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SUMAR EXECUTIV

Tn ultimii 5 ani in Republica Moldova, starea de urgent a fost instituitd de 6 ori ca rdspuns la un sir de
crize de ordin epidemiologic, de securitate sau energetic. Masurile de urgenta adoptate in aceasta
perioada, adesea necesare, au fost si chestionate din punct de vedere a normelor democratice si a
drepturilor omului. Exista premise ca acest regim juridic sa fie folosit frecvent siin continuare, de aceea
este crucial ca cadrul normativ si institutional sa previna eventualele abuzuri si derapaje.

Pentru a face fata provocarilor care pun in pericol statul Republica Moldova si, in acelasi timp a preveni
derapajele antidemocratice si incalcarile drepturilor omului, autoritatile trebuie sa consolideze regimul
juridic al starii de urgenta instituind garantii si limite constitutionale ale puterilor de urgenta, control
din partea Parlamentului, instantelor de judecata, institutiilor nationale din domeniul drepturilor
omului si a cetatenilor.

Constitutia R. Moldova, nu reglementeaza suficient regimul starii de urgenta?, iar legislatia speciald nu
instituie suficiente garantii care s3 prevind eventuale incilcari2. Temeiurile, procedura si principalele
limite ale starii de urgenta trebuie sa fie reglementate expres in Constitutie, iar definitia si temeiurile
de declarare sa fie revizuite pentru a stabili clar, cd acest regim se instituie doar in situatii exceptionale
si doar atunci cand instrumentele democratice obisnuite de guvernare nu fac fata situatiei de criza.

Mecanismul de luare a deciziilor in timpul starilor de urgenta trebuie sa tina cont de drepturile omului
si un minim de standarde de transparentd, iar dispozitile adoptate trebuie sa fie susceptibile
controlului parlamentar si judiciar.

Prelungirea starii de urgenta trebuie sa fie In toate cauzele justificata si conditionata de garantii
suplimentare, cum ar fi limite de timp sau necesitatea unei majoritati calificate de deputati.

! Constitutia R. Moldova, art.66, disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc id=145723&lang=ro#

2 Legea 212/2004 privind regimul starii de urgenta, de asediu sau de rizboi, disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=134875&lang=ro#
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INTRODUCERE

Puterea intr-un stat democratic are mai tot timpul mainile legate. Ele sunt legate prin conventiile din
domeniul drepturilor omului si Constitutie, care prevede principiul separarii puterilor intre institutii
aflate in balanta si control reciproc, sau regulile privind descentralizarea. Pe de alta parte, exista situatii
in care statele se pot confrunta cu necesitatea de a lua decizii rapide si decisive, pentru a supravietui.

Tn cuvintele lui Oliver Cormwell, ,dacd nu faci decat ceea ce e permis de lege, gatul natiunii va fi tiiat
in timp ce asteptam cineva sa ne scrie o lege”.

Ca sa raspunda eficient unei crize care pune in pericol intreaga natiune (razboi, catastrofa naturala,
epidemie globald) Guvernul, cel in al carui sarcina imediata este bunastarea cetatenilor, are nevoie sa-
si dezlege mainile pentru a reactiona rapid si decisiv pentru inlaturarea pericolului. Totusi, pentru asta
nu e nevoie de a renunta la democratie sau la statul de drept.

Principalul scop al starii de urgenta este sa permita statului de a raspunde eficient la o criza, pastrand
in acelasi timp guvernarea prin lege. Adica suspendarea unor legi, limitarea unor drepturi si
redistribuirea puterii tot prin lege trebuie sa se faca.

Declararea starii de urgenta lucreaza ca un intrerupator — cand il pui in functiune are loc trecerea de la
regimul constitutional de zi cu zi la unul de urgenta. Puterea se reconfigureaza — executivul preia mai
multe puteri de la legislativ, are mai multa putere asupra cetatenilor si asupra administratiilor locale.
La expirarea perioadei de urgenta lucrurile revin la normal. Legislatia privind starea de urgenta trebuie
sa se asigure ca acest intrerupator functioneaza, nu este abuzat, si contine suficiente elemente de
siguranta, adica respecta principiile bunei guvernari si statului de drept.

Tn ultimii 5 ani in Republica Moldova, starea de urgentd a fost instituitd de 6 ori®, ultima oard in
decembrie 2024, si prelungita de 12 ori. Temeiurile pentru aceasta au inclus pandemia COVID-19 (care
a prilejuit prima utilizare a acestui regim n tara noastra in 2020), criza energetica, razboiul din tara
vecind si influxul masiv de refugiati/te care a urmat imediat si iar criza energetici. In termenii utilizati
de conventiile din domeniul drepturilor omului, fiecare din aceste situatii trebuia sa fie de o gravitate
suficienta pentru a ,ameninta viata natiunii” si a justifica puteri aditionale ale executivului si derogari
de la drepturile fundamentale ale omului.

Varietatea urgentelor si anticiparea noilor situatii care ar putea constitui un astfel de pericol — de la
noi crize energetice, riscuri de securitate fizice si hibride (inclusiv cibernetice), pana la schimbarile
climatice si manifestérile lor catastrofale ne permite sa vorbim de o policriza si chiar permacrizd® -
situatie Tn care multiple crize au loc simultan sau se cauzeaza reciproc fintr-un ciclu care
permanentizeaza amenintarile si face din ce in ce mai necesara masuri urgente.

La randul lor crizele sunt mereu asociate de convulsii politice, perioadele de urgenta fiind urmate de
schimbari Tn structura si dinamica puterii intr-un stat, adesea in directia nedemocratica. Acest lucru
face imperativa existenta unor garantii clare, care sa nu permita iesirea in afara limitelor statului de
drept nici macar in timpul starii de urgenta si mai ales sa previna instrumentalizarea starii de urgenta

3 A se calcula, inclusiv Hotdrarea Parlamentului R, Moldova nr.49 din 31.03.2021 privind declararea starii de
urgenta: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=125901&lang=ro, declarata neconstitutionald la
28.04.2021, https://www.constcourt.md/libview.php?l=ro&idc=7&id=2172&t=/Media/Noutati/Hotararea-
adoptata-de-Parlament-referitoare-la-declararea-starii-de-urgenta-neconstitutionala

4 https://theconversation.com/permacrisis-what-it-means-and-why-its-word-of-the-year-for-2022-194306
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pentru scopuri nedemocratice. Si mai important e ca declararea starii de urgenta si prelungirea
acesteia, sa fie dictata de o necesitate reald, nu de considerente de comoditate.

Tn acest context, reglementarea clari a regimurilor de urgenta — procedura de declarare, puterile
acordate autoritatilor, limitele si controlul asupra acestora — devin indispensabile pentru un stat
democratic.

Prezentul raport isi propune sa evalueze cadrul normativ national in domeniul starii de urgenta din
punctul de vedere al standardelor bunei guvernari, statului de drept si al drepturilor omului, si sa
sugereze recomandari de Tmbunatatire care sa tina cont si de contextul social-politic si legislativ din
Republica Moldova.

Raportul respectiv a fost elaborat de un expert cu notorietate, contractat de OAP in 2024. Expertul a
actionat independent si obiectiv. Constatarile si stilul redarii apartin autorilor, fiind avizate si
coordonate de Avocatul Poporului (Ombudsmanul).

Avocatul Poporului asigura promovarea si protectia drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului,
exercitdndu-si activitatea in temeiul art. 591 Constitutia Republicii Moldova, Legii nr. 52 din 03 aprilie
2014 cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul), Principiilor privind statutul institutiilor nationale
pentru drepturile omului (Principiilor de la Paris).

Tn acest sens, OAP, prin mecanismele sale specifice, examineaza cereri de la persoanele care consider3
ca le-au fost incalcate drepturile si libertatile fundamentale, efectueaza periodic vizite preventive si de
monitorizare in locurile privative de libertate, emite rapoarte si recomandari pentru autoritatile vizate,
etc. Rapoartele Avocatului Poporului au devenit surse de informare veridice pentru CtEDO, UN CAT/
UN SPT/ CPT® cu privire la situatia privind respectarea de citre Republica Moldova a angajamentelor
protectiei solicitantilor de azil sau altor forme de protectie; a victimelor oricaror forme de incalcare a
drepturilor si libertatilor fundamentale, precum acces la remedii efective in instantele nationale, etc.

