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Domnului Prof. univ. dr. Valer Dorneanu,

Presedintele Curtii Constitutionale,

in conformitate cu dispozitiilc art. 146 lit. a) din Constitutia Romaniei si ale art. 15 alin.
(1) 1lit. h) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei Avocatul
Poporului, republicati, va transmitem aldturat, obiectia de neconstitutionalitate referitoare la
sintagma “opinie (...) politica” din cuprinsul prevederilor art. I din Legea pentru modificarea

art. 369 din Legea nr. 286/2009 privind Codul penal (PL-x nr. 134/2021).

Va asigur, Domnule Presedinte, de inalta mea consideratie.
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in conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. a) din Constitutia Romaniei si ale
art, 15 alin. (1) lit. h) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea

institutiei Avocatul Poporului, republicati,

Avocatul Poporului formuleaza,
in termenul legal previzut de art. 15 alin. (2) din Legea nr. 47/1992 privind

organizarea si funcfionarea Curtii Constitutionale, republicatii, prezenta

Obiectie de neconstitutionalitate
referitoare la sintagma "opinie (...)politicd” din cuprinsul prevederilor art. I din Legea
pentru modificarea art. 369 din Legea nr. 286/2009 privind Codul penal
(PL-x nr. 134/2021)

Dispozitiile art. I din Legea pentru modificarea art. 369 din Legea nr. 286/2009
privind Codul penal (PL-x nr. 134/2021), cu denumirea marginala “Incitare la violenta, ura
sau discriminare”, prevad ca "Incitarea publicului, prin orice mijloace, la violentd, urd sau
discriminare impotriva unei categorii de persoane sau impotriva unei persoane pe motiv cd
Jace parte dintr-o anumitd categorie de persoane definitd pe criterii de rasd, nationalitate,
etnie, limbd, religie, gen, orientare sexuald, opinie ori apartenentd politicd, avere, origine
sociald, vdrstd, dizabilitate, boald cronicd necontagioasd sau infectie HIV/SIDA,
considerate de faptuitor drept cauze ale inferioritdtii unei persoane in raport cu celelalte se
pedepseste cu inchisoare de la 6 luni la 3 ani sau cu amendd”.

Referitor la parcursul legislativ al actului normativ criticat, mentionam ci, in
vederea indeplinirii obligatiei de transpunere in legislatia interni primara a Deciziei-cadru
2008/913/JAI a Consiliului Uniunii Europene din 28 noiembrie 2008 privind combaterea

anumitor forme si expresii ale rasismului si xenofobiei prin intermediul dreptului penal,

]



publicatd in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene seria L nr. 328 din 6 decembrie 2008,
legiuitorul a procedat la modificarea dispozitiilor art. 369 Cod penal, cu denumirea
marginald “Incitarea la urd sau discriminare” care, in forma in vigoare in prezent, prevad
cd "Incitarea publicului, prin orice mijloace, la urd sau discriminare impotriva unei
categorii de persoane se pedepseste cu inchisoare de la 6 luni la 3 ani sau cu amenda” .

Potrivit Expunerii de motive a Legii pentru modificarea art. 369 din Legea nr.
286/2009 privind Codul penal (PL-x nr. 134/2021), termenul de transpunere al Deciziei-
cadru 2008/913/JAI s-a implinit la data de 28 noiembrie 2010, autoritatile romane notificand
transpunerea completa a acesteia. Cu toate acestea, in cursul anului 2015, Comisia
Europeanda (COM) a deschis dosarul EU Pilot 8185/15/JUST, cu privire la Romania,
apreciind ca unele dintre dispozitiile actului normativ european sunt transpuse
incorect/incomplet. Autorititile roméane au transmis in cursul anului 2016 rdspunsul lor
motivat cu privire la sesizdrile Comisiei, indicind argumentele pentru care decizia-cadru
este consideratd corect si complet transpusa.

COM a inchis dosarul EU Pilot 8185/15/JUST, nevalidand rispunsul furnizat de
autorititile romaine, iar la data de 30 octombrie a.c., Comisia Europeand a transmis
autoritatilor roméane scrisoarea de punere in intdrziere, prin care comunica faptul ca dupa
examinarea mésurilor de transpunere, considerd ca Romania nu si-a indeplinit obligatiile
care ii revin in temeiul art. 1 alin. (1) lit. a) din decizia-cadru, avand urmatorul cuprins:

"Art. 1. Infractiuni de naturd rasistd si xenofobd

(1)Fiecare stat membru ia mdsurile necesare pentru a se asigura cd faptele
mentionate in continuare, sdvargite cu intentie, sunt pedepsibile: a) instigarea publicd la
violenta sau la urd impotriva unui grup de persoane sau a unui membru al unui astfel de
grup definit pe criterii de rasd, culoare, religie, descendentd sau origine nationald sau
etnicd.(...)”

Deficientele invocate de cédtre Comisia Europeana au in vedere faptul ca legislatia
nationald incrimineaza instigarea publica la violentd sau la urd impotriva unui grup de
persoane, fiara a se referi in mod expres si la instigarea impotriva unui membru al
respectivului grup de persoane. De asemenea, se apreciazd ci legislatia nationali
limiteazi incriminarea instigarii la violenta la situatiile in care o persoana inciti public
la comiterea unei infractiuni specifice.

Din examinarea procesului legislativ, observdm ca pentru transpunerea Deciziei-
cadru 2008/913/JAI in forma initiald adoptatid de Parlament in anul 2021, dispozitiile

art. I din Legea pentru modificarea art. 369 din Legea nr. 286/2009, cu denumirea marginala
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"Incitarea la violentd, urd sau discriminare” privind Codul penal prevedeau ca "Incitarea
publicului, prin orice mijloace, la violentd, urd sau discriminare impotriva unei categorii
de persoane sau impotriva unei persoane pe motiv cd face parte dintr-o anumitd categorie
de persoane se pedepseste cu inchisoare de la 6 luni la 3 ani sau cu amendd”.

