procurorul general al
parchetului de pe langa curtea de apel; cand a fost intocmit de acesta din urma,
verificarea se face de procurorul ierarhic superior sau cand a fost intocmit de un
procuror de la Parchetul de pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie, rechizitoriul
este verificat de procurorul-sef de sectie, iar cand a fost intocmit de acesta,

verificarea se face de catre procurorul general al acestui parchet [art.328 alin.(1) teza
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a doua si a treia in Codul de procedura penald]. Ulterior, revine instantei
judecatoresti competente sa se pronunte asupra acuzatiilor in materie penala aduse
persoanei in cauza. Astfel, Curtea retine ca, daca in faza de camera preliminara,
obiectul procedurii il constituie verificarea, dupa trimiterea in judecatd, a
competentei si a legalitatii sesizarii instantei, precum si verificarea legalitatii
administrarii probelor si a efectudrii actelor de catre organele de urmarire penala
[art.342 din Codul de procedura penald], in faza de judecata, instanta de judecata
solutioneaza cauza dedusa judecatii cu garantarea respectarii drepturilor subiectilor
procesuali si asigurarea administrarii probelor pentru lamurirea completa a
imprejurarilor cauzei in scopul aflarii adevarului, cu respectarea deplina a legii
[art.349 alin.(1) din Codul de procedura penala].

77. Curtea constatd ca exista suficiente filtre pentru a se asigura ca
urmarirea penald nu va fi inceputa abuziv/ aleatoriu/ subiectiv. Aceste aspecte tin,
asadar, de modul de instrumentare a cauzei, a carui control nu intrd in competenta
Curtii Constitutionale, existand, in schimb, mecanisme/ proceduri care sa remedieze
eventualele deficiente ale acesteia.

78. De asemenea, Curtea reitercaza buna-credintd ce trebuie sa anime
activitatea persoanelor puse in serviciul statului, conform art.57 din Constitutie,
precum si comportamentul loial care trebuie sa caracterizeze activitatea
autoritatilor si institutiilor statului. Importanta principiului constitutional general al
comportamentului loial a fost subliniatd de Curte in jurisprudenta sa, apreciindu-se
ca acesta deriva din prevederile art.1 alin.(4) din Constitutie si este garantat de
alineatul (5) al aceluiasi articol constitutional; in consecinta, Curtea a constatat ca
revine, 1n principal, autoritatilor publice sarcina de a-1 aplica si respecta in raport cu
valorile si principiile Constitutiei, inclusiv fata de principiul consacrat de art.147
alin.(4) din Constitutie referitor la caracterul general obligatoriu al deciziilor

instantei constitufionale (a se vedea, cu privire la 1intelesul principiului
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comportamentului loial al autoritatilor publice, Decizia nr.1257 din 7 octombrie
2009, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.758 din 6 noiembrie
2009, Decizia nr.1431 din 3 noiembrie 2010, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr.758 din 12 noiembrie 2010, Decizia nr.51 din 25 ianuarie
2012, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.90 din 3 februarie
2012, Decizia nr.727 din 9 iulie 2012, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr.477 din 12 iulie 2012, sau Decizia nr.924 din 1 noiembrie 2012, publicata
in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.787 din 22 noiembrie 2012).

79. Raportat la cauza de fata, Curtea retine ca principiul comportamentului
loial dintre autoritatile si institutiile publice se exprima prin respectarea prezumtiei
de legalitate a actului administrativ emis in modul de instrumentare a cauzei. Faptul
ca exista banuieli rezonabile cu privire la legalitatea actului administrativ individual,
care au determinat dispunerea inceperii urmadririi penale, nu are semnificatia
rasturnarii prezumtiei de legalitate a acestuia. De asemenea, Curtea retine, din
studiul actelor dosarului, ca, in cauza, unitatea de parchet nu cerceteaza legalitatea
hotararilor de Guvern, ci o faptd/ fapte savarsite de o persoana/ mai multe persoane
care poate/ pot cadea sub incidenta legii penale. Folosirea unui limbaj defectuos in
inscrisurile de la dosar intocmite de procuror sau in comunicatele de presa nu
indreptateste concluzia potrivit careia se cerceteaza, In mod direct, legalitatea
hotararilor de Guvern. Toate aceste aspecte vizeaza modul de instrumentare a cauzei.
Intrucat, insa, modul de instrumentare a cauzei nu poate fi verificat pe calea art.146
lit.e) din Constitutie, rezulta ca nu este de competenta Curtii Constitutionale
cenzurarea deciziei organului de urmarire penald sa inceapa o urmarire penald in
personam, acesta fiind tinut de principiul constitutional al comportamentului
loial.