Ombudsmanul contribuie la apararea drepturilor si libertatilor omului prin prevenirea incalcarii
acestora, prin monitorizarea si raportarea modului de respectare a acestora la nivel national, prin
perfectionarea legislatiei ce tine de domeniul drepturilor si libertatilor omului, prin colaborarea
internationald in acest domeniu, prin promovarea drepturilor si libertatilor omului si a mecanismelor
de aparare a acestora®. Potrivit Legii, Avocatul Poporului are acces la orice registre, puncte de trecere
a frontierei, sectoare ale politiei de frontiera, inclusiv in zonele cu acces limitat, fotografiere,
prelucrarea datelor, realizarea interviurilor cu persoanelor aflate in spatii privative sau supuse altor
limitari, etc. Suplimentar, OAP detine o vastda experienta si expertiza in domeniul monitorizarii
respectarii drepturilor omului aflate in custodia organelor de forta si privative de libertate. lar,
procesele de monitorizare sunt independente, ample, obiective si bazate pe metodologii adaptate si
standardizate calificarilor respective.

EVALUAREA CADRUL NORMATIV

5 A se vedea Standardele CPT ,https://www.coe.int/en/web/cpt/standards RO
6 Legea 52/2014 cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc id=141519&lang=ro
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Cadrul normativ ce reglementeaza starea de urgenta este constituit din tratatele internationale la care
Moldova este parte, Constitutia si legile si actele de implementare a legii.

Standarde internationale: -

Cerintele impuse de actele internationale fata de reglementarea starilor de urgenta pot fi impartite in
categoria celor obligatorii (cerute de tratatele internationale la care statul este parte) si cele
recomandate (din categoria soft law).

Tratatele internationale si regionale in domeniul drepturilor omului prevad posibilitatea derogarii de
la protectia drepturilor in situatiile de urgenta, astfel incat putem spune ca exista un set de reguli
internationale obligatorii, care se aplica atunci cand starea de urgenta presupune restrictionarea
dincolo de limitarea obisnuita a drepturilor omului.

Astfel, Conventia Europeana a Drepturilor Omului prevede la articolul 15 ca statele parti pot, in
circumstante exceptionale, deroga, in mod temporar, limitat si supravegheat, de la obligatia lor de a
garanta anumite drepturi si libertti in temeiul Conventiei’.

Articolul prevede conditii procedurale si de fond pentru aceasta. Conditiile de fond reglementeaza
urmatoarele aspecte:

Cand se poate deroga de la drepturi: numai in timp de razboi sau in alta situatie de urgenta publica
care ameninta viata natiunii;

Masura in care se poate deroga: numai Tn masura strict ceruta de exigentele situatiei si doar in
masura in care derogarile sa nu fie incompatibile cu celelalte obligatii ale statului Tn temeiul
dreptului international;

Drepturile de la care statul poate deroga: anumite drepturi din Conventie nu permit nicio
derogare (dreptul la viata, cu exceptia actelor legale de razboi; interzicerea torturii si a pedepselor
sau tratamentelor inumane sau degradante; interzicerea sclaviei si a servitutii si regula , nicio
pedeapsa fara lege”, dreptul de a nu fi judecat sau pedepsit de doua ori).

Conditiile de procedura prevad ca: -

Statul, care face uz de acest drept de derogare, trebuie sa-I informeze pe secretarul general al
Consiliului Europei despre acest fapt.

Prevederi similare se contin in Pactul International privind drepturile civile si politice si explicate in
comentariile generale nr. 5 si 29 ale Comitetului pentru drepturile omului. Pe langa drepturile non-
derogabile prevazute de CEDO, pactul mai include si interzicerea discriminarii, libertatea de constiinta
si dreptul fiecaruia de a fi recunoscut drept persoana n fata legii.

Comitetul identifica sase cerinte specifice pe care statele trebuie sa le respecte daca doresc sa deroge
de la obligatiile lor privind drepturile omului:

1) sa proclame starea de urgenta,

2) sa notifice In mod oficial Secretarului General al ONU intentia lor de a deroga,

7 Conventia Europeand a drepturilor omului, https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/convention ron
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3) sa se asigure ca masurile de derogare indeplinesc teste stricte de necesitate si
proportionalitate;

4) sa se asigure ca masurile de derogare nu interfereaza cu alte obligatii internationale privind
drepturile omului;

5) sa garanteze ca masurile prin care are loc o derogare sunt aplicate intr-o maniera care nu este
discriminatorie;

6) protejeaza drepturile de la care nu pot deroga.

La nivelul standardelor internationale din categoria soft law, pot fi citate avizele, compilatiile si
recomandarile Comisiei de la Venetia si a Biroului pentru Drepturile Omului si Institutiile Democratice
al OSCE?, Principiile de la Siracusa privind prevederile de limitare si derogare din Pactul international
cu privire la drepturile civile si politice®, Standardele minime de la Paris ale normelor privind drepturile
omului in stare de urgenta, adoptat de Asociatia de Drept International in 1984%°,

Aceste standarde vizeaza nu doar regimul derogarilor de la drepturile omului, dar includ si perspectiva
functionarii statului de drept. Scopul acestor recomandari este de a asigura un regim constitutional al
starii de urgenta care sa mentina legalitatea si legitimitatea acesteia. Aceste recomandari tin de regula
de urmatoarele aspecte:

v" Necesitatea, proportionalitatea si caracterul temporar al starii de urgent3;

Temeiurile si procedurile de declarare a starii de urgenta;

Felul si domeniul de aplicare a masurilor de urgenta;

Adoptarea masurilor de urgenta;

Controlul parlamentar, judiciar si din partea institutiilor nationale din domeniul

ASRNENEN

drepturilor omului.

Vom face referinta la acestea si alte recomandari si standarde in analiza ce urmeaza.

Reglementarile constitutionale: -

8 Comisia de la Venetia, Compilatie a opiniilor si rapoartelor Comisiei de la Venetia privind starea de urgents,
disponibil: https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=02 EmergencyPowers&lang=EN

? Principiile de la Siracusa privind prevederile de limitare si derogare din Pactul international cu privire la
drepturile civile si politice, disponibil: https://www.icj.org/resource/siracusa-principles-on-the-limitation-and-
derogation-provisions-in-the-international-covenant-on-civil-and-political-rights/

10 standardele minime de la Paris pentru normele drepturilor omului in stare de urgenta , disponibil:
https://www.uio.no/studier/emner/jus/humanrights/HUMR5503/h09/undervisningsmateriale/ParisMinimums$
tandards.pdf
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Starea de urgenta implica, de reguld, derogari de la standardele normale ale drepturilor omului,
precum si modificari ale repartizarii functiilor si puterilor intre diferitele ramuri ale puterii in stat, ceea
ce presupune cd aceasta are, in esentd, un caracter constitutional®'.

Majoritatea Constitutiilor lumii includ prevederi privind regimul de urgenta care permit o exceptie
temporara de la garantiile constitutionale normale. Acestea se refera in special la restrangerea sau
suspendarea temporard a unor drepturi constitutionale (dar de obicei nu a tuturor); concentrarea
temporara a puterii in ramura executiva in detrimentul puterilor legislativului, si centralizarea puterii
in guvernul central in detrimentul autoritatilor subnationale; si, in unele cazuri, amanarea alegerilor'?.
Astfel de prevederi constitutionale previn o ,rupturd constitutionald” cauzatd de evenimentele ce
amenintd statul si asigurd ca regimul constitutional continud sa fie aplicat chiar si in situatiile de
urgentd. In absenta regimului de stare de urgentd mandatat de Constitutie, Guvernul ar fi in pozitia de
a actiona Tn afara cadrului constitutional (sa suspende Constitutia) pentru a lua masurile de urgenta.

Unele constitutii nu mentioneaza prevederi de urgenta in textul constitutional (de exemplu, Norvegia
si Canada) sau mentioneaza situatiile de urgenta doar in trecere - de exemplu, Constitutia SUA permite
suspendarea habeas corpus®® ,atunci cand in cazuri de rebeliune sau invazie, siguranta public3 va cere
acest lucru”. Tn aceste tari, legislativul, mai degrab3 decat Constitutia, determind puteri de urgent3.

in Tarile de Jos, Constitutia prevede doar o reguld generald care permite Parlamentului, prin legi
obisnuite, sa defineasca starea de urgenta, sa declare consecintele juridice ale unei urgente in ceea ce
priveste restrictiile asupra drepturilor si concentrarea puterilor si sa determine in ce cazuri poate fi
declarat3 starea de urgenta®.