Referitor la dispozitiile legale antecitate, Presedintele Romaniei a formulat obiectie

de neconstitutionalitate, iar prin Decizia nr. 561/2021, Curtea Constitutionali a
considerat cii dispozitiile art. I din Legea pentru modificarea art. 369 din Legea nr,
286/2009 privind Codul penal sunt neconstitutionale, in considerentele acesteia retinind
ca prin modificarea operata asupra dispozitiilor art. 369 din Codul penal, legiuitorul se
limiteaza la a completa sfera de pericole cu privire la care subiectul activ al infractiunii incita
publicul (addugénd violenta) si sfera subiectelor pasive ale infractiunii (adaugind persoana
care face parte dintr-o anumita categorie/grup), fara a circumscrie insa existenta elementului
material al infractiunii de incitare la violentd, urd sau discriminare anumitor criterii, deci
fara a opera o circumstantiere expresa a temeiurilor care pot determina violenta, ura sau
discriminarea.

in urma Deciziei nr. 561/2021 a Curtii Constitutionale, Parlamentul a procedat la
reexaminarea dispozitiilor legale, astfel ca in forma adoptati de Camera Deputatilor
in data de 14 martie 2022, art. I din Legea pentru modificarea art. 369 din Legea nr.
286/2009 privind Codul penal (Pl-x nr. 134/2021), cu denumirea marginala "Incitare la
violentd, urd sau discriminare”, care face obiectul prezentei obiectii de
neconstitutionalitate, dupd cum am mentionat anterior, prevede ca “Incitarea publicului,
prin orice mijloace, la violentd, urd sau discriminare impotriva unei categorii de persoane
sau impotriva unei persoane pe motiv cd face parte dintr-o anumitd categorie de persoane
definitd pe criterii de rasd, nationalitate, etnie, limbd, reli gie, gen, orientare sexuald, opinie
ori apartenentd politicd, avere, origine sociald, vdrstd, dizabilitate, boald cronicd
necontagioasd sau infectie HIV/SIDA, considerate de faptuitor drept cauze ale inferioritdtii
unei persoane in raport cu celelalte se pedepseste cu inchisoare de la 6 luni la 3 ani sau cu
amendd”.

Raportat la cele expuse, apreciem ca dispozitiile art. I din Legea pentru
modificarea art. 369 din Legea nr. 286/2009 privind Cedul penal (PL-x nr. 134/2022),
cu referire la sintagma “opinie (...) politici” nu rispund unor exigente de

constitutionalitate, dupi cum urmeazi:



a) art. I din Legea pentru modificarea _art. 369 din Legea nr. 286/2009 privind

Codul penal, cu referire la sintagma "opinie politicd” incaled dispozitiile art. 30 alin. (1)

din Constitutie

Din examinarea dispozitiilor legale criticate observam ca prin incriminarea faptei
de incitare a publicului, prin orice mijloace, la violenta, urd sau discriminare Impotriva unei
categorii de persoane sau impotriva unei persoane pe motiv ci face parte dintr-o anumita
categorie de persoane definitd pe criteriul de opinie politicd se incalca libertatea de
exprimare, previzute de art. 30 alin. (1) din Constitutie si de art. 10 din Conventia
pentru apirarea drepturilor omului si a libertitilor fundamentale, in conditiile in care
art. 7 (Norme constitutionale si principii fundamentale) din Decizia-cadru 2008/913/JAI
prevede: (1) Prezenta decizie-cadru nu are efectul de a modifica obligatia de a respecta
drepturile fundamentale si principiile juridice fundamentale, inclusiv libertatea de
exprimare si de asociere, astfel cum este consacratd la articolul 6 din Tratatul privind
Uniunea Europeand. (2) Prezenta decizie-cadru nu are efectul de a impune statelor
membre sd ia mdsuri in contradictie cu principiile fundamentale privind libertatea de
asociere si libertatea de exprimare, in special libertatea presei si libertatea de exprimare
in alte mijloace de informare in masd, astfel cum rezultd din traditiile constitutionale sau
din normele care reglementeazd drepturile, responsabilitdtile si garantiile procedurale ale
presei si ale celorlalte mijloace de informare atunci cdnd aceste norme se referd la
stabilirea sau limitarea rdspunderii”.

Mai mult, actul normativ adoptat adaugi criteriilor discriminatorii pentru existenta
infractiunii de incitare la violenta, ura sau discriminare criteriul de opinie politicd, desi art.
1 alin. (1) lit. a) din Decizia-cadru 2008/913/JAI reglementeazd numai criteriile de rasd,
culoare, religie, descendentd sau origine nationald sau etnicd, "(1) Fiecare stat membru
ia mdasurile necesare pentru a se asigura cd faptele mentionate in continuare, savarsite cu
intentie, sunt pedepsibile: a) instigarea publicd la violentd sau la urd impotriva unui grup
de persoane sau a unui membru al unui astfel de grup definit pe criterii de rasd, culoare,
religie, descendentd sau origine nationald sau etnicd.”

De asemenea, constatdim cd nici Ordonanta Guvernului nr. 137/2000 privind
prevenirea si sanctionarea tuturor formelor de discriminare, republicata, nu retine criteriul
opiniei politice, art. 15 din actul normativ mentionat stabilind "Constituie contraventie,
conform prezentei ordonante, dacd fapta nu intrd sub incidenta legii penale, orice
comportament manifestat in public, avdnd caracter de propagandd nationalist-sovind, de

instigare la wrd rasiald sau nationald, ori acel comportament care are ca scop sau vizeazd



atingerea demnitdtii ori crearea unei atmosfere de intimidare, ostile, degradante, umilitoare
sau ofensatoare, indreptat impotriva unei persoane, unui grup de persoane sau unei
comunitdti si legat de apartenenta acestora la o anumitd rasd, nationalitate, etnie, religie,
categorie sociald sau la o categorie defavorizati ori de convingerile, sexul sau orientarea
sexuald a acestuia”.