80. De asemenea, avand in vedere faptul ca rolul constitutional al

Ministerului Public este acela de a reprezenta interesele generale ale societatii si a
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apara ordinea de drept, precum si drepturile si libertatile cetatenilor, acesta nu poate
interfera cu raspunderea politica a membrilor Guvernului. Astfel, acesta trebuie sa
se cantoneze strict in domeniul raspunderii penale a subiectelor de drept. O altfel de
opticd ar duce la arogarea unor competente contrare textului si spiritului Constitutiei,
ceea ce Inseamna si o asumare a unei raspunderi politice din partea Ministerului
Public. Or, din datele cauzei nu rezultd o asemenea conduitd, urmarirea penala fiind
realizata prin aplicarea normelor procesual penale corespunzatoare.

81. Cu privire la critica referitoare la anchetarea oportunitatii/
imprejurdrilor/ circumstantelor emiterii unei hotarari de Guvern, este evident ca, in
privinta oportunitdtii emiterii actului administrativ individual, unitatea de parchet nu
are competenta de a incepe urmarirea penald, insa are competenta de a cerceta faptele
de naturd penala savarsite in legatura cu emiterea acestuia. Astfel, Curtea constata
ca nu exista nici un mecanism de control al oportunitatii emiterii actului
administrativ. Prin urmare, dacd legea permite realizarea unei anumite operatiuni
administrative in sensul in care o lasa in marja de apreciere a organului administrativ,
nu poate fi pusa in discutie cenzurarea oportunitatii aprecierii acestuia din urma.
Avand 1n vedere cele de mai sus, Curtea retine ca revine instantei judecatoresti
competenta de a verifica daca acuzatia in materie penala vizeaza acte/ fapte care tin
de oportunitatea ori imprejurarile si circumstantele emiterii actului administrativ
individual.

82. Asadar, Curtea retine cia, de principiu, competenta cercetarii
legalitatii actelor administrative apartine instantei de contencios administrativ
si numai cu titlu incidental acestea pot fi cercetate de instanta care judeca in
materie penald in masura in care in cauza este adusa o acuzatie in materie
penald cu privire la acte/ fapte sdvarsite in legatura cu emiterea actului

respectiv. De aceea, nu poate fi acceptata nici sustinerea potrivit careia aceasta
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din urma instanta se substituie celei de contencios administrativ, intrucat
obiectul principal al judecitii sale este diferit, acesta avand un alt scop/ obiectiv.

83. Avand in vedere considerentele expuse, dispozitiile art.146 lit.e) din
Constitutie, precum si prevederile art.11 alin.(1) lit.A.e), ale art.34 si 35 din Legea

nr.47/1992, cu unanimitate de voturi,

CURTEA CONSTITUTIONALA
Tn numele legii
DECIDE:

Constata ca nu existd un conflict juridic de natura constitutionala intre Guvernul
Romaniei, pe de o parte, si Ministerul Public - Parchetul de pe langi Inalta Curte de
Casatie si Justitie, Directia Nationala Anticoruptie, pe de alta parte.

Definitiva si general obligatorie.

Decizia se comunica presedintelui Senatului, Guvernului Romaniei si
Ministerului Public - Parchetul de pe langi Inalta Curte de Casatie si Justitie,
Directia Nationala Anticoruptie si se publica in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea |.

Pronuntata in sedinta din 23 noiembrie 2017.
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