Totusi, standardele internationale recomanda o abordare constitutionala a starii de urgenta:

,Aranjamentele care conferd legislatorilor o astfel de libertate de apreciere cu privire la modul de
reglementare a dispozitiilor de urgentd pot fi acceptabile acolo unde existd o traditie puternicd de
constitutionalism si valori democratice addnc inrdddcinate. Cu toate acestea, atunci cdnd
institutiile legislative si judiciare sunt slabe sau cdnd drepturile omului si valorile democratice sunt
mai fragile, aceastd abordare ar putea fi foarte periculoasd. In majoritatea proceselor
contemporane de construire a constitutiei, existd un argument puternic pentru reglementarea
directd a stdrilor de urgentd si a puterilor de urgentd in constitutie. Deoarece constitutiile ar trebui
sd ofere certitudine procedurald, mai ales in perioade de crizd, este prudent sd fim precisi in aceste
puncte. In plus, normele privind competentele de urgentd sunt in mod inerent de naturd
constitutionald, deoarece afecteazd drepturile cetdatenilor si pot influenta intregul echilibru de

putere al unui sistem politic”*®.

11 Comisia de la Venetia, Puteri de urgent3, disponibil:
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-STD(1995)012
12 https://www.idea.int/sites/default/files/publications/emergency-powers-primer.pdf

13 Dreptul de a fi protejat de instanta de judecata de la retinere ilegala.

1 https://legislationline.org/taxonomy/term/23638

15 https://www.idea.int/sites/default/files/publications/emergency-powers-primer.pdf
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Comisia de la Venetia, recomanda printre standardele sale ca ,,situatiile de urgenta care pot conduce
la declararea starii de urgenta trebuie sa fie definite si delimitate in mod clar de constitutie”.

Constitutia Republicii Moldova nu contine un articol dedicat regimului juridic al starii de urgenta.
Aceasta doar mentioneaza ca declararea starii de urgenta tine de competenta Parlamentului (art. 66),
ca reglementarea starii de urgenta se face prin lege organica (art. 72, alin. 3), ca Parlamentul nu poate
fi dizolvat (art. 85, alin. 4), iar Constitutia - modificata (art. 142, alin. 3) pe durata starii de urgenta.

Astfel, legea fundamentala mandateaza legislativul sa elaboreze cadrul juridic privind starea de
urgenta.

Lipsa unor reglementari la nivel constitutional care sa prevada cel putin, temeiurile, atributiile diferitor
puteri si limitele acestora constituie o problema de drept, dar comporta si riscuri practice.

Reglementarea prin lege organica a acestui regim inseamna ca efectele starii de urgenta, inclusiv
derogarile de la drepturile omului si regimul separarii puterilor nu are baza constitutionala. Or efectele
starii de urgenta opereaza la nivelul actorilor si institutiilor Constitutionale — imputerniceste executivul
in detrimentul legislativului si justitiei, permite derogarea de la drepturile constitutionale, slabeste
autonomia locala.

Tn hotérarile sale ce au vizat starea de urgentd, Curtea Constitutionald a abordat aceastd lacuna in
repetate randuri, statuand ca (1) in lipsa unor exceptii stabilite expres de Constitutie, pe durata starii
de urgentd, de asediu sau de razboi, echilibrul puterilor in stat nu se modificd °si (2) ca restrangerea
drepturilor si libertatilor prin masurile de urgenta are loc conform standardelor generale, prevazute la
articolul 54 din Constitutie.

Astfel, in interpretarea Curtii, starea de urgenta nu afecteaza institutiile constitutionale — echilibrul de
puteri in stat si nici exercitiul drepturilor. lar explicatia este ca, autorii Constitutiei nu au reglementat
astfel de efecte pentru a preveni ,aparitia dictaturii, avand in vedere trecutul istoric al tarii si faptul ca

cele mai multe abuzuri se comit pe fundalul situatiilor de urgenta”?’.

Totusi, atat prevederile legale, cat si practica implementarii masurilor de urgenta in Republica Moldova
contrazic aceasta interpretare. Legea nr. 212 privind starea de urgenta, razboi si asediu prevede ca ,pe
durata starii de urgenta legile si alte acte normative adoptate pana la instituirea starii respective
actioneaza in masura in care nu contravin prezentei legi”, iar dispozitiile Comisiei pentru Situatii

X

Exceptionale adesea contin mentiunea expresa ca acestea ,deroga” de la anumite legi.

Aceasta posibilitate de a deroga de la prevederile legale pe durata starii de urgenta de catre ramura
executiva presupune o schimbare a balantei puterilor in stat care, in mod normal, trebuie reglementata
de Constitutie.

Tn mod similar, institutia derogérii de la drepturile omului, prin notificarea institutiilor internationale
respective, presupune mai mult decat restrictionarea obisnuita in conditiile articolului 54 din

16 7Organizarea constitutionald a Republicii Moldova, bazat3 pe principiul separarii si colaborarii ramurilor puterii

in stat si delimitarea exacta a competentelor autoritatilor publice antrenate in exercitarea puterii de stat, nu
poate suferi modificari in urma declararii starii de urgenta. Chiar si in aceste circumstante exceptionale,
Constitutia nu permite nicio derogare de la aceastd ordine si a fortiori nu permite concentrarea ramurilor puterii
de stat intr-o singura autoritate”, Hotararea nr. 17 din 23 iunie 2020, alin. 95.

7 ibid.
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Constitutie, permitand statului practic sa suspende anumite drepturi (de exemplu prin interzicerea
intrunirilor publice, decretatd in trecut de CSE*®).

Recomandarea 1

Parlamentul sa ia Tn considerare introducerea in Constitutie a prevederilor care sa stabileasca
temeiurile, efectele si limitele constitutionale ale starii de urgenta, razboi si asediu. Ultimele trebuie sa
contina prevederi privind controlul parlamentar si cel judiciar al (1) declararii starii de urgenta, (2)

dispozitiilor adoptate in temeiul starii de urgenta.

Cadrul legislativ: -

Regimul starii de urgenta in Republica Moldova este guvernat de Legea nr. 212 din 26 aprilie 2004
privind regimul starii de urgenta, de asediu si de razboi (in continuare — Legea nr. 212), dar si unele
prevederi din alte acte legislative si subordonate legii. Legea nr. 212 stabileste temeiurile, modul si
conditiile declararii starii de urgenta, de asediu sau de razboi, competenta autoritatilor care o declara,
masurile care se aplica in perioada starii de urgenta, precum si drepturile, obligatiile si raspunderea
persoanelor juridice si fizice in aceasta perioada.

TEMEIURILE DECLARARII STARII DE URGENTA

Desi nu contine un articol privind temeiurile pentru declararea starii de urgentd, acestea pot fi
desprinse din definitia starii de urgenta de la art. 1 al legii. Astfel, starea de urgenta poate fi declarata
provizoriu ca raspuns la:

a) declansarea a unor situatii exceptionale cu caracter natural, tehnogen sau biologico-social, ceea
ce face necesara prevenirea, diminuarea si lichidarea consecintelor acestora;

b) existenta a unui pericol pentru securitatea nationala sau ordinea constitutionala, ceea ce face
necesard apararea statului de drept, mentinerea sau restabilirea starii de legalitate;

Temeiurile descrise sunt suficient de largi pentru a include majoritatea situatiilor care ar pune in pericol
statul si cetdtenii. Important, parte a definitiei este si caracterul temporar si provizoriu al situatiei
exceptionale. Acest lucru este in corespundere cu standardele internationale si presupune ca starea
de urgenta nu se va declara pentru a gestiona situatii care, desi sunt grave, au un caracter sistemic si
fac parte din viata de zi cu zi a societatii (cum ar fi coruptia endemica, secete periodice an de an sau
odata la cativa ani, proteste sporadice cu episoade de violenta).

18 CPR, Nota de pozitie: Interzicerea intrunirilor publice de citre Comisia pentru Situatii Exceptionale este
nejustificatd si abuzivd, disponibuil: https://cpr.md/2021/04/08/nota-de-pozitie-interzicerea-intrunirilor-
publice-de-catre-comisia-pentru-situatii-exceptionale-este-nejustificata-si-abuziva/

19 Legea 212/2004 privind regimul starii de urgents, de asediu si de razboi, disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=134875&lang=ro#, art. 2.
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De mentionat, atat jurisprudenta CtEDO cat si cea a Curtii Constitutionale oferd o marja de apreciere
larga statului privitor la ceea ce poate constitui situatie exceptionald sau pericol pentru existenta
statului.