In plus, criteriul convingerilor politice este limitativ previzut in Decizia-cadru

2008/913/JAI din 28 noiembrie 2008 ca exceptie pentru extinderea dispozitiilor

articolului 1 alineatul (1) literele c) si d), potrivit carora sunt pedepsibile, urmatoarele
fapte savarsite cu intentie:

(¢) apologia publicd, negarea in mod public sau minimizarea vaditd in mod public
a gravitdtii crimelor de genocid, a crimelor contra umanitdtii si a crimelor de rdzboi, astfel
cum sunt definite la articolele 6,7 si 8 din Statutul Curtii Penale Internationale sdvirsite
Impotriva unui grup de persoane sau a unui membru al unui astfel de grup definit pe criterii
de rasa, culoare, religie, descendentd sau origine etnicd sau nationald, atunci cénd
comportamentul respectiv este de naturd sd incite la violentd sau urd impotriva unui astfel
de grup sau membru al unui astfel de grup.

(d) apologia publicd, negarea in mod public sau minimizarea vdditd in mod public
a gravitatii crimelor definite la articolul 6 al Cartei Tribunalului Militar International
anexate la Acordul de la Londra din 8 august 1945, sdvérsite impotriva unui grup de
persoane sau a unui membru al unei astfel de grup definit pe criterii de rasd, culoare,
religie, descendentd sau origine nationald sau etnicd, atunci cind comportamentul
respectiv este de naturd sd incite la violentd sau urd impotriva unui astfel de grup sau
membru al unui astfel de grup.

In acest sens, potrivit punctului 10 din preambulul Deciziei-cadru 2008/913/JAI,
“Prezenta decizie-cadru nu impiedica statele membre sa adopte dispozitii in legislatia

nationala prin care si extindi dispozitiile articolului 1 alineatul (1) literele (c) si (d) la

infractiuni impotriva unui grup de persoane definit prin referire la alte criterii decat
rasa, culoarea, religia, descendenta sau originea nationali sau etnici, cum ar fi

statutul social sau convingerile politice.”

Or, aceste categorii de fapte au fost deja incriminate penal prin Ordonanta de
urgentd a Guvernului nr. 31/2002 privind interzicerea organizatiilor, simbolurilor si
faptelor cu caracter fascist, legionar, rasist sau xenofob si a promovirii cultului
persoanelor vinovate de sivarsirea unor infractiuni de genocid contra umanititii si

de crime de razboi, cu modificarile si completarile ulterioare.



Fata de dispozitiile legale criticate, mentionam ca libertatea de exprimare, garantata
de art. 30 din Constitutie, ca libertate fundamentald cetiteneascd, permite subiectelor de
drept sd participe la viata politica, sociala, si culturald, manifestandu-si public gandurile,
opiniile, credintele etc., in coordonatele juridice expres prevazute de lege. Libertatea de
exprimare nu poate fi conceputa fard libertatea de opinie, libertatea de exprimare fiind o
conditie sine qua non a unei veritabile democratii pluraliste.

Libertatea de exprimare, garantatd de art. 10 din Conventia pentru apararea
drepturilor si libertatilor fundamentale, fundamentul esential al unei societdti democratice,
presupune din partea statelor nu numai o obligatie generald, negativa, de a se abtine de la
orice ingradiri, dar si o obligatie pozitivd de a asigura caracterul pluralist al informatiei,
transmiterea libera prin mijloace tehnice sau orice alte forme de expresie.

Inca de la prima sa hotarire importantd in acest domeniu, in cauza Handyside
¢/Royaume-Uni, Curtea Europeana a statuat, intr-o formula care este preluata aproape ca o
clauzi de stil in toata jurisprudenta sa subsecventa in materie, ca “libertatea de exprimare,
consacratd in parag. 1 al art. 10 constituie unul din fundamentele esentiale ale unei
societiati democratice, una din conditiile primordiale ale progresului ei”. Sub rezerva
parag. 2 al aceluiasi text, libertatea de exprimare priveste nu numai ”informatiile” sau
”ideile” apreciate favorabil sau considerate ca inofensive sau indiferente, dar si pe cele
cele care contrariazi, socheazia sau nelinistesc; aceasta este ingerinta pluralismului, a
tolerantei si a spiritului de deschidere intr-o societate democratica. Instanta europeand a
evidentiat intotdeauna importanta crucialé a libertétii de exprimare, ca una dintre conditiile
prealabile ale unei bune functionari a democratiei”. De asemenea, ea a decis ca, astfel cum
apare consacratd de art. 10, libertatea de expresie este insotitd de exceptii care impun o
interpretare restrictivi, iar nevoia de a opera restrangeri ale acestei valori
fundamentale a unei societiti democratice trebuie sa fie stabilitd in mod convingitor.'

Libertatea de exprimare nu poate fi absoluta, astfel ca nu poate fi exercitatd dincolo
de orice limite si ca atare este supusid unor restrangeri care trebuie sa fie expres prevazute
prin lege si necesare pentru ocrotirea unor valori politice, economice, sociale $i umane. Sub
acest aspect, exercitiul libertafii de exprimare poate comporta anumite restrangeri si
conditionari, potrivit legii, tocmai pentru ca drepturile si libertatile garantate de Constitufie
cetdtenilor, interesele acestora si, implicit, ordinea, sanatatea si morala publica si nu fie
afectate. Art. 19 pct. 3 din Pactul international cu privire la drepturile civile §i politice

stabileste ca libertatea de exprimare "comporta obligatii si rispunderi speciale” si ca aceasta

' Comneliu Bérsan, Conventia europeani a drepturilor omului, Comentariu pe articole, Vol. I Drepturi si libertati,
Editura All Beck, pag. 729



"poate fi supusd anumitor limitéri care trebuie insa stabilite in mod expres prin lege". Aceste
restrictii trebuie sd se datoreze "respectului drepturilor sau reputatiei altora", "aparirii
securiti{ii nationale, ordinii publice, sanatatii sau moralita{ii publice”. De asemenea, art. /0
din Conventia pentru apdrarea drepturilor omului si a libertdtilor fundamentale stabileste,
referitor la libertatea de exprimare, ca "exercitarea acestei libertati [...] poate fi supusa unor
formalitdfi, conditii, restrangeri sau sanctiuni previizute de lege, care constituie masuri
necesare intr-o societate democratica, pentru securitatea nationald, integritatea teritoriului
sau siguranfa publica, apararea ordinii si prevenirea infractiunilor, protectia sinitatii sau a
moralei, protectia reputatiei sau a drepturilor altora [...]".

