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Studii

CONSTITUTIA DIN 1923: UN PUNCT CULMINANT AL AFIRMARII
CONSTITUTIONALISMULUI iN ROMANIA

Prof. univ. dr. Mircea DUTU*

Abstract: The Constitution of March 29, 1923, represented, at the same time, a culmination of a
process, which became century-old, of the affirmation of constitutionalism in Romania (started with the
project of the “constitution of the carvunari” from 1822 in Moldova) and one of foreshadowing its
evolution in the following century, of which we are now taking into consideration. Beyond the actual legal
text, the drafting and adoption of the centenary fundamental law represented a true “constitutional
moment” with multiple consequences for the legal development of the country. Its preparation meant
extensive public debates, the cycle of lectures on priority themes of the social and state organization held
by the Romanian Social Institute (December 1921-June 1922), the four drafts representing the visions of
the historical regions, the involvement of the political and intellectual personalities of the time. In terms
of content, the innovations brought to the old text were relatively numerous, but they did not affect its
previous vision and structuring bases. Among them, the addition of “national and unitary” to the state's
characteristics, the consecration of judicial control of the constitutionality of laws, the state's ownership
of underground resources, the creation of the Legislative Council, the recognition and guarantee of equal
rights for national minorities, etc. should be noted. On the respective updated constitutional bases, the
administrative, judicial, legislative unification of the regime of legal professions and higher legal
education went on, and in this general context, the Romanian legal culture was established as one of a
European synthesis with strong original accents. The new institutional framework favored the legislative
and administrative unification, as well as the unified socio-economic development of the reunited country.
At the same time, this is how we reached the crystallization of a tradition, generating constants that are
manifested today as components of the Romanian constitutional identity and the affirmation of the
Romanian legal culture as one of European synthesis. The debates, the analysis carried out and all the
published works have created the foundations of the Romanian doctrine of public law.

Key words: Constitution of 1923; constitutional centenarian anniversary; legal culture;
national unitary state; constitutional tradition; constitutional control of laws; constitutional
democracy; legislative unification; administrative unification; juridical solidarism;

Scurte consideratii introductive. Aureolata de a fi consacrat juridic si exprimat
politico-institutional realitatea a ceea ce s-a ipostaziat in imaginarul colectiv drept
Romaénia Mare ca desavarsire a procesului de unificare statala la 1 decembrie 1918,
Constitutia din 29 martie 1923 al carei centenar suntem chemati a-I marca acum a
fost considerata drept unul din varfurile, dacd nu cel ramas pana acum cel mai inalt,
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de dezvoltare a constitutionalismului romanesc, apreciat in contextul dat. Desi
adeseori citata si frecvent invocata ca atare pana la adulatie, legea fundamentala de
atunci a facut arareori obiectul unor analize profunde si cuprinzatoare in literatura
domeniului, pe masura semnificatiilor si implicatiilor sale in dezvoltarea democratiei
constitutionale si a evolutiei constructiei statale nationale. Faptul poate fi explicabil
conjunctural, dar nicidecum justificat si de acceptat pentru totdeauna mai ales n fata
judecatii istoriei.

Cele mai frecvente abordari monografice le datoram istoricilor, bineinteles
ramase incomplete si insuficiente pe fondul substantei juridico-institutionale. Din
pacate, cele cuvenite juristilor s-au redus la referiri sporadice in paginile, si ele
fatalmente rare, ale cursurilor si manualelor privitoare la succesiunea in timp a
legiuirilor fundamentale (cu remarca unei revizuiri, in privinta careia nu s-a respectat
procedura de desfasurare!), sau in zona utilitarismului textelor (sumar) comentate.
In cazul evaludrilor momentului constitutional centenar au intervenit, asadar,
puternic evolutiile conjuncturale concrete legate de mersul istoriei: dupa numai 7 ani
de aplicare consecventd a regimului sau politico-institutional, odatad cu instaurarea
carlismului Tn 1930, in privinta Constitutiei din 1923 a inceput ,.calvarul”
contestarilor, deopotriva prin aparitia initiativelor de revizuire pana la abrogare si a
practicilor totalitare de simulare a aplicarii prevederilor sale, care aveau sa atinga
punctul culminant prin nlocuirea ei cu legea fundamentala de instaurare a dictaturii
personale, plebiscitata din 11 februarie 1938. Atari evolutii au amanat analiza si
reflectiile teoretice cuvenite, iar evenimentele ce au urmat — izbucnirea celei de-a
doua conflagratii mondiale, instaurarea sovieto-comunismului, detasarea si uitarea
aferente deceniilor de ignorare/nepasare post-1989 — au definitivat starea de precara
nscriere a sa in analiza istoriei si dezvoltarea constitutionalismului romanesc.