Totusi una din conditiile declararii starii de urgenta trebuie sa fie ca situatia este suficient de grava
pentru a nu putea fi gestionata prin instrumentele obisnuite ale puterii legislative?®. Totodat3, tratatele
din domeniul drepturilor omului cer ca, atunci cand declararea starii de urgenta presupune derogarea
de la drepturile fundamentale, situatia care o justifica trebuie sa fie de o gravitate suficienta incat ,,sa
pund n pericol viata natiunii”. In cauzele sale, CtEDO a dat si cateva definitii ale ,,urgentei publice care
ameninta viata natiunii”: in cauza Lawless, Curtea vorbeste despre ,,0 situatie exceptionala sau criza
de urgenta care afecteaza intreaga populatie si constituie o amenintare la adresa vietii organizate a

comunitatii”?.

Similar, Principiile de la Siracusa, ofera si ele criterii pentru aprecierea starii de urgenta, care justifica
masuri de derogare de la drepturile civile si politice. Potrivit acestora, o amenintare la adresa vietii
natiunii este aceea care:

(a) afecteaza intreaga populatie si fie intregul, fie o parte a teritoriului statului; si

(b) ameninta integritatea fizica a populatiei, independenta politica sau integritatea teritoriala a
statului ori existenta sau functionarea de baza a institutiilor indispensabile pentru asigurarea si
protejarea drepturilor omului.

Astfel de criterii privind gravitatea situatiei care justifica introducerea starii de urgenta ar imbunatati
definitia din articolul 1 si, implicit, temeiurile pentru declararea starii de urgenta.

Recomandarea 2

Parlamentul sa revizuiasca definitia starii de urgenta la art. 1 din Legea nr. 212, fie sa introduca o noua
norma prin care sa stabileasca clar printre conditiile declararii starii de urgenta

(1) ca situatia exceptionala sa afecteze intreaga populatie de pe teritoriul pentru care se declara starea
de urgenta si ameninta viata organizatd, integritatea fizica a populatiei, independenta politica sau
integritatea teritoriala a statului ori existenta sau functionarea de baza a institutiilor indispensabile
pentru asigurarea si protectia drepturilor omului pe acest teritoriu si (2) nu poate fi gestionata prin
instrumentele juridice obisnuite.

DECLARAREA STARII DE URGENTA

Potrivit Legii nr. 212, starea de urgentd, de asediu sau de razboi se declard prin hotdrare a
Parlamentului, cu exceptia cazurilor de agresiune armata impotriva tarii, situatie in care Presedintele
Republicii Moldova ia masuri pentru respingerea agresiunii, instituie starea de razboi si le aduce

20 Comisia de la Venetia, Respect pentru democratie, drepturile omului si statul de drept in stare de urgents —
reflectii, disponibil: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-

P1(2020)005rev-e
21 Case of LAWLESS v. Ireland (No.3), disponibil: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57518, alin. 28
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neintarziat la cunostinta Parlamentului. Daca Parlamentul nu se afld in sesiune, el se convoaca de drept
in 24 de ore de la declansarea agresiunii (art. 11).

Prevederile specifice (capitolul 2 al legii) privind declararea starii de urgenta (ca si regim distinct de
starea de asediu si razboi) stabilesc ca starea de urgenta se declara la propunerea Presedintelui
Republicii Moldova sau a Guvernului. Astfel, desi Parlamentul este cel care are puterea de a declara
instituirea acestui regim juridic, initierea procesului se face de executiv.

Atunci cand in martie 2021 Parlamentul a declarat starea de urgentd, proiectul hotararii a fost
inregistrat de un grup de deputati, ceea ce a constituit un argument pentru a cere declararea
neconstitutionalitatii acelei hotarari. Desi, Curtea Constitutionald nu a decis expres asupra acestui
argument de neconstitutionalitate, aceasta s-a expus pe marginea rolurilor diferitor institutii in
declararea starii de urgenta?, iar hotararea a fost declarata neconstitutionald pe un sir de motive.

Articolul 19 din Legea nr. 212, descrie felul in care Guvernul propune declararea starii de urgenta:
Comisia pentru Situatii Exceptionale prezinta Guvernului un raport privind necesitatea declararii starii
de urgentd, Guvernul il examineaza in regim de urgenta si adopta hotararea de a inainta Parlamentului
propunerea privind declararea starii de urgenta. Dupa aceasta prim-ministrul remite Parlamentului
propunerea privind declararea starii de urgenta.

Hotararea privind declararea starii de urgentd adoptata de Parlament, trebuie sa prevada (art. 13)
motivele, teritoriul pe care se instituie, durata instituirii, masurile urgente care urmeaza a fi luate si
organele competente responsabile de implementarea acestora.

Desi in practica, declararea starii de urgenta este de regula insotita de o nota informativa care contine
constatarile raportului CSE pe care se bazeaza propunerea Guvernului, data fiind importanta
caracterului justificat al starii de urgenta, legea ar putea institui o cerinta expresa n acest sens. Acest
fapt va aduce mai multa transparenta, claritate dar si incredere ca starea de urgenta este intr-adevar
necesara si va permite ca societatea sa poatad dezbate necesitatea acesteia.

Recomandarea 3

Parlamentul sa includa un alineat la articolul 19, prin care sa stabileasca faptul ca raportul privind
necesitatea declararii starii de urgenta, elaborat de CSE, este facut public, Tn masura in care nu
contine informatii cu caracter limitat.

22 Cu privire la respectarea procedurii de declarare a stérii de urgenta, Curtea observ ci Constitutia nu-i acorda
Parlamentului suficiente instrumente pentru a colecta de sine statator informatii privind eventualele pericole de
natura sd afecteze grav functionalitatea statului sau viata obisnuita a populatiei. Autoritatea competenta de a
colecta informatii despre situatia reala din tara, inclusiv informatii referitoare la eventualele pericole sociale, si
a evalua necesitatea declararii starii de urgenta este Guvernul, care asigura realizarea politicii interne si externe
a statului si exercita conducerea generala a administratiei publice [articolul 96 alin. (1) din Constitutie], si
Presedintele Republicii Moldova daca necesitatea stdrii de urgenta este impusa, inter alia, de asigurarea
securitatii nationale sau a ordinii publice [articolele 77 si 87 din Constitutie].

Astfel, desi Parlamentul poate declara starea de urgenta, aceastda competenta devine activa atunci cand
necesitatea declararii starii de urgenta este solicitata si motivata in modul corespunzator de autoritatea publica
competentd. Tn caz contrar, se incalcd dispozitiile articolelor 1 alin. (3), 6 si 73 din Constitutie”,
https://www.constcourt.md/libview.php?l=ro&idc=7&id=2172&t=/Media/Noutati/Hotararea-adoptata-de-
Parlament-referitoare-la-declararea-starii-de-urgenta-neconstitutionala
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DURATA S| PRELUNGIREA STARII DE URGENTA

Potrivit Articolului 18 din Legea nr. 212 starea de urgenta poate fi instituita pe o perioada care nu va
depasi 60 de zile. in functie de evolutia situatiei, Parlamentul poate prelungi durata stirii de urgenta
la solicitarea Presedintelui sau Guvernului, poate extinde sau restrange aria (geografica) de actiune a
starii de urgenta.

Legea nu stabileste o limita a numarului de prelungiri, sau o limita temporara a starii de urgenta
prelungite. Alte state au instituit garantii suplimentare in acest sens prin a reglementa o majoritate
calificata in parlament pentru prelungirea starii de urgenta (de ex. %, in Africa de Sud) sau prin
instituirea unei limite a perioadei totale a starii de urgenta (de ex. cu tot cu prelungiri starea de urgenta
nu poate depasi doi ani).

Potrivit Comisiei de la Venetia:

”[...] prelungirea stdrii de urgentd nu reprezintd intotdeauna cea mai bund solutie pentru
restabilirea sigurantei publice si pentru reinstaurarea statului de drept. Experienta din alte
cdteva state a demonstrat cd cu cat durata regimului stdrii de urgentd este mai mare, cu
atdt creste si posibilitatea ca statul respectiv sa se indepdrteze de criteriile obiective care
au justificat folosirea prerogativelor aferente situatiei de urgentd. Cu cat aceastd situatie
persistd mai mult, cu atdt este mai nemotivatd tratarea acestei situatii ca avdand un
caracter exceptional cu consecinta cd nu poate fi combdtuta prin aplicarea instrumentelor
legale normale.” %

Continudnd aceastd logicd, in situatia in care conditiile care au impus starea de urgentd
persistd (fie cd e vorba de cataclisme naturale, sau amenintdri la securitatea statului),
autoritdtile trebuie sd facd eforturi ca aceastd situatie sd fie abordatd prin legislatia

ordinard, astfel incét prelungirea stdrii de urgentd sd nu fie necesard.