Instanta europeand a subliniat in repetate randuri ca restrictiile la libertatea de
exprimare, oricare ar fi contextul in discutie, nu sunt compatibile cu dispozitiile art.

10 parag. 2 decit daci indeplinesc conditiile pe care acesta le impune in privinta lor,

in special aceea ca ingeringele statale si poati fi considerate ca ”necesare intr-o
societate democratici”. In examinarea indeplinirii acestei conditii, Curtea a declarat
intotdeauna ca statele contractante dispun de o anumiti marji de apreciere care nu este
nelimitata; in ultima analiza, revine jurisdictiei europene misiunea de a se pronunta in mod
definitiv asupra compatibilitatii restrictiilor aplicate de autorititile nationale prevederilor
Conventiei, cu luarea in consideratie a circumstantelor fieciirei cauze, in special spre a
se vedea daca ele corespund unei ”nevoi sociale imperioase” si sunt ”propertionale cu
scopul urmarit”. Aceste ingerinte trebuie: s fie previizute de lege; si urmireasci un
scop legitim; sa fie necesare intr-o societate democratici, conditie prin prisma cireia
instanta europeani apreciazi si proportionalitatea ingerintei cu scopul urmirit prin
producerea ei. ”Scopul legitim” este dat de interesele de ordin gemeral si de cele
individuale previzute de parag. 2 al art. 10.2

Testul de proportionalitate trebuie sa ia in considerare caracterul adecvat al masurii
pentru a-si atinge scopul declarat, respectiv posibilitatea ca statul si realizeze acest scop
adoptand masuri mai putin intruzive.

Restrangerea libertdtii de exprimare poate fi, de asemenea, realizatd in scopul
protectiei unui alt drept fundamental. In acest caz, analiza constd in gasirea unui
echilibru corect intre libertatea de exprimare si libertitile aflate in conflict cu aceasta.
Ingerinta este permisd atunci cand este justificatd de o cerintd imperioasa de interes public

sau de un scop legitim, cum ar fi protejarea drepturilor altora. Pe de alta parte, libertatea de

2 Corneliu Barsan, Conventia europeani a drepturilor omului, Comentariu pe articole, Vol. I Drepturi si libertati,
Editura All Beck, pag. 764



exprimare se afli in echilibru cu alte drepturi, in conditiile in care aceasta nu reprezinta
un drept absolut.

Or, desi Parlamentul, in temeiul art. 61 alin. (1) din Constitutie are competenta
exclusivi in reglementarea méasurilor privind politica penald a statului, aceastd competenta
nu este absoluta, ci ea se realizeaza cu respectarea normelor si principiilor consacrate prin
Constitutie. Astfel, incriminarea faptei de incitare a publicului, prin orice mijloace, la
violenti, urad sau discriminare impotriva unei categorii de persoane sau impotriva unei
persoane pe motiv ci face parte din dintr-o anumita categorie de persoane definita pe
criteriul opiniei politice ingradeste libertatea de exprimare, fragilizeaza pluralismul
ideilor si conceptiilor, constituind o veritabilad cenzuri a opiniilor. in aceste conditii,
ingerinta statului prin restrictia impusa de lege nu este proportionli cu scopul urmirit
si nu este necesari, neincadriandu-se in categoria circumstantelor exceptionale care sa
justifice raspunderea penala.

Curtea europeand a decis in mod constant cd si sub aspectul necesititii unei
ingerinte a autorititilor publice in exercitiul libertitii de exprimare, art. 10 pag. 2 din

Conventie nu lasa loc unor restrictii ale acesteia in domeniul discursului politic sau al

unor probleme de interes general. Ea a aritat ci autoritafile unui stat democratic sunt

obligate s tolereze critica activitatii lor chiar i atunci cind aceasta ar fi considerata
provocatoare sau insultiitoare, dupa cum faptul ca un membru al unei organizatii interzise
acorda interviuiri sau face declaratii nu justifica, in sine, o ingerinta in exercitiul dreptului
ziarului care le publica la libertatea de exprimare, cu atat mai mult atunci cand ele cuprind
critici virulente cu privire la pelitica guvernului; pentru a determina dacad textele in
discutie, intr-o asemenea situatie, in ansamblul lor pot fi apreciate ca incitnd la violentd,
asa dupa cum sustinea guvernul parat in cauza, Curtea a aratat ca trebuie examinati termenii
utilizati si cadrul general in care se inscrie publicarea lor 3.

Ca atare, incriminarea faptei de incitare la violenta, urd sau discriminare impotriva
unei categorii de persoane sau impotriva unei persoane pe criteriul opiniei politice reprezinta
o ingerin{d a autoritatilor statului asupra libertatii de exprimare, astfel ca raportat la testul de
proportionalitate, apreciem ca aceasta nu isi géseste justificarea raportat la rigoarea
exigentelor indicate de Curtea Europeand a Drepturilor Omului, sub aspectul scopului
legitim $i a unei masuri adecvate, necesara intr-o societate democratica, nepastrand justul

echilibru intre interesele colective si cele individuale.

