Introducere

Cartea de fata este o analiza despre limitele dreptului. Analiza
are doua directii de desfasurare: una teoretica, dinspre categori-
ile consacrate de stiinta dreptului, alta practica, pornind de la apli-
carea si interpretarea unor institutii juridice, iar la capatul acestor
directii incerc sa determin masura si modalitatile in care rezista
sistemele statale de aplicare impartiala a legii (administrativ i ju-
diciar), la presiunile politice, ideologice, mediatice ale momentu-
lui. Intregul demers este circumscris conceptului generos si fluid
al ,statului de drept”, devenit o notiune centrala a organizarii sta-
tele si supra-statale europene.

Imi aduc aminte c4&, in anii 2000, Guvernul a adoptat in mare
graba o Ordonanta de urgenta privind modificarea Codului penal,
drept raspuns la intAmplarea nefericita ca un caine muscase un om.

E o imagine emblematica pentru modul roméanesc, contempo-
ran de a concepe legiferarea. Metoda legislativa a ,tratamentului
muscaturilor prin lege” ne urmareste in materia reformelor in justi-
tie, cel putin Tn ultimii 15 ani, in privinta carora pot emite o opinie in
cunostinta de cauza. De aceea, majoritatea masurilor mult clama-
tei ,reforme a justitiei”, adoptate in 2005, au cazut secerate de de-
ciziile Curtii Constitutionale. Acelasi lucru se intdmpla, intr-un
proces aflat in plina desfasurare, cu noile Coduri penal si de pro-
cedura penala, adoptate prin asumarea raspunderii Guvernului Tn
fata Parlamentului, asadar fara dezbatere in forul legislativ. Evident,
studiile de impact au fost facute dupa adoptarea Codurilor.

Aceasta abordare superficiala, pentru efecte de imagine publica,
influentata decisiv de constrangerile politice ale momentului si, mai
grav, nefundamentata stiintific, a stat si la baza reglementarilor re-
unite sub umbrela asa-numitei ,lupte anticoruptie”, intre care si cele
referitoare la integritatea publica, analizate in continuare. Multe din-
tre ele sunt rodul unor inovatii juridice nefericite, care incalca grav
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drepturile fundamentale ale omului. Uneori, improvizatiile din planul
legislativ se prelungesc si in planul aplicarii si interpretarii legiit™.

Am meditat ceva timp daca sa scriu sau nu aceasta carte. M-am
gandit ca experienta acumulata in aceasta materie — in executiv,
in legislativ, in salile de judecata, in biblioteca — merita sa fie im-
partasita. M-am hotarat sa o fac mai ales condus de speranta ca
marturia mea asupra unui timp, asupra unor legi, asupra unor in-
stitutii, poate determina schimbarea in bine nu numai a legilor si
institutiilor, dar chiar a oamenilor care le intrupeaza.

in fine, traiectoria intelectuala a acestei carti n-ar fi descrisa in
mod complet daca nu as aminti numele a doi dintre profesorii mei.
Profesorului Gheorghe T. Zaharia ii datorez descoperirea dreptului
administrativ, care mi-a oferit multe din instrumentele de analiza
folosite in prezenta carte. De la profesorul emerit Grigore Theodo-
ru sper ca am reusit sa deprind, pe de o parte, rigoarea intelectu-
ala, pe de alta parte, suprema complexitate, care e concizia.

Continutul lucrarii este rezultatul reunirii a trei blocuri teoretice.

Primul (capitolele | si al ll-lea) analizeaza aspectele de conformitate
cu Constitutia, respectiv cu dreptul Uniunii Europene, ale legislatiei na-
tionale privind integritatea in exercitarea functiilor si demnitatilor publice.

Cel de-al doilea (capitolul al lll-lea) abordeaza aspecte de drept
administrativ substantial, identifica si analizeaza cele trei tipuri de
raspundere administrativa consacrate in domeniul asigurarii inte-
gritatii in exercitarea functiilor si demnitatilor publice: réspunderea
administrativa speciala privind dobandirea averii, raspunderea
disciplinara speciala in materia incompatibilitatilor si raspunderea
disciplinara speciala in materia conflictelor de interese.