Recomandarea 4

Parlamentul sa instituie limite pentru numarul de prelungiri ale starii de urgenta, a unei majoritati
calificate a voturilor in parlament pentru prelungirile ulterioare si/sau o limita a duratei totale a
starii de urgenta (cu tot cu prelungiri).

EFECTELE STARII DE URGENTA

23 Comisia de la Venetia, Compilatie a opiniilor si rapoartelor Comisiei de la Venetia privind starea de urgent3,
disponibil: https://rm.coe.int/venice-commission-compilation-on-states-of-emergency-ro/16809e85ba , p. 21
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Efectele asupra cadrului normativ

Articolul 4 al legii, stabileste preeminenta Legii nr. 212 in raport cu alte legi in vigoare, abrogarea de
drept a dispozitiilor de urgenta odata cu incetarea starii de urgenta, razboi sau asediu, prelungirea de
drept a mandatului Parlamentului si presedintelui (Articolul 11).

Prevederea din articolul 4 alin. 1 — ,,in perioada starii de urgenta, de asediu sau de razboi, legile si alte
acte normative adoptate pana la instituirea starii respective actioneaza in masura in care nu contravin
prezentei legi” — rezolva un eventual conflict de norme dintre Legea nr. 212 si alte acte in favoarea
celei dintai. Norma data nu se incadreaza in cadrul normal de rezolvare a conflictelor de legi prevazut
de art. 5 si 6 din Legea nr. 100 cu privire la actele normative, or aceasta nu se bazeaza (doar) pe
caracterul special sau derogatoriu al normei si nici pe cel organic al legii. Astfel este recomandat ca
legislatorul sa asigure coerenta legislatiei privind conflictul de legi prin modificarea Legii nr. 100.

Recomandarea 5

Parlamentul sa prevada aplicabilitatea normelor legii 212 in caz de conflict cu alte legi prin
reglementare constitutionala, fie prin introducerea unei prevederi speciale in acest sens in Legea nr.
100 cu privire la actele normative .

Tn mod similar, desi in practica, dispozitiile CSE adoptate pe perioada starii de urgentd adesea contin
prevederi obligatorii care deroga de la legile in vigoare, nici in Constitutie, nici in Legea nr. 212 si nici
in legislatia privind actele normative nu se contine vreo norma care sa stabileasca univoc aplicabilitatea
normei derogatorii din dispozitia CSE fata de norma din lege sau alt act normativ.

Recomandarea 6

Parlamentul sa reglementeze expres posibilitatea CSE de a deroga prin dispozitiile sale, in perioada
starii de urgenta, de la legi si alte acte normative in vigoare.

Masurile de urgenta / dispozitiile CSE

Legea nr. 212 stabileste ca pe durata starii de urgentd, de asediu sau de razboi, unele atributii ale
administratiei publice centrale si locale se pun in sarcina organelor de gestionare a starii de urgenta,
in modul stabilit de Guvern, iar autoritatile administratiei publice centrale si locale exercita numai
atributiile care nu au fost delegate acestor organe.

Pe perioada starii de urgentd coordonarea masurilor impuse este gestionata de Comisia Situatii
Exceptionala (art. 21), desi formularea din articol sugereaza ca activitatea acesteia se limiteaza la
situatiile care impun gestionarea de ,,situatii exceptionale cu caracter natural, tehnogen sau biologico-
social”. Legiuitorul ar trebui sa revizuiasca acest articol, pentru a clarifica ca CSE gestioneaza si situatia
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descrisa in a doua parte a definitiei de la art. 1 (,,existenta a unui pericol pentru securitatea nationala
sau ordinea constitutionald, ceea ce face necesara apdrarea statului de drept, mentinerea sau
restabilirea starii de legalitate”), asa cum este cazul in practica.

Legea prevede un sir de atributii ale CSE si un sir de masuri privind gestionarea starii de urgenta.
Tncepand cu martie 2020, aceastd listd este una deschisd, Parlamentul addugand atunci la lista
exhaustiva din lege si sintagma , alte masuri/atributii necesare”.

Desi, intr-adevar pentru a gestiona eficient o situatie de urgenta este nevoie de flexibilitate, legea ar
trebui sa stabileasca si anumite limite ale eventualelor masuri prin care se deroga de la lege.

n termeni generali aceste limite trebuie s fie legate de necesitatea mésurii pentru depasirea stirii de
urgenta, proportionalitatea acesteia.

Potrivit Comisiei de la Venetia?* puterea executivului (in cazul nostru CSE) de a emite acte legislative
in perioade de urgenta ar trebui limitata din punct de vedere al continutului, cat si din punct de vedere
al timpului: astfel de acte ar trebui sa se refere doar la aspecte legate de situatia exceptionala si nu ar
trebui sa ramana n vigoare dincolo de starea de urgenta. Cu siguranta, starea de urgenta nu trebuie
sa devina o metoda prin care pur si simplu se eludeaza procesul legislativ normal.

n alte state, legiuitorul a fost mai exact in delimitarea competentelor executivului pe durata starii de
urgenta.

De exemplu, Constitutia Argentinei (articolul 99.3) permite presedintelui sd emita decrete de urgenta
»atunci cand circumstante exceptionale fac imposibila respectarea procedurilor regulate prevazute de
aceasta Constitutie pentru adoptarea legilor”. Totusi, acestea nu pot ,implica norme care
reglementeaza chestiuni penale, fiscale sau electorale sau regimul de guvernare a partidelor politice”,
si trebuie sa fie emise nu de catre presedinte care actioneaza singur, ci de o adunare generala a
Cabinetului de Ministri.

Tn cazul Republicii Moldova, ar putea fi stabilite, de asemenea o serie de domenii in care CSE nu poate
si nu trebuie sa intervina prin dispozitii.

Recomandarea 7

Parlamentul sa prevada expres, ca masurile adoptate de CSE in perioada starii de urgenta trebuie sa
fie necesare pentru depdsirea situatiei ce a condus la declararea starii de urgenta si proportionale
scopului propus. Totodatd, sa stabileasca domenii de reglementare in care CSE sa nu poate veni cu
derogari de la lege.

24 Comisia de la Venetia, Respect pentru democratie, drepturile omului si statul de drept in stare de urgents —
reflectii, disponibil: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-

P1(2020)005rev-e
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CONTROLUL PARLAMENTAR

Starea de urgenta presupune concentrarea puterilor in ramura executiva a puterii, in defavoarea
legislativului. Posibilitatea de a deroga de la legislatia in vigoare prin masuri de urgenta comporta
riscuri si probleme de legalitate si legitimitate. De aceea recomandarile internationale sugereaza
guvernelor sa instituie o forma de control Parlamentar a exercitarii puterilor de urgenta.

Potrivit principiilor de la Siracusa, Constitutia nationala si legile care reglementeaza starile de urgenta
trebuie sa prevada o examinare independenta prompta si periodica de catre legiuitor a necesitatii
masurilor de derogare de la drepturile omului.

Comisia de la Venetia sugereaza ca solutie care sa combine principiul suprematiei legislativului cu
nevoia de rapiditate si actiune decisivd, instituirea unui mecanism prin care toate dispozitiile
guvernamentale emise Tn baza competentelor de urgenta sa fie prezentate prompt legislativului, fie
pentru aprobare, fie pentru a-i oferi ocazia sa le dezaprobe.

Legea 212 nu prevede expres vreo forma de supraveghere din partea legislativului a regimului starii de
urgenta. Rolul Parlamentului se rezuma la instituirea si, eventual, prelungirea starii de urgenta, fara
posibilitatea de a interveni in deciziile luate de executiv/CSE sau de a le evalua (prezenta in cadrul CSE
a unor deputati nu este suficienta pentru a avea un control parlamentar veridic).

Acest lucru a fost sesizat Tnca Tn 2020 de catre Curtea Constitutionala care a si emis o adresa
Parlamentului prin care sugereaza reglementarea unui mecanism de control parlamentar eficient
asupra masurilor dispuse de citre Executiv pe durata starii de urgenta®. Adresa a fost formulata ca
urmare a Hotararii nr. 17 din 23.06.2020 pentru controlul constitutionalitatii unor prevederi din Legea
nr. 212% in care, Curtea a constatat ca Legea privind regimul starii de urgentd, de asediu si de razboi
nu stabileste suficiente mecanisme care i-ar permite Parlamentului sa verifice daca autoritatile
responsabile de gestionarea starii de urgenta actioneaza in limitele prevazute de lege. Potrivit Curtii,
controlul parlamentar este necesar pentru a compensa dezechilibrul puterilor in stat creat prin
acordarea competentelor sporite Executivului si pentru a asigura respectarea principiului
preeminentei dreptului.