3 Idem, pag. 783



In plus, contrar art. 7 din Decizia-cadru 2008/913/JAI din 28 noiembrie 2008,
dispozitiile legale criticate au ca efect modificarea respectarii unui drept fundamental,
libertatea de exprimare.

in contextul celor expuse, refinem cd in jurisprudenta sa*, Curtea Europeana a
Drepturilor Omului a reamintit cd sarcina sa in temeiul art. 10 este de a se asigura ca
autoritatile nationale si-au intemeiat deciziile pe o evaluare acceptabila a faptelor relevante,
Instanta nationala a constatat ca negarea si desconsiderarea de catre reclamant a genocidului
comis impotriva evreilor au adus atingere demnititii victimelor Holocaustului si au fost
capabile sd perturbe sever pacea publica din Germania. Curtea nu a constatat niciun motiv
sd nu fie de acord cu aceastd apreciere si a considerat ci este important de remarcat ca
reclamantul nu s-a distantat nici de continutul acestor declaratii si nici nu a pretins o
apreciere eronata a acestui continut de citre instantele germane. Aceasta a condus Curtea la
concluzia ca el a cautat sa isi foloseasca dreptul la libertatea de exprimare pentru a promova
idei contrare textului si spiritului Conventiei. Observind si ci pedeapsa aplicati
reclamantului a fost foarte usoarid (90 de zile-amendi de cite 20 de euro fiecare),
Curtea considerd ci autoritiitile nationale, motivindu-si in mod corespunzitor si
suficient decizia, nu au depiisit marja de apreciere acordati in acest sens, astfel incit
interferenta in dreptul la libertatea de exprimare al reclamantului a fost proportionali
cu scopul legitim urmirit si "necesara intr-o societate democratici” (cauza Williamson
c. Germaniei, Decizia din 8 ianuarie 2019, www.echr.coe.int).

Includerea in sfera ilicitului penal a exprimdrii unor opinii politice are repercusiuni
si in privinta exercitarii drepturilor electorale (dreptul de a alege si de a fi ales). Din
jurisprudenta Curtii Europene reiese ca libertatea de exprimare si publicitatea facuta
pozitiilor politice in contextul campaniilor politice avand ca scop si influenteze votul
popular trebuie privite in raport cu alte considerente relevante care apar in acest context
specific. in special, in contextul alegerilor, libertatea de exprimare prevazutd la art. 10
trebuie s fie pusa in balanta cu considerentele si principiile relevante prevazute la art. 3 din
Protocolul nr. 1 care au ca scop stabilirea §i mentinerea bazelor unei democratii eficiente si
semnificative, guvernate de preeminenta dreptului. Aceastd interactiune dintre art. 10 si art.
3 din Protocolul nr. 1 a fost definita pentru prima dati in cauza Mathieu-Mohin si Clerfayt
impotriva Belgiei, ulterior fiind dezvoltata in continuare in cauza Bowman (citata anterior).
Principiile relevante in acest context au fost elaborate pe larg in cauza Orlovskaya Iskra

impotriva Rusiei, In care Curtea a subliniat urmitoarele: ,,Curtea reitereaza, de asemenea,

4 Tudorel Toader si Marieta Safta, Constitutia Romaniei, Editia 2019, Editura Hamangiu, pag. 261



ca drepturile garantate de art. 3 din Protocolul nr. 1 sunt esentiale pentru instituirea si
mentinerea bazelor unei democratii eficiente si semnificative guvernate de preeminenta
dreptului [a se vedea Hirst impotriva Regatului Unit (nr. 2) (MC), nr. 74025/01, pct.58].

Alegerile libere si libertatea de exprimare, in special libertatea de dezbatere politica,
constituie impreuna piatra de temelie a oricarui sistem democratic (a se vedea Mathieu-
Mohin si Clerfayt impotriva Belgiei, 2 martie 1987, pct. 47 si Cauza Lingens impotriva
Austriei, hotararea din 8 iulie 1986, seria A nr. 103, pct. 41-42).

Cele doua drepturi sunt interdependente si actioneaza unul in consolidarea celuilalt:
de exemplu, libertatea de exprimare este una dintre «conditiile» necesare pentru «asigurarea
liberei exprimdri a opiniei poporului in alegerea corpului legislativ» (a se vedea Mathieu-
Mohin si Clerfayt, citate anterior, pct. 54). Din acest motiv, este deosebit de important in
perioada premergétoare alegerilor ca opiniile si informatiile de orice fel sa poata circula liber.
In contextul dezbaterilor electorale, exercitarea neingradita a libertatii de exprimare de citre
candidati are o semnificatie deosebitd (a se vedea Kudeshkina impotriva Rusiei, nr.
29492/05, pct. 87, 26 februarie 2009).

Garantarea drepturilor si libertatile politice, din care fac parte si dreptul de a alege si de
a fi ales, precum si libertatea de exprimare constituie baza statului democratic, in sensul art.

1 alin. (3) din Constitutie.

b) art. I din Legea pentru modificarea art. 369 din Legea nr. 286/2009 privind

Codul penal incalcd dispozitiile art. 1 alin. (5) si art. 147 alin. (2) din Constitutie

Potrivit Deciziei nr. 561/2021 a Curtii Constitutionale, parag. 30-32, in exercitarea
competentei de legiferare in materie penald, legiuitorul trebuie si tind seama de principiul
potrivit ciruia incriminarea unei fapte trebuie si intervini ca ultim resort in protejarea
unei valori sociale, ghidindu-se dupa principiul ultima ratio. In jurisprudenta sa, Curtea
a apreciat cd, in materie penald, acest principiu trebuie interpretat ca avand semnificatia ca
legea penala este singura in masurd si atingd scopul urmdrit, alte masuri de ordin civil,
administrativ etc. fiind improprii in realizarea acestui deziderat. Mai mult, masurile
adoptate de legiuitor pentru atingerea scopului urmairit trebuie si fie adecvate,
necesare si si respecte un just echilibru intre interesul public si cel individual. Curtea
a retinut cd din perspectiva principiului u/tima ratio, in materie penala nu este suficient sa
se constate ca faptele incriminate aduc atingere valorii sociale ocrotite, ci aceasta atingere
trebuie si prezinte un anumit grad de intensitate, de gravitate, care sa justifice