Cel de-al treilea domeniu abordat (capitolele al IV-lea si al V-lea)
este circumscris dreptului procedural, analizdnd procedurile ad-
ministrative in materia integritatii in exercitarea functiilor si dem-
nitatilor publice, corespunzatoare celor trei domenii supuse con-
trolului (avere, incompatibilitati, conflicte de interese), respectiv
procedura judiciara in cadrul careia se exercita controlul judeca-
toresc asupra actelor emise in materie.

[1'Vezi, pentru exemple concrete in acest sens, in materie penald, V. Cioclei,
Opinii juridice Tn cauze penale controversate, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2015.



Capitolul |
Aspecte de constitutionalitate
in materia legislatiei privind integritatea
in exercitarea functiilor si demnitatilor publice

1.1. Legea nr. 144/2007 - primul act legislativ privind organi-
zarea si functionarea Agentiei Nationale de Integritate

Prin Legea nr. 144/2007™" a fost reglementata organizarea si
functionarea unei autoritati administrative autonome si unice, cu
personalitate juridica si activitate permanenta, Agentia Nationala
de Integritate (denumita in continuare si ,ANI” sau ,Agentia”).

Potrivit art. 14 din Legea nr. 144/2007, ANI avea atributii refe-
ritoare la verificarea declaratiilor de avere gi declaratiilor de inte-
rese si controlul depunerii la termen a acestora.

In vederea indeplinirii acestor atributii, Legea nr. 144/2007 sta-
bilea urmatoarele reguli de procedura: Agentia isi indeplineste
atributiile de verificare din oficiu sau, dupa caz, la sesizarea ori-
carei persoane fizice sau juridice interesate (art. 4).

Repartizarea cauzelor se face in mod aleatoriu, in sistem in-
formatizat [art. 17 alin. (1)]; cauzele se redistribuie altor inspectori
de integritate in caz de incompatibilitate, de conflict de interese
sau de admitere a declaratiei de abtinere sau a cererii de recuza-
re a inspectorului de integritate [art. 17 alin. (2)].

In termen de 30 de zile de la primirea sesizérii, inspectorul de
integritate efectueaza verificarea prealabila a documentelor de-
puse prin sesizare, inclusiv declaratia de avere si declaratia de
interese ale persoanei in cauza [art. 5 alin. (1)]. Actele si lucrarile
efectuate de catre inspectorii de integritate din cadrul Agentiei nu
sunt publice, cu exceptia actului de constatare [art. 5 alin. (8)].

[ Legea nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea si functionarea Agentiei
Nationale de Integritate, republicaté in M. Of. nr. 535 din 3 august 2009.
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Agentia poate solicita tuturor institutiilor si autoritatilor publice
implicate, precum si altor persoane juridice de drept public sau
privat documentele gi informatiile necesare intocmirii actului de
constatare (art. 6). Conducatorii autoritatilor, institutiilor sau soci-
etatilor publice ori private, cei ai regiilor autonome sunt obligati sa
comunice inspectorului de integritate, in termen de cel mult 10
zile lucratoare, datele, informatiile, inscrisurile si documentele
prevazute la art. 6, indiferent de suportul acestora, precum si date,
informatii sau documente pe care le detin, care ar putea conduce
la solutionarea cauzei (art. 7).

Inspectorul de integritate poate dispune efectuarea unei ex-
pertize pentru lamurirea neconcordantelor dintre valoarea decla-
rata si valoarea reala a bunurilor mentionate in declaratie [art. 8
alin. (1)]. Persoana verificata are dreptul sa Tsi aleaga un expert
asistent, pe cheltuiala proprie [art. 8 alin. (3)].

Inspectorul de integritate poate solicita persoanei verificate in-
formatii si dovezi suplimentare [art. 5 alin. (2)].

Inspectorul de integritate intocmeste acte de constatare si pro-
cese-verbale [art. 9 alin. (2)]. Actele intocmite Tn cursul cercetarii
prealabile sau al procedurii de verificare pot constitui mijloace de
proba, potrivit legii [art. 9 alin. (5)].