Similar, Comisia Europeana in raportul sdau despre extinderea UE din 2023 sugereaza ca , Guvernul ar
trebui sd adopte un mecanism pentru controlul parlamentar eficient al deciziilor emise de Comisia
pentru Situatii de Urgentd, in conformitate cu Principiile de la Siracusa”?’. Aceastd recomandare a

25 Adresa nr. PCC-01/47a din 23.06.2020, disponibil:
https://www.constcourt.md/ccdocview.php?l=ro&tip=adrese&docid=133

26 Hotararea Curtii Constitutionale nr. 17 din 23.06.2020 pentru controlul constitutionalititii unor prevederi din
Legea nr. 212 din 24 iunie 2004 privind regimul starii de urgenta, de asediu si de razboi si a unor prevederi din
Hotararea Parlamentului nr. 55 din 17 martie 2020 privind declararea starii de urgenta, disponibil:
https://www.constcourt.md/ccdocview.php?l=ro&tip=hotariri&docid=738

27 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions, 2023 Communication on EU Enlargement policy, Brussels,
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devenit parte a Planului national de actiuni pentru aderarea Republicii Moldova la Uniunea Europeana
pe anii 2024-2027%8 cu termen de implementare decembrie 2024.

Un proiect de lege in acest sens a fost inregistrat in parlament in martie 2023, insa, la momentul scrierii
acestui raport, dupa incheierea lucrarilor sesiunii a doua ordinare din anul 2024, nu a fost adoptat in
nicio lectura.

Proiectul de lege prevede cd anumite masuri din dispozitiile si ordinele organelor competente de
gestiunea starii de urgenta (CSE)*, dar nu toate, ,se comunica fara intarziere Parlamentului, care
urmeaza sa se intruneasca in sedinta si sa le examineze intr-un termen de 5 zile. Daca actele respective
nu sunt prezentate Parlamentului sau daca Parlamentul nu le aproba in termenul stabilit, acestea fsi
pierd puterea juridica retroactiv”.

Limitarea controlului parlamentului doar la cateva categorii de masuri pare arbitrara, si nu prezinta o
solutie la problema lipsei controlului parlamentar al CSE. Acest lucru a fost sesizat si Tn avizele la
proiectul de lege®’. Parlamentul ar trebui s& asigure controlul, dacd nu a tuturor mésurilor din
dispozitiile CSE, cel putin a celor care afecteaza drepturile omului si balanta de putere dintre legislativ
si executiv (care deroga de la legislatia Tn vigoare), mai ales in contextul in care Comisia Europeana a
recomandat instituirea controlului parlamentar, dupa ce CSE a dispus scoaterea din cursa electorala a
mai multor candidati la alegerile locale din anul 2023 si in contextul dispozitiilor CSE care afectau
dreptul la libertatea intrunirilor3. Alternativ, Legea ar putea prevedea o prezumtie de aprobare a
masurilor, daca Parlamentul nu se expune asupra acestora.

Recomandarea 8

Parlamentul sa modifice Legea nr. 212 stabilind ca , Parlamentul va supune controlului parlamentar
orice masurd aplicatd pe durata starii de urgenta de catre organele competente. Dispozitiile si
ordinele prin care se dispun masurile prevazute la alin.(l), se comunica fara intarziere Parlamentului,
care urmeaza sa se intruneasca in sedinta si sa le examineze in termen de 5 zile. Parlamentul poate

8.11.2023, disponibil: https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2023-

11/SWD 2023 698%20Moldova%20report.pdf, p. 14.

28 Hotararea Parlamentului nr.829/2023 cu privire la aprobarea Planului national de actiuni pentru aderarea
Republicii Moldova la Uniunea Europeana pe anii 2024-2027, disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc id=141820&lang=ro, pct. 28

29 ,»g) modificarea procedurilor de numire, suspendare, concediere, eliberare si incetare a raporturilor de
munca sau de serviciu a conducatorilor autoritatilor si institutiilor publice, a intreprinderilor de stat si
municipale;

i) introducerea unor reguli speciale privind admisia, sederea si documentarea strainilor, cu aplicarea si
respectarea masurilor specifice dispuse de catre autoritatile competente;

j* ) reprofilarea si schimbarea destinatiei si modului de activitate a institutiilor publice si private, in functie de
necesitatile cauzate de situatia de urgenta;

30 Avizul Directiei Generale Juridice https://parlament.md/f5612589-5a3b-4af5-ba9c-4b28b0df0991 ,

31 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions, 2023 Communication on EU Enlargement policy, Brussels,
8.11.2023, disponibil: https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2023-

11/SWD 2023 698%20Moldova%20report.pdf, p. 38
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decide abrogarea totala sau partiala a unor masuri.”

Proiectul de lege mai prevede ca dupa expirarea perioadei pentru care a fost declarata starea de
urgenta, Comisia pentru Situatii Exceptionale a Republicii Moldova va prezenta in plenul Parlamentului
un raport care va cuprinde informatii despre masurile adoptate si impactul acestora pentru rezolvarea
situatiei exceptionale, evaluarea situatiei la momentul incetarii perioadei pentru care a fost declarata
stare de urgent3 si lista actelor adoptate pentru perioada starii de urgent3. n functie de constatarile
formulate asupra evolutiei situatiei, Parlamentul va decide asupra prelungirii duratei starii de urgenta,
precum si asupra extinderii sau restrangerii ariei de actiune a acesteia pe perioada pentru care a fost
prelungita.

Chiar si in absenta cerintei legale, in 2024, CSE a prezentat in Parlament un Raport privind actiunile
)32'

intreprinse pe perioada starii de urgenta (22 octombrie 2021 - 30 decembrie 2023
Desi prezentarea raportului CSE in Parlament este binevenita, legislativul ar putea avea un rol mai activ
in evaluarea activitatii organelor competente pe durata starii de urgenta. Comisia de la Venetia
recomanda parlamentelor sa isi utilizeze competentele generale de control post-hoc de a efectua
anchete si investigatii, pentru a evalua executarea competentelor de urgenta.

Suplimentar, statul ar putea sa incurajeze eforturi de monitorizare si evaluare a starii de urgenta din
partea organizatiilor societatii civile specializate pe guvernare prin lege si drepturile omului.

CONTROLUL JUDECATORESC

Standardele internationale sugereaza ca, pe langa Parlament, sistemul judiciar joaca un rol crucial in
controlul prerogativelor executivului in timpul starilor de urgenta. Acesta ar trebui sa aiba competenta
de a lua decizii privind:

- legalitatea declararii starii de urgenta
- revizuirea legalitatii masurilor de urgenta specifice.

Potrivit Comisiei de la Venetia, controlul judiciar al declararii starii de urgenta se poate limita la
controlul aspectelor procedurale ale declararii, dar in cazul masurilor care implica derogari de la
drepturile omului, motivele de fond ale starii de urgenta trebuie sa fie supuse si ele controlului judiciar.

32 Guvernul R. Moldova, raport privind actiunile intreprinse pe perioada stirii de urgenta (22 octombrie 2021 —
31 decembrie 2023), disponibil: https://gov.md/ro/content/raport-privind-actiunile-intreprinse-pe-perioada-
starii-de-urgenta-22-octombrie-2021-31
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Tn ceea ce priveste controlul judiciar al actelor autoritatilor care reglementeazd situatia de urgents,
Comisia sugereaza ca acesta trebuie sa fie intotdeauna posibil, fiindca acestea constituie acte si actiuni
administrative unilaterale tipice. Chiar si in cazul deciziilor executate imediat, trebuie sa exista
posibilitatea contestarii judiciare ex post. Acest lucru este mai ales crucial in cazurile in care dispozitiile
de urgentd atenteaza asupra drepturilor omului. in aceste cazuri remediile judiciare trebuie mereu s
existe. Tn special, instanta de judecata trebuie s§ poatd evalua dacd masurile de urgent3:

v' corespund criteriilor de legalitate, necesitate si proportionalitate in raport cu situatia care a
impus instituirea starii de urgenta;
v" nuincalca drepturile de la care nu s-a declarat sau nu este posibild derogarea.

Controlul judiciar al starii de urgenta presupune, implicit, ca, pe parcursul starii de urgenta, sistemul
de justitie trebuie sa-si pastreze functionalitatea, prerogativele, independenta si sa asigure dreptul la
un proces echitabil. Astfel, chiar daca starea de urgenta impune anumite limite in exercitarea puterii
judecatoresti, aceasta nu poate limita Tnsasi posibilitatea de a contesta/verifica masurile de urgenta.
Comisia de la Venetia concluzioneaza ca functionarea sistemului judiciar nu trebuie restrictionata
decat atunci cand acest lucru este absolut necesar sau cand functionarea sa este imposibila din punct
de vedere faptic.