sanctiunea penala (Decizia nr. 405 din 15 iunie 2016, precitata).
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Or, in conditiile in care legiuitorul nu reglementeaza criteriile de discriminare in
baza cdrora se pot determina valorile sociale ocrotite de legea penala, Curtea a constatat ca
nu este indeplinitd obligatia de a legifera respectind conditiile de mnecesitate si
proportionalitate a masurilor de naturid penald pe care legea le impune, in lumina
principiului wltima ratio. Atita vreme cit legea civilAi sau administrativ-
contraventionald acoperid in mare misuri materia sanctionirii comportamentelor
discriminatorii, este evident c3 legiuitorul are obligatia de a incrimina penal doar acele
Japte pentru care raspunderea penald reprezintd resortul ultim in protejarea anumitor
valori sociale, legea penald fiind singura in mdsurd si atingd scopul urmdrit. Asa fiind,
Curtea constatd cd modul de a proteja valori sociale prin reglementarea raspunderii penale
nu este de naturd si asigure previzibilitate, coerenta si claritate cadrului normativ, legea
penala fiind lipsita de rigoare si precizie.

Mai mult, Curtea constata c3 infractiunea de incitare la violentd, uri sau discriminare
nu este o infractiune de rezultat (care sd aiba ca urmare imediatd cauzarea unei vatimiri a
drepturilor sau intereselor legitime ale unei persoane sau categorii de persoane), ci o
infractiune de pericol. In cazul infractiunilor de pericol, pentru a se consuma, nu este nevoie
de producerea unui rezultat vatamator, fiind indeajuns ca prin sivarsirea actiunii incriminate
sd se fi nascut o situatie periculoasa pentru valorile sociale ocrotite de lege. De asemenea,
exista infractiuni de pericol abstract, atunci cand starea de pericol pentru valoarea protejati
este prezumata de legiuitor, fiind suficient sa fie savarsitd actiunea sau inactiunea previzuta
de norma de incriminare, si infractiuni de pericol concret, atunci cind este necesar si se
produci efectiv starea de pericol prevazutd de norma de incriminare. Analizind continutul
textului de lege care reglementeaza infractiunea de incitare la violenta, ura sau discriminare,
Curtea a observat c, pentru a retine savarsirea faptei, este suficient ca incitarea sa fie de
natura a crea sau a amplifica sentimentele publicului de adversitate si intoleranta, iar nu de
a le crea sau a le amplifica in mod efectiv, starea de pericol pentru valorile protejate fiind
prezumata de legiuitor. Asa fiind, Curtea observa ca raportarea organelor judiciare la o sfera
extrem de largd, neprecizata, care poate cuprinde, pe langi criteriile enumerate de Codul
penal anterior, orice alte criterii care pot delimita categorii sociale, are influentd asupra
laturii obiective a infractiunii prin extinderea acesteia la orice actiuni discriminatorii,
intemeiate pe criterii care nu sunt prevazute in acte normative de reglementare primari. Cu
alte cuvinte, intrucit legiuitorul nu a reglementat temeiurile care pot genera violenta,
ura sau discriminarea, daci fapta a fost sivirsita cu intentie, ea poate fi calificati drept

infractiune indiferent de motivul pe care se intemeiazi pericolul de violenti, uri sau
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discriminare. Aceasta in condiiile in care, asa cum s-a aritat in prealabil, legiuitorul a
identificat si a reglementat la nivel legislativ extrapenal parghiile necesare inlaturarii
consecintelor unor fapte care, desi potrivit reglementarii actuale se pot circumscrie sévarsirii
infractiunii de incitare 1a violenta, urd sau discriminare, nu prezinti gradul de intensitate
necesar aplicdirii unei pedepse penale. Astfel, analizind comparativ reglementarea
infractiunii din Codul penal cu dispozitiile art. 15 din Ordonanta Guvernului nr. 137/2000,
ce instituie o forma de raspundere contraventionald, Curtea refine cd, desi nu sunt identice,
acestea se aseamdnd intr-o masurd care determind posibilitatea ca in cazul sdvarsirii unei
fapte si poati fi incident atat rispunderea penala, cat si raspunderea extrapenald, deoarece
legiuitorul penal nu a precizat nici criteriile de discriminare si nici nu a reglementat
necesitatea producerii efective a stirii de pericol prevazute de norma de incriminare.

Avand in vedere considerentele mai sus mentionate ale Deciziei nr. 561/2021,
apreciem cd prevederile art. I din Legea pentru modificarea art. 369 din Legea nr. 286/2009
privind Codul penal contravin art. 1 alin. (5) din Constitutie, deoarece nu stabilesc
circumstantele infractiunii de incitare la violenti, ura sau discriminare pe criterii de
opinie politici, care ca grad de intensitate ar justifica incriminarea si aplicarea
sanctiunii penale si implicit diferentierea acesteia fati de fapta sanctionata
contraventional. Astfel, dispozitiile legale criticate sunt lipsite de previzibilitate,
coerent? si claritate, lipsind persoana de garantii impotriva arbitrariului, in conditiile
in care principiul legalititii presupune existenta unor norme de drept penal suficient
de clare, precise si previzibile. Includerea criteriului de opinie politicd pentru a atrage
riaspunderea penald a unei fapte de incitare la violenta, uri sau discriminare imprima
normei penale un caracter imprecis in procesul de interpretare si aplicare al acesteia
de citre autoritati. Mai mult, in conditiile exercitérii neingradite a libertatii de opinie
politicd ce caracterizeaza un stat democratic, presupusul féptuitor este in imposibilitatea de
a-si adapta conduita la prescriptia normativa, conduitd sanctionatd sever de legiuitor cu
inchisoare de la 6 luni la 3 ani sau cu amendi. Solutia legislativa creeaza premizele ca
participantii la o dezbatere politica s3 devina, pe rand, atat subiect activ cét si pasiv al acestei
infractiuni, fiind dificil de identificat care este subiectul pasiv secundar al infractiunii.