Solutiile legale care puteau fi dispuse de catre Agentie erau
urmatoarele:

— sesizarea instantei competente si solicitarea confiscarii unei
parti din averea dobandita sau a unui bun determinat, in cazul in
care inspectorul de integritate constata ca intre averea dobandita
pe parcursul exercitarii functiei si veniturile realizate in aceeasi pe-
rioada sunt diferente vadite, iar dobandirea unei cote-parti din ave-
re sau a anumitor bunuri determinate este nejustificata (art. 46);

— sesizarea organului de urmarire penala daca exista probe
sau indicii temeinice privind savarsirea unei fapte prevazute de
legea penala sau organului fiscal competent in vederea stabilirii
obligatiilor fiscale, potrivit legii (art. 46);

— sesizarea autoritatilor competente in cazul in care inspecto-
rul de integritate constata existenta unui conflict de interese sau
a unei stari de incompatibilitate (art. 46);
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— clasarea lucrarii [art. 5 alin. (7)];
— constatarea si sanctionarea contraventiilor prevazute de Le-
gea nr. 144/2007 (art. 56).

1.2. Decizia Curtii Constitutionale nr. 415/2010" si declara-
rea ca fiind neconstitutionala a celei mai mari parti din Legea
nr. 144/2007

Prin incheierea din 16 iunie 2009, modificata prin decizia nr. 4.710
din 29 octombrie 2009 a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, Sectia
contencios administrativ si fiscal, prin care s-a admis recursul de-
clarat impotriva acesteia, Curtea de Apel Bucuresti, Sectia a Vlll-a
contencios administrativ si fiscal a sesizat Curtea Constitu-
tionala cu exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 5,
art. 6, art. 7, art. 12, art. 16, art. 37 alin. (2) lit. e), f) si g), art. 44
si art. 54 din Legea nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea
si functionarea Agentiei Nationale de Integritate, exceptie ridicata
de A.S.B. intr-o cauza de contencios administrativ avand ca obiect
solutionarea cererii de confiscare a averii nejustificate a acestuia,
cerere formulata, in baza Legii nr. 144/2007, de catre Agentia Na-
tionala de Integritate printr-un act de constatare.

Prin decizia pronuntata, Curtea a retinut, in principal, ca anu-
mite activitati desfagurate de inspectorii de integritate au caracter
jurisdictional, din cauza faptului ca inspectorul de integritate — pe
baza liberei sale aprecieri in administrarea probelor, printr-o pro-
cedura care nu respecta contradictorialitatea, decide ca o parte
din avere este nejustificata si, prin urmare, da un verdict, ,spune
dreptul” (iuris dictio), activitate permisa numai instantelor de jude-
cata, potrivit art. 126 alin. (1) din Legea fundamentala?, conform

[l Decizia nr. 415/2010 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a
dispozitiilor Cap. I. Dispozitii generale (art. 1-9), ale art. 11 lit. e), f) si g), ale
art. 12 alin. (2), ale art. 13, ale art. 14 lit. ¢), d), e) si f), ale art. 17, ale art. 38
alin. (2) lit. f), g) si h), ale art. 42 alin. (2), (3) si (4), ale Cap. VI. Verificarea
averilor, a conflictelor de interese si a incompatibilitatilor (art. 45-50) si ale art. 57
din Legea nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea si functionarea Agentiei
Nationale de Integritate, M. Of. nr. 294 din 5 mai 2010.

2l Constitutia Romaniei din 1991, republicata in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie 2003.
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caruia ,Justitia se realizeaza prin Inalta Curte de Casatie si Jus-
titie si prin celelalte instante judecatoresti stabilite de lege”.