Legea nr. 212 nu include careva prevederi privind controlul judecatoresc al declararii starii de urgenta
sau a masurilor intreprinse ca urmare a declararii acesteia. Totusi, dat fiind faptul ca starea de urgenta
se declara prin hotdrare a Parlamentului, aceasta poate fi supusa controlului din partea Curtii
Constitutionale, in ordine generala (lucru care s-a petrecut in repetate randuri).

Pe de altd parte dispozitile CSE, adoptate in temeiul starii de urgenta pot fi atacate in ordinea
contenciosului administrativ. Astfel, articolul 225 din Codul Administrativ (,Limitele controlului
judecdtoresc”) prevede cd ,actele acte administrative individuale si normative referitoare la
securitatea nationala a Republicii Moldova, la exercitarea regimului starii exceptionale, la masurile de
urgenta luate de autoritatile publice Tn vederea combaterii calamitatilor naturale, a incendiilor, a
epidemiilor, a epizootiilor si a altor fenomene similare, instanta de judecata poate fi sesizata doar
pentru exercitarea controlului urmatoarelor circumstante:

a) existenta situatiei exceptionale la data la care a fost emis actul;

b) competenta autoritatii publice de a emite actul;

c) existenta interesului public care justifica emiterea actului administrativ;

d) imposibilitatea efectiva a autoritatii publice de a emite actul in conditii obisnuite;

e) proportionalitatea, Tn conformitate cu art. 29, a masurilor adoptate prin act administrativ.”

43 printre circumstantele supuse controlului judecatoresc

Verificarea proportionalitatii a fost inclus
dupd Hotararea Curtii Constitutionale nr.17 din 23 iunie 2020, prin care aceasta a declarat

neconstitutional art.225 alin.(3) din Codul administrativ in partea in care limiteaza competenta

33 Legea 155/2022 pentru modificarea unor acte normative, disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=135221&lang=ro
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instantelor de judecata de a efectua controlul proportionalitatii masurilor dispuse de catre autoritatea
publica.

Astfel, legislatia prevede controlul judecatoresc atat al declararii starii de urgenta, cat si al masurilor
adoptate de autoritati in temeiul acesteia. Cu toate acestea, amplasarea actuala a prevederii in Codul
Administrativ, precum si formularea acesteia necesita revizuire.

Se recomanda reglementarea intr-un articol separat, si nu in cadrul unui articol dedicat ,Limitelor
controlului judecatoresc”. De asemenea, obiectul controlului ar trebui sa includa criteriul necesitatii,
evaluand daca masura adoptata este indispensabila pentru depasirea situatiei exceptionale, asa cum
este descrisd in hotararea privind declararea starii de urgenta. Totodata, terminologia ar trebui
armonizata cu cea prevazutd de Legea nr. 212, pentru a asigura coerenta si claritatea normelor juridice.

Recomandarea 9

Parlamentul sa reglementeze intr-un articol aparte in Legea nr. 212 posibilitatea contestarii
masurilor aplicate pe durata starii de urgenta de catre organele competente in ordine de contencios
administrativ.

Recomandarea 10

Parlamentul sa Tnlocuiasca prevederea de la articolul 225 alin. 3 din Codul Administrativ cu un articol
separat dedicat Controlului judecatoresc al masurilor adoptate in contextul starii de urgenta, in care
sa prevada ordinea si obiectul controlului judecdtoresc (inclusiv verificarea necesitatii si
proportionalitatii masurilor).

ROLUL INSTITUTIILOR NATIONALE DIN DOMENIUL DREPTURILOR OMULUI

Potrivit recomandarilor internationale, controlul parlamentar si cel judiciar trebuie completat si cu
monitorizarea din partea institutiilor nationale de protectie a drepturilor omului (INDO), in special a
institutiei Ombudsmanului. Potrivit Comisiei de la Venetia prin mandatul lor de a promova si proteja
drepturile omului, institutiile Ombudsmanului pot contribui in mod esential la semnalarea problemelor
legate de drepturile omului in perioadele de urgenta si pot ajuta cetdtenii afectati de masurile de
urgenta.
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Un ghid ODIHR privind rolul INDO in situatiile de urgenta* recomand3 ca acestea s3 aiba un rol proactiv
nu doar pe durata starii de urgenta, dar si in contextul declararii acesteia de catre autoritatile statului
si dupa incheierea acesteia.

Astfel, datorita rolului, statutului si structurii lor specifice, in perioadele de urgenta publica, INDO pot:

v" Actiona ca punti de legatura Intre indivizi si stat, prin ridicarea problemelor care ji preocupa
pe cetateni si non-cetateni in fata autoritatilor;

v' Actiona ca punti de legdtura Intre societatea civila si stat, prin crearea de platforme de
comunicare dintre societatea civila si guvern pentru a dezbate masurile de urgenta sau, daca
acest lucru nu este posibil, prin ridicarea problemelor care privesc OSC-urile si prin
transmiterea ideilor acestora, atunci cand este cazul;

v" Comunica cu Parlamentul si Guvernul in procesul de elaborare a legislatiei si politicilor si in
furnizarea de feedback prompt;

v' Actiona preventiv si protector cu privire la respectarea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale;

v" Asigura protectia impotriva masurilor discriminatorii;

v' Supraveghea masurile concrete (sau inactiunea) din partea executivului si actiona ca

observatori privind protectia standardelor statului de drept, s.a.;

Nici Legea nr. 212, nici cea privind Avocatul Poporului sau cea privind asigurarea egalitatii nu contin
prevederi in ceea ce priveste rolul INDO in cadrul institutional al starii de urgenta. Totusi, Legea nr. 52
din 3.04.2014 privind Avocatul Poporului include garantia mandatului plenipotentiar al Avocatului
Poporului pe durata starii de urgenta (,Declararea starii de urgenta, de asediu sau de razboi pe intreg
teritoriul tarii sau in unele localitati nu suspenda activitatea Avocatului Poporului si nu restrange
atributiile lui”)*.

Astfel, pe perioada starii de urgenta, INDO ar trebui sa continue sa exercite atributiile pe care le au
prin lege in ceea ce priveste: examinarea si solutionarea cererilor si plangerilor, prezentarea de
propuneri si recomandari fatd de autoritati (inclusiv responsabile de gestionarea starii de urgenta,
contributii la perfectionarea legislatiei, monitorizarea si promovarea respectarii drepturilor omului.
Tn contextul stirii de urgents, Oficiul Avocatului Poporului ca si subiect cu drept de sesizare a Curtii
Constitutionale dispune de posibilitatea de a solicita verificarea constitutionalitatii declararii starii de
urgenta.

Totusi, dat fiind potentialul impact al starii de urgente asupra drepturilor omului, rolul INDO ar trebui
sa fie consolidat atat la etapa declararii starii de urgenta cat si cea a adoptarii masurilor de urgenta de
catre CSE.

34 National Human Rights Institutions in a Public Emergency. A Reference Tool,
https://www.osce.org/files/f/documents/8/0/465906.pdf

35 Legea 52/2014 cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul), disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=141519&lang=ro#, art. 5, alin. 6
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n perioada nainte de declararea starii de urgentd, INDO ar trebui s se asigure c3 aceasta este intr-
adevar justificatd si sa verifice felul in care declararea poate avea impact asupra drepturilor omului. Tn
acest scop, o practica buna este ca INDO sa fie consultate obligatoriu de catre autoritatile imputernicite
cu declararea starii de urgenta, de exemplu prin emiterea unor avize.

Recomandarea 11

Parlamentul sa includa in Legea nr. 212, necesitatea avizului obligatoriu al Avocatului Poporului si al
Consiliului pentru Egalitate asupra raportului CSE privind necesitatea declararii starii de urgenta si
Hotararea Parlamentului in acest sens.

Totodata, data fiind experienta ultimilor ani in gestionarea starii de urgenta de catre CSE si numeroase
cazuri in care a fost reclamat limitarea disproportionata a drepturilor omului (interzicerea intrunirilor,
retragerea licentelor mass-media, anularea finregistrarii candidatilor la alegeri) inclusiv prin
discriminarea indirecta a diferitor grupuri (masurile anti pandemice cu efect disproportionat asupra
persoanelor vulnerabile), se face necesara si includerea unei abordari bazate pe drepturile omului
(ABDO) in adoptarea dispozitiilor Comisiei.