Desi, in aparentd, legiuitorul a urmarit protejareca persoanelor care exprima opinii
politice, in realitate, consecintele normei se rasfrang asupra libertatii de opinie, fragilizand
caracterul democratic al statului roman consacrat in art. 1 alin. (3) din Constitutie.

De altfel, Curtea a retinut ca nu este prima dati cand stabileste o astfel de legatura

intre gravitatea faptei si incidenta rispunderii penale. In jurisprudenta sa, Curtea a
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statuat cd incriminarea/dezincriminarea unor fapte ori reconfigurarea elementelor
constitutive ale unei infractiuni tin de marja de apreciere a legiuitorului, marji care nu este
absoluta, ea fiind limitata de principiile, valorile si exigentele constitutionale. Prin
reglementarea protectiei penale doar a faptelor care produc anumite consecinte,
legiuitorul trebuie si se plaseze in interiorul acestei marje, intrucit nicio dispozitie
constitutionald nu obligi explicit/implicit la stabilirea unui standard de referinte care
si determine in mod automat incriminarea penali a oricirei vatimiri aduse unei
valori consacrate constitutional sau legal. In acest sens, prin Decizia nr. 683 din 19
noiembrie 2014, publicata in Monitoru! Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 47 din 20 ianuarie
2015, cu privire la solutia legislativa care a instituit pragul de peste 90 de zile de spitalizare
ale victimei unui accident de circulatie soldat cu vatdmari corporale care atrage incidenta
legii penale, cu consecinta dezincriminarii faptelor care au generat vatdmari care au necesitat
ingrijiri medicale sub acest prag, Curtea a retinut ca "legiuitorul”are indreptitirea de a
plasa protectia constitutionald a valorii care nu intra sub incidenta penalului, in sfera
raspunderii civile delictuale”, deci, implicit, Curtea a acceptat teza potrivit cireia

incidenta riaspunderii penale este conditionati de o anumiti gravitate a faptei sau de

un_anumit nivel de afectare a valorii protejate prin norma penali. (Deciziile nr.

858/2017 sinr. 561/2021 ale Curtii Constitutionale).

De asemenea, dispozitile legale criticate incalca prevederile art. 147 alin. (2) din
Constitutie, potrivit cirora "In cazurile de neconstitutionalitate care privesc legile, inainte
de promulgarea acestora, Parlamentul este obligat si reexamineze dispozitiile respective
pentru punerea lor in acord cu decizia Curtii Constitutionale”, deoarce nu realizeaza
punerea in acord cu considerentele Deciziei nr. 561/2021, potrivit cirora incriminarea
unei fapte trebuie si intervind ca ultim resort in protejarea unei valori sociale,
ghidindu-se dupd principiul wultima ratio, iar atita vreme cat legea civili sau
administrativ-contraventfionald acoperi in mare masuri materia sanctionirii
comportamentelor discriminatorii, este evident cd legiuitorul are obligatia de a
incrimina penal doar acele fapte pentru care rispunderea penald reprezinti resortul
ultim in protejarea anumitor valori sociale, legea penala fiind singura in misuri si
atinga scopul urmairit.

Potrivit aceleiasi Decizii nr. 561/2021 (parag. 25), Curtea observi ca in Comunicarea
Comisiei citre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social si Comitetul
Regiunilor catre o politicd a Uniunii Europene in materie penala: asigurarea punerii in

aplicare eficace a politicilor Uniunii Europene prin intermediul dreptului penal, COM(2011)
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0573, la pct. 2.2.1 - Necesitate si proportionalitate - dreptul penal ca masura de ultima
instanta (ultima ratio) - se precizeaza ca "anchetele si sanctiunile penale pot avea un impact
semnificativ asupra drepturilor cetdtenilor si au un efect stigmatizant. Prin urmare, dreptul
penal trebuie sd rdmdnd intotdeauna o mdsurd la care se recurge in ultimd instantd. {(...)
Prin urmare, legiuitorul trebuie sa analizeze dacd alte mdsuri decdt cele de drept penali,
de exemplu regimuri de sanctiuni de naturd administrativd sau civild, nu ar putea asigura
in mod suficient aplicarea politicii §i dacd dreptul penal ar putea aborda problemele mai
eficace” (a se vedea si Decizia nr. 405 din 15 iunie 2016, publicatd in Monitorul Oficial al
Romaéniei, Partea I, nr. 517 din 8 iulie 2016).

In jurisprudenta sa’, Curtea Constitutionald a statuat ci reglementarea la nivel
constitutional a libertatii de exprimare, ca drept fundamental cu un continut complex, a
determinat stabilirea limitelor in cadrul cirora acesta poate fi exercitat. Depasirea
cadrului constitutional, exercitarea abuziva a dreptului atrage raspunderea juridicd, care in
cazul libertdtii de exprimare este consacratd expres de dispozitiile art. 30 alin. (8) din
Constitutie.

Insi natura si gravitatea pedepselor aplicate sunt elemente care trebuie avute
in vedere la aprecierea proportionalitiitii unei limitiri aduse libertitii de exprimare,
garantate de art. 10 din Conventia pentru apararea drepturilor si a libertatilor

fundamentale, aplicarea pedepsei penale pentru o fapti care presupune exercitarea

liberd a dreptului de exprimare nefiind compatibild cu libertatea de exprimare a

persoanei decit in circumstante exceptionale, mai ales atunci cind au fost grav afectate

alte drepturi fundamentale (a se vedea, in acest sens, Hotédrarea din 21 martie 2002,
pronuntatd In Cauza Nikula impotriva Finlandei, Hotirarea din 17 decembrie 2004,
pronuntatd in Cauza Cumpina si Mazare impotriva Romaéniei, Hotérarea din 20 aprilie 2010,
pronuntatd in Cauza Carlan impotriva Romaniei, Hotararea din 29 martie 2011, pronuntata
in Cauza Cornelia Popa impotriva Romaniei, Hotérdrea din 19 iunie 2012, pronuntati in
Cauza Tandsoaica impotriva Romaniei, Hotararea din 26 martie 2013, pronuntatd in Cauza
Niculescu-Dellakeza impotriva Romaniei). Or, sub acest aspect, dispozititle constitutionale
sunt concludente. Valorile constitutionale care nu pot fi afectate sunt drepturile individuale
precum demnitatea, onoarea, viata particulard a persoanei si dreptul la propria imagine,
respectiv acele valori fundamentale care sunt protejate prin interzicerea actelor prevazute de

art. 30 alin. (7), si anume defaimarea tarii si a natiunii, indemnul la rdzboi de agresiune, la