De aceea, marcarea centenarului sau reprezinta, poate, ultima mare sansa de a
readuce Tn atentia cercetarii stiintifice si ca obiect al reflectiei teoretice profunde
momentul politico-juridic constitutional din 1923 si a reusi Tn acest mod, printr-o
,»deblocare” a situatiei intervenite si stimulare a preocupdrilor pertinente, o mai buna
pozitionare a sa in parcursul juridico-istoric national. Axa centrala a noii constitutii,
in jurul careia s-a conturat Tntregul ansamblu reglementar actualizat al acesteia, a
fost reprezentatd de stabilirea cuvenitelor caractere ale statului roman, impuse de
noile imprejurari nationale si internationale, consacrate in mod traditional in articolul 1
al legii fundamentale si reflectarea ca substanta generald a conceptiei solidarismului,
cu puternice nuante proprii, nationale. In acest sens, in mod semnificativ in raportul
Senatului asupra proiectului de constitutie din 1923, supus dezbaterilor si adoptarii
Constituantei, se mentiona ca ,,Faptele istorice cunoscute cer o a treia noua
redactiune a articolului 1 din Constitutia de la 1866. S-a adaugat cuvantul unitar
pentru a se accentua si mai mult unitatea politicd a tuturor romanilor gi a se condamna
orice preocupatiune de federalism si de regionalism”. In explicitarea dilemei, un
parlamentar preciza in deschiderea discutiilor aferente: ,,Stat unitar si national este
caracteristica fundamentald a noii noastre constitutii”. Structura centralizatd si
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tendinta de unificare erau considerate o constantd a dezvoltarii istorice a statalitatii
romanesti care, in mod progresiv, avea sa se constituie intr-un principiu definitoriu
al constitutionalismului modern romanesc. Ori, dupa formularea deputatului Nicolae
Torga: ,,Stat national in care... o cultura va trebui sa domine, aceea cu cele mai mari
radacini aici si cu cele mai mari posibilitati pentru viitor™.

Se degaja n acest fel permanenta si viabilitatea cadrului constitutional stabilit
la 1866, avand in centrul sau proiectul statului unitar — ca structurd institutionala —
modern si democratic, menit sa favorizeze unificarea natiunii romane si care treptat
devenea 1n 1923 ,national unitar”, adicd atingerea unul alt nivel, superior de
dezvoltare, caracterizare ce impunea apoi consolidarea tuturor componentelor sale,
asemenea intregii societati. Este surprinsd si exprimatd astfel matricea
constitutionala de afirmare a modernitatii romanesti, care s-a dovedit un veritabil
factor de progres al tarii, prin potentialul sdu de articulare si mobilizare a eforturilor
creatoare ale cetdteanului si colectivitatii. Totodata, de la conceptia liberalismului
individualist de Tnceput de secol al XIX-lea se trecea, in consonanta cu evolutiile
constitutionalismului european, la viziunea solidaristd, dar vazutd mai ales in
termenii ,,nevoilor statului national unitar”.

Mai mult ca oriunde constitutia si dezvoltarea constitutionald a reprezentat la
noi expresia cea mai fidela, eficientd si redutabild a proiectului de tara care s-a
Tmplinit la 1918 si s-a consacrat constitutional in 1923 sub denumirea generica de
Romania Mare.

1. Momentul constitutional 1923: dilemele unei sinteze culturale. Daca
constitutionalismul desemneaza in mod traditional miscarea istorica de idei care a
guvernat aparitia constitutiilor (scrise) si apoi le-a insotit si inrdurit evolutia si
afirmarea rolului lor in cadrul societatii, marcarea unui moment constitutional,
precum cel de fata, presupune Tn mod necesar si o semnificativa dimensiune
stiintifico-culturala. De altfel, orice lege fundamentala reprezinta, dincolo de esenta
sa politico-juridica intrinseca concreta si operationala, si 0 lucrare de cunoastere,
apreciere si valorizare, de sinteza si valorificare, de Tnscriere Tntr-o continuitate n
context social general si de exprimare a unui set de optiuni, valori si aspiratii. Dintr-o
asemenea perspectiva nici constitutia din 29 martie 1923 nu se poate situa in afara
unei atari abordari. Ea a reprezentat punctul culminant al primului secol de afirmare
a preocuparilor constitutionale moderne romanesti, inaugurat de lucrarea
carvunarilor moldoveni din 1822 si, totodatd, cel de pornire si prefigurare a
dezvoltarii constitutionale pentru urmatorii o sutd de ani care se implinesc acum.
Generata la 1866, in urma unui deceniu de framantari si acumulari interne si
europene initiat de Tratatul de la Paris din 1856 si cristalizat ideatic prin Conventia
din 1858, prima noastra lege fundamentala a incununat eforturile de modernizare si