Tncadrarea acestei aborddri poate fi realizatd prin includerea reprezentantilor INDO in componenta
CSE, cu rol de observator. De altfel, o initiativa in acest sens a fost lansata inca in 2021, vizand atat CSE
cat si Comisia National3 Extraordinara de Sanatate Publicd (CNESP)%®.

Recomandarea 12

Guvernul sa modifice componenta CSE, pentru a include reprezentantii/tale Avocatului Poporului si
a Consiliului pentru Egalitate, precum si a unor experti in domeniul drepturilor omului din partea
societatii civile Tn componenta Comisiei, cel putin cu statut de observator.

CONTROLUL CIVIC, TRANSPARENTA S| PARTICIPAREA PUBLICA

Monitorizarea independenta din partea societatii civile si implicarea cetatenilor in procesele
decizionale trebuie sa complementeze celelalte garantii pentru respectarea statului de drept si a
drepturilor omului in perioada starii de urgenta.

Rapoartele de monitorizare din partea ONG-urilor specializate pot complementa sau contrazice pe cele
oficiale, sporind raspunderea democratica autoritatilor pentru deciziile luate si spori calitatea

36 CPR, Apel public cu privire la abordarea bazatd pe drepturile omului in hotararile Comisiei Nationale
Extraordinare de Sanatate Publica, disponibil: https://cpr.md/2021/11/22/apel-public-cu-privire-la-abordarea-
bazata-pe-drepturile-omului-in-hotararile-cnesp/
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raspunsului statului la situatiile de criza. Astfel de initiative ar trebui sa fie sustinute de catre stat si
partenerii internationali.

Recomandarea 13

Guvernul sa Tncurajeze si sa sustina eforturile de monitorizare a starii de urgenta de catre
organizatiile societatii civile. Donatorii internationali sa ofere suport acestor initiative.

Pentru ca o astfel de monitorizare sa fie posibild, autoritatile trebuie sa asigure standarde ridicate de
acces la informatie atat prin publicarea pro activa a informatiilor cat si eliberarea informatiilor la
cerere. Mai mult, dat fiind faptul ca informarea cetatenilor este de o importanta cruciala in perioadele
de urgenta, aceste standarde ar trebui sa fie sporite si nu reduse, cum s-a intamplat, de exemplu, in
2021 cand prind dispozitiile CSE au fost prelungite termenele de examinare a petitiilor si a solicitarilor
de informatie®’.

Totodata, procesele decizionale legate de starea de urgenta trebuie sa fie deschise pentru participarea
cetatenilor, asa cum o cere Legea nr. 239 privind transparenta in procesul decizional®. La moment,
legislatia nu prevede limitarea dreptului la participare in perioadele de urgenta, iar exceptiile de Ia
obligatia de a consulta public proiectele de decizii se refera numai la procesele care se refera la
informatii cu accesibilitate limitata si la sedintele operative. Consideram ca aceste reglementari sunt
suficiente, dar trebuie implementate in practica. Suplimentar, autoritatile ar putea examina si
posibilitatea includerii in componenta CSE, in rol de observatori a reprezentantilor societatii civile.

Recomandarea 14

Guvernul sa asigure respectarea de catre CSE a Legii nr. 148 privind accesul la informatiile de interes
public, inclusiv in ce priveste publicarea pro activa (capitolul 2 din lege) a informatiilor de interes
public, si a Legii nr. 239 privind transparenta in procesul decizional.

RECOMANDARI

Parlamentului Republicii Moldova: -

1. Saiain considerare introducerea in Constitutie a prevederilor care sa stabileasca temeiurile,
efectele si limitele constitutionale ale starii de urgenta, razboi si asediu. Ultimele trebuie sa
contina prevederi privind controlul parlamentar si cel judiciar al (1) declararii starii de urgenta,
(2) dispozitiilor adoptate in temeiul starii de urgenta.

37 CPR, Articol ,Cum autoritatile utilizeazs starea de urgent3 pentru a ingradi accesul la informatie si dreptul la
petitionare”, disponibil: https://cpr.md/2021/04/28/cum-autoritatile-utilizeaza-starea-de-urgenta-pentru-a-
ingradi-accesul-la-informatie-si-dreptul-la-petitionare/

38 | egea 239/2008 privind transparenta in procesul decizional, disponibil:
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=142655&lang=ro#
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10.

11.

Sa revizuiasca definitia starii de urgenta la art. 1 din Legea nr. 212, fie sa introduca o noua
norma prin care sa stabileasca clar printre conditiile declararii starii de urgenta (1) ca situatia
exceptionald sa afecteze intreaga populatie de pe teritoriul pentru care se declara starea de
urgenta si ameninta viata organizata, integritatea fizica a populatiei, independenta politica
sau integritatea teritoriala a statului ori existenta sau functionarea de baza a institutiilor
indispensabile pentru asigurarea si protectia drepturilor omului pe acest teritoriu si (2) nu
poate fi gestionata prin instrumentele juridice obisnuite.

Sa includa un alineat la articolul 19, prin care sa stabileasca faptul ca raportul privind
necesitatea declararii starii de urgenta, elaborat de CSE, este facut public, in masura in care
nu contine informatii cu caracter limitat.

Sa instituie limite pentru numarul de prelungiri ale starii de urgentad, a unei majoritati calificate
a voturilor in parlament pentru prelungirile ulterioare si/sau o limita a duratei totale a starii
de urgenta (cu tot cu prelungiri).

Sa prevada aplicabilitatea normelor legii 212 in caz de conflict cu alte legi prin reglementare
constitutional3, fie prin introducerea unei prevederi speciale in acest sens in Legea nr. 100 cu
privire la actele normative.

Sa reglementeze expres posibilitatea CSE de a deroga prin dispozitiile sale, in perioada starii
de urgenta, de la legi si alte acte normative in vigoare.

Sa prevada expres, ca masurile adoptate de CSE in perioada starii de urgenta trebuie sa fie
necesare pentru depdasirea situatiei ce a condus la declararea starii de urgenta si proportionale
scopului propus. Totodata, sa stabileasca domenii de reglementare Tn care CSE sa nu poate
veni cu derogari de la lege.

Sa modifice Legea nr. 212 stabilind ca ,,Parlamentul va supune controlului parlamentar orice
masura aplicata pe durata starii de urgenta de catre organele competente. Dispozitiile si
ordinele prin care se dispun masurile prevazute la alin.(I), se comunica fara intarziere
Parlamentului, care urmeaza sa se intruneasca in sedinta si sa le examineze in termen de 5
zile. Parlamentul poate decide abrogarea totala sau partiala a unor masuri.”

Sa reglementeze intr-un articol aparte in Legea nr. 212 posibilitatea contestarii masurilor
aplicate pe durata starii de urgenta de catre organele competente in ordine de contencios
administrativ.

Sa Tnlocuiasca prevederea de la articolul 225 alin. 3 din Codul Administrativ cu un articol
separat dedicat Controlului judecatoresc al masurilor adoptate in contextul starii de urgenta,
n care sd prevada ordinea si obiectul controlului judecatoresc (inclusiv verificarea necesitatii
si proportionalitatii masurilor).

Sa includa in Legea nr. 212, necesitatea avizului obligatoriu al Avocatului Poporului si al
Consiliului pentru Egalitate asupra raportului CSE privind necesitatea declararii starii de
urgenta si Hotararea Parlamentului Tn acest sens.

Guvernului R. Moldova: -

1. S& modifice componenta CSE, pentru a include reprezentantii/tale Avocatului Poporului si a
Consiliului pentru Egalitate, precum si a unor experti in domeniul drepturilor omului din partea
societatii civile Tn componenta Comisiei, cu statut de observator.

2. Saincurajeze si sa sustina eforturile de monitorizare a starii de urgenta de catre organizatiile
societatii civile.
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3. Sa asigure respectarea de catre CSE a Legii nr. 148 privind accesul la informatiile de interes
public, inclusiv in ce priveste publicarea pro activa (capitolul 2 din lege) a informatiilor de
interes public, si a Legii nr. 239 privind transparenta in procesul decizional.

Partenerilor de dezvoltare: -

1. Sa ofere suport initiativelor de monitorizare a starii de urgenta de catre organizatiile societatii
civile din perspectiva statului de drept si a drepturilor omului.

27| Raport tematic ,Evaluarea cadrului legal national privind starea
de urgentd Tn Republica Moldova”,2024



	Standarde internaționale: -
	Reglementările constituționale: -
	Cadrul legislativ: -