Prin urmare, avand in vedere, pe de o parte, statutul constitu-
tional al justitiei, iar, pe de alta parte, activitatile de ancheta si de
judecata desfagurate de Agentie, autoritate administrativa auto-
noma, prin care inspectorii de integritate — ce detin functii publice
cu statut special — analizeaza si decid daca exista diferente vadi-
te intre averea dobandita pe parcursul exercitarii functiei si veni-
turile realizate in aceeasi perioada si daca dobandirea unei cote-parti
din avere sau a anumitor bunuri determinate este justificata sau
nu, in vederea sesizarii instantei de judecata, solicitandu-i aces-
teia confiscarea averii, sau a organelor de urmarire penala, Curtea
a constatat ca dispozitiile art. 46 din Legea nr. 144/2007 contravin
prevederilor constitutionale ale art. 124 alin. (2) din Constitutie,
potrivit carora ,Justitia este unica, impartiala si egala pentru toti”
si celor ale art. 126 alin. (1) privind infaptuirea justitiei.

O alta critica retinuta de instanta constitutionala a fost cea rapor-
tata la art. 44 alin. (8) si (9) din Constitutie, potrivit carora ,averea
dobandita licit nu poate fi confiscata. Caracterul licit al dobandirii se
prezuma”, iar ,bunurile destinate, folosite sau rezultate din infracti-
uni ori contraventii pot fi confiscate numai in conditiile legii”.

Curtea a retinut ca prin consacrarea atributiei inspectorului de
integritate de a solicita instantei de judecata competente — in ipo-
teza nejustificarii dobandirii unei cote-parti din avere sau a unor
bunuri determinate — confiscarea acestei parti sau a bunului de-
terminat, prevederile art. 46 din Legea nr. 144/2007 extind masu-
ra confiscarii de la bunurile dobandite ilicit si cu privire la bunurile
nejustificate, incalcand astfel prevederile art. 44 alin. (8) si (9) din
Constitutie.

Tn sprijinul acestei constatari, Curtea si-a invocat jurisprudenta
anterioara, si anume Decizia 453/2008!", prin care instanta de
contencios constitutional a decis ca:

,Este evident ca masura confiscarii unor bunuri constituie o
exceptie de la principiul constitutional, consfintit de art. 44 alin. (8)

[ M. Of. nr. 374 din 16 mai 2008.
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din Constitutie, potrivit caruia caracterul licit al dobandirii bunuri-
lor se prezuma. Astfel, confiscarea nu face decat sa aduca atin-
gere prezumtiei de dobandire licitd a unor bunuri, ceea ce nu
poate conduce decét la concluzia neconstitutionalitatii acestor
dispozitii de lege care ingaduie o astfel de atingere adusa averii
unei persoane. De aceea, 0 asemenea masura este reglementa-
ta constitutional doar in cazul savarsirii unor infractiuni sau con-
traventii, adica in situatii constatate, in conditiile legii, ca repre-
zentand fapte cu un anumit grad de pericol social”.

De asemenea, Curtea a subliniat ca principiul constitutional al
prezumtiei dobandirii licite a averii trebuie sa se aplice si in cazul
persoanelor cercetate potrivit Legii nr. 144/2007, iar cei ce pretind
ca averea unei persoane a fost dobandita ilicit trebuie sa dove-
deasca acest lucru. Contrar acestui principiu, instanta de conten-
cios constitutional a retinut ca, din dispozitiile Legii nr. 144/2007,
reiese ca persoana cercetata este tinuta sa dovedeasca proveni-
enta licitd a tuturor bunurilor dobéndite in perioada supusa con-
trolului, avand loc, asadar, o rasturnare a sarcinii probei, ceea ce
contravine prezumtiei dobandirii licite a bunurilor, consacrata con-
stitutional prin art. 44 alin. (8).