> Decizia nr. 629/2014 a Curtii Constitutionale
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urd nationald, rasiala, de clasa sau religioasd, incitarea la discriminare, la separatism
teritorial sau la violentd publicd, precum si manifestirile obscene, contrare bunelor

moravuri. Intrucat limitele impuse acestei libertiti constitutionale sunt ele insele de rang

constitutional, stabilirea continutului acestei libertati este de strictd interpretare, nicio altd

limitd nefiind admisa decit cu incilcarea literei si spiritului art. 30 din Constitutie.

Avocatul Poporului apreciaza, in acord cu jurisprudenta Curtii Europene a
Drepturilor Omului ci libertatea de exprimare, in componenta sa referitoare la_exprimarea

opiniilor politice, trebuie sa beneficieze de garantii sporite atunci cand este pusa in discutie

restrangerea exercitiului acesteia. Legiuitorul este obligat sa ofere modalititi adecvate de
protectie care si respecte principiul proportionalititii menit si guverneze raportul dintre
exercitiul libertatii de exprimare a opiniilor politice si sanctiunea aplicati in caz de exercitare
abuziva. _

Libertatea de opinie este adesea vazutd ca fundament al democratiei. Acest lucru
este valabil, in special, in privinta dezbaterilor politice libere si a libertiitii de exprimare
politica, Curtea acordindu-le ,,o importanta deosebita . (Cauza Féret impotriva Belgiei, nr.
15615/07, pct. 63, 16 iulie 2009). in jurisprudenta sa, Curtea Europeand a facut adesea
trimitere la jurisprudenta generald privind nivelul sporit de protectie al exprimirii
politice in temeiul art. 10 din Conventie. (a se vedea, de exemplu, Cauza Ayse Oztiirk
impotriva Turciei, nr. 24914/94, pct. 67(iv), 15 octombrie 2002).

Curtea a subliniat ca, in temeiut art. 10 alin. (2) din Conventie, restrangerile aplicate
exprimdrii politice sunt limitate. Aceasta a explicat ca a permite aplicarea unor restrangeri
ample discursului politic in cazuri individuale ar afecta, fara indoiala, respectarea libertatii
de exprimare in general in statul in cauza. (Cauza Feldek impotriva Slovaciei, nr. 29032/95,
pct. 83) Totusi, acest lucru nu inseamna ca libertatea de exprimare politicd este de natura
absolutd. Aceasta poate fi supusa anumitor ,,restringeri” sau ,,sanctiuni”, dar acestea trebuie
sé respecte rolul important pe care exprimarea unor opinii politice il are. Avand in vedere
faptul ca textul de lege se refera la exprimarea unor opinii politice si, ca atare, la un aspect
de interes public, marja de apreciere acordati statului este, in principiu, una restransi.

Este de principiu cd unor obligatii legale, si cu atdt mai mult unora de ordin
constitufional, trebuie sd le corespunda sanctiuni legale in cazul nerespectani lor. Altfel,
obligatiile juridice ar fi reduse la semnificatia unor simple deziderate, fira niciun rezultat
practic in spatiul relatiilor sociale, fiind anulat insasi ratiunea reglementirii juridice a unora

dintre aceste relatii.
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Reglementarea la nivel constitutional a libertatii de exprimare, ca drept fundamental
cu un con{inut complex, a determinat stabilirea limitelor in cadrul carora acesta poate fi
exercitat. Depasirea cadrului constitutional, exercitarea abuzivd a dreptului atrage
raspunderea juridicd civila, care in cazul libertédfii de exprimare este consacrata expres de
dispozitiile art. 30 alin. (8) din Constitutie.

Raportat la cele expuse, apreciem cd in procedura de reexaminare a legii,
Parlamentul a adoptat dispozitiile legale criticate fard a-si indeplini obligatia
constitutionald de a pune de acord textele din legea cr,ticatd cu decizia Curtii
Constitutionale, aspect ce contravine dispozitiilor art. 147 alin. (2) din Constitutie, sub
aspectul proportionalitatii regimului juridic sanctionator.

In acest context, Curtea Constitutionala a retinut ca autoritatea de lucru judecat ce
insoteste actele jurisdictionale, deci si deciziile Curtii Constitutionale, se atagseazd nu numai
dispozitivului, ci si considerentelor pe care se sprijind acesta. Atat considerentele, cat si
dispozitivul deciziilor sale sunt general obligatorii si se impun cu aceeasi fortd tuturor
subiectelor de drept.

in consecintd, Parlamentul, Guvernul, instantele judeciatoresti, respectiv
autoritatile si institutiile publice urmeaza, in aplicarea legii criticate, sa respecte cele
stabilite de Curtea Constitutionali In considerentele si dispozitivul deciziei (a se vedea
in acest sens Decizia nr. 799/2011).

Fatd de cele de mai sus, Avocatul Poporului apreciazi ci argumentele invocate
sustin neconstitutionalitatea sintagmei “opinie (...) politicd” din cuprinsul prevederilor
art. [ din Legea pentru modificarea art. 369 din Legea nr. 286/2009 privind Codul
penal (Pl-x nr. 134/2022) si solicitd Curtii Constitutionale pronuntarea unei decizii de

admitere a obiectiei de neconstitutionalitate astfel cum a fost invocata.
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