Totodata, Curtea a stabilit ca dispozitiile art. 46 din Legea
nr. 144/2007, prin posibilitatea inspectorilor de integritate de a
solicita instantei de judecata competente confiscarea unei parti
a averii sau a unui bun determinat, pronuntadndu-se asupra vi-
novatiei unei persoane, incalca si prevederile art. 23 alin. (11)
din Constitutie referitoare la prezumtia de nevinovatie, deoare-
ce confiscarea averii se solicitéa in absenta unei hotéarari jude-
catoresti definitive, prin care sa se stabileasca vinovatia,
penala ori contraventionala. Curtea a invocat in sprijinul acestei
teze principiul de drept procesual penal, potrivit caruia nimeni
nu este obligat sa isi dovedeasca nevinovatia, sarcina probati-
unii revenind acuzarii, iar situatia de dubiu ii profita celui acuzat
(in dubio pro reo), pe cand, in cazul constatarilor facute de ca-
tre inspectorii de integritate, in baza carora se cere confiscarea
averii, persoana cercetata trebuie sa isi dovedeasca nevinova-
tia.
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in consecintd, Curtea a constatat c& dispozitiile art. 46 din Le-
gea nr. 144/2007 contravin prevederilor art. 23 alin. (11), art. 44
alin. (8) si (9), art. 124 alin. (2) si art. 126 alin. (2) din Legea fun-
damentala, precum si celor ale art. 1 alin. (3) si (4) din Constitu-
tie, potrivit carora Romania este stat de drept, in care drepturile
si libertatile fundamentale ale cetatenilor sunt garantate, iar orga-
nizarea statului are loc potrivit principiului separatiei si echilibrului
puterilor.

Ca urmare a constatarii neconstitutionalitatii dispozitiilor art. 46
din Legea nr. 144/2007, in conformitate cu prevederile art. 31
alin. (2) din Legea nr. 47/1992[", potrivit carora, ,in caz de admi-
tere a exceptiei, Curtea se va pronunta si asupra constitutionali-
tatii altor prevederi din actul atacat, de care, in mod necesar si
evident, nu pot fi disociate prevederile mentionate in sesizare”,
Curtea si-a extins controlul de constitutionalitate si s-a pronuntat
si asupra dispozitiilor art. 14 lit. c), d), e) si f) si ale Cap. VI ,Veri-
ficarea averilor, a conflictelor de interese si a incompatibilitatilor”
(art. 45-50) din Legea nr. 144/2007, dispozitii de care, in mod ne-
cesar si evident, nu pot fi disociate prevederile art. 46 din aceeasi
lege.

Astfel, potrivit dispozitiilor art. 14 lit. c), d), e) si f), Agentia con-
stata ca intre averea dobandita pe parcursul exercitarii functiei i
veniturile realizate Tn aceeasi perioada exista o diferenta vadita
care nu poate fi justificata gi sesizeaza instanta competenta pen-
tru stabilirea partii de avere dobandita sau a bunului determinat
dobandit cu caracter nejustificat, a carui confiscare o solicita; con-
statd nerespectarea dispozitiilor legale privind conflictul de inte-
rese si regimul incompatibilitatilor; dispune clasarea sesizarii, cand
diferenta intre averea dobandita si veniturile realizate nu este va-
dita sau bunurile sunt justificate sau, dupa caz, cand nu se dove-
deste conflictul de interese ori starea de incompatibilitate;
sesizeaza organul de urmarire penala daca exista probe sau in-
dicii temeinice privind savarsirea unei fapte prevazute de legea

[ Legea nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale,
republicata in M. Of. nr. 807 din 3 decembrie 2010.
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penala. Totodata, intregul Cap. VI, din care face parte art. 46, re-
glementeaza procedura de verificare a averilor, conflictelor de in-
terese si a incompatibilitatilor.

Prin urmare, avand in vedere ceea ce s-a retinut prin conside-
rentele sus-mentionate, ca tocmai aceste atributii exercitate de
catre Agentie contravin prevederilor constitutionale, Curtea a con-
statat ca si dispozitiile art. 14 lit. c), d), e) si f) si ale Cap. VI ,Ve-
rificarea averilor, a conflictelor de interese si a incompatibilitatilor”
(art. 45-50) din Legea nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea
si functionarea Agentiei Nationale de Integritate sunt, la randul lor,
neconstitutionale, incalcand prevederile art. 1 alin. (3) si (4), art. 23
alin. (11), art. 44 alin. (8) si (9), art. 124 alin. (2) si art. 126 alin. (2)
din Legea fundamentala.

Totodatd, tindnd cont de aceleasi prevederi ale art. 31 alin. (2)
din Legea nr. 47/1992 si avand in vedere ca nici dispozitiile cu-
prinse Tn cap. | ,Dispozitii generale” (art. 1-9) din Legea nr. 144/2007
nu pot fi disociate Tn mod necesar si evident de prevederile art. 46
din aceeasi lege, deoarece instituie norme de procedura, Curtea
s-a pronuntat si asupra acestora.

Astfel, Curtea a constatat ca, pentru aceleasi considerente, dispo-
zitiile Cap. | ,Dispozitii generale” (art. 1-9) din Legea nr. 144/2007
privind infiintarea, organizarea si functionarea Agentiei Nationa-
le de Integritate sunt neconstitutionale, in masura in care pre-
vad competenta Agentiei de a efectua acte de cercetare side a
intocmi acte de constatare referitoare la verificarea averilor, a
conflictelor de interese gi a incompatibilitatilor si de a sesiza, pe
baza acestora, instantele competente si organele de urmarire
penala.

In fine, in temeiul dispozitiilor constitutionale ale art. 142 alin. (1),
,Curtea Constitutionald este garantul suprematiei Constitutiei”,
iar, potrivit art. 1 alin. (5) din Constitutie, suprematia Legii funda-
mentale este obligatorie, Curtea a decis sa se pronunte si asupra
dispozitiilor din Legea nr. 144/2007 care prevad obligativitatea
publicarii declaratiilor de avere si de interese pe pagina de inter-
net a institutiilor, precum si transmiterea lor catre Agentie in ve-
derea publicarii lor pe pagina de internet a acesteia.
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in legatura cu aceste atributii, Curtea a retinut c&, potrivit art. 26
alin. (1) din Constitutie, autoritatile publice trebuie sa respecte si
sa ocroteasca viata intima, familiala si privata. Totodata, libera
dezvoltare a personalitatii umane si demnitatea omului, valori con-
sacrate Tn art. 1 alin. (3) din Constitutie, nu pot fi concepute fara
respectarea gi ocrotirea vietii private. Dreptul la respectul si ocro-
tirea vietii intime, familiale si private face parte din categoria drep-
turilor si libertatilor fundamentale, fiind expres prevazut siin art. 8
din Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale, prevedere ce impune, in principal, obligatia nega-
tiva din partea autoritatilor statului de a nu face nimic de natura a
stanjeni exercitiul dreptului la viata privata.

in acest sens, Curtea a constatat c& obligatia prevazuta de
lege de a se publica declaratiile de avere si de interese pe pagi-
nile de internet ale entitatilor unde persoanele care, in conformi-
tate cu prevederile legale, au obligatia de a le depune, precum si
transmiterea acestora catre Agentie in vederea publicarii pe pa-
gina de internet a acesteia nesocotesc dreptul la respectul si ocro-
tirea vietii private, consacrat prin art. 26 din Legea fundamentala,
precum si prin art. 8 din Conventia pentru apararea drepturilor
omului si a libertatilor fundamentale, prin expunerea nejustificata
in mod obiectiv si rational, pe pagina de internet, a datelor referi-
toare la averea si interesele persoanelor ce au, potrivit legii, obli-
gatia de a depune declaratii de avere si de interese.

Prin urmare, Curtea a constatat ca dispozitiile art. 11 lit. e), f)
sig), ale art. 12 alin. (2) si ale art. 42 alin. (2), (3) si (4) din Legea
nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea si functionarea Agen-
tiei Nationale de Integritate sunt neconstitutionale, in masura in
care prevad obligativitatea transmiterii declaratiilor de avere gi de
interese Agentiei, in vederea publicarii pe pagina de internet a
acesteia, precum si obligativitatea publicarii lor pe pagina de in-
ternet a entitatilor unde persoanele care, in conformitate cu pre-
vederile legale, au obligatia de a le depune.

Curtea a decis ca, referitor la dispozitiile art. 13, art. 17, art. 38
alin. (2) lit. f), ) si h) si art. 57 din Legea nr. 144/2007 privind in-
fiintarea, organizarea gi functionarea Agentiei Nationale de Inte-