Y Constitutia Romdniei din 1923. Adnotatid cu dezbateri parlamentare si jurisprudente,
A. Lascarov-Moldovanu, Sergiu D. lonescu, Editura Tipografiei ,,Curierul Judiciar”, Bucuresti, 1925,
p. 8 si urm.
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unificare aferente momentului fondator 1859, devenind vectorul ultim si decisiv de
obtinere a independentei nationale la 1877. Nascut politico-juridic printr-un
transplant de model acreditat european, constitutionalismul roménesc a fost, prin
scopuri si vocatie, promovat ca unul national, liberal si democratic. Vocatia sa
unificatoare si integratoare statal si-a gasit implinirea deplind la 1918, iar
consacrarea concreta a dobandit-o prin litera si spiritul constitutiei din 29 martie
1923. Ea a constituit, asadar, o implinire istorica, o lucrare sociald neintrerupta si,
nu in ultimul rand, o opera de creatie juridico-politica reprezentativa, 0 Incercare si
0 reusita a Scolii romanesti de drept constitutional, devenita nationala. La 1923 si
prin actualizarea adusa primei legi fundamentale, Romania isi crease si avea deja o
traditie constitutionala, de cel putin 57 de ani masurabili in timp, care se particulariza
national si prin afirmarea profilului propriu in spatiul european. Ea a ramas in
perceptia legislativa drept ,,Constitutia din 1866, cu modificarile ce ulterior i-au fost
aduse de Constitutia din martie 1923” (precum se mentiona, de exemplu, Tn Tnaltul
decret regal nr. 1626 din 31 august 1944 de repunere a sa in vigoare partiala si pentru
o scurtd durata de tranzitie). Dar Tnainte de toate conferise Romaniei statutul de prim
stat constitugional din Europa de sud-est pentru ca, asa cum declara Constantin Stere,
in noiembrie 1923, la 1866 tara noastra avea deja o constitutie intr-o vreme cand
,Bulgaria nu se nascuse incd, Serbia constituia un mic stat vasal, monarhia
habsburgica traia in urma framantarilor din 1848 sub regimul absolutist; ea nu
ajunsese macar la pactul din 1867, care punea inceputul modest al unei vieti
constitutionale, Rusia trecea spre institutii moderne, dar nu spre constitutionalism,
Franta lui Napoleon al Ill-lea, nascuta prin lovitura de stat, nu-si permisese nici acea
vaga incercare de constitutionalism. Bismarck in Germania iesea triumfator in lupta
violentd Impotriva Reichstagului™?. lar la 1923 isi continua si marca exemplaritatea
printr-o adaptare evidenta la exigentele momentului istoric, in plan statal, social si
cultural. Constitutionalismul a devenit, prin urmare, si expresia unei intaietati si
exemplaritati romanesti in plan international.

Tn contextul evenimentelor concrete ale momentului istoric dat (1918-1923),
elaborarea si adoptarea constitutiei de acum un secol reprezinta etapa finala a primei
faze politico-institutionale si normative de definire a dimensiunilor asezamantului
statal romanesc nascut in urma actelor succesive de autodeterminare din 1918 — la
27 martie n Chisinau, 28 noiembrie in Cernauti si 1 decembrie la Alba lulia —, urmate
de legile interne de acceptare, recunoscute si confirmate international prin tratatele de
pace de la Paris din 1919-1920. Tn mod evident, in urma acestor acte de drept intern
si de drept international, Constitutia de la 1866, cu modificarile ulterioare, s-a extins
deplin drept si n noile teritorii alipite (avand ca precedente situatiile din 1878 in
privinta Dobrogei si din 1913 referitor la Cadrilater). Tn mod semnificativ Decretul
regal de convocare a corpurilor legiuitoare de constituire a primului Parlament al
Romaniei intregite din 1919 si cele ce i-au urmat in aceasta perioada specificau expres,

2 Discursul lui C. Stere Tn Parlament, 29 noiembrie 1923, in ,,Dezbaterile Adunirii Deputatilor”,
in ,,Monitorul Oficial” nr. 15 din 1 decembrie 1923, p. 173.
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din ratiuni tindnd de caracterul exceptional al situatiei concrete, caracterul de
constituantd al acestora, ceea ce a pus sub semnul unei semnificatii juridice speciale
intreaga activitate de legiferare pertinentd, precum si actele premergatoare ce au dat
fiinta si continut legii fundamentale din 29 martie 1923.

Depasirea ,,dilemei constitutionale”, afirmarea continuitatii asezamantului
constitutional fondator de la 1866 si actualizarea datelor sale Tn raport cu noile
realitati ale vietii nationale spre a servi ca temei al consolidarii institutional-
legislative, social-politice si economice a tarii reintregite a constituit provocarea
istorica cea mai importantd imediat dupa desavarsirea unificarii politico-statale la
1 decembrie 1918, recunoscuta international prin tratatele de pace din 1919 si 1920.
Intr-adevar, prima expresie necesara a unitatii politice era reprezentata de extinderea
aceleiasi organizari constitutionale asupra intregului teritoriu devenit national,
recunoasterea si garantarea drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetatenilor,
crearea conditiilor favorabile unei vieti comune si dezvoltari endogene a societatii.
Confuzia constitutionala intretinuta si complicata de juristi si folositda de oamenii
politici dupd imprejurari® a fost generata si era alimentatd de perceptiile diferite si
parerile contradictorii in legatura cu situatia constitutionala a provinciilor alipite.
Intr-adevir, teza dominanta din punct de vedere juridic era aceea a extinderii de iure
si de facto si asupra noilor provincii a constitutiei Vechiului Regat, din 1866 cu
modificarile din 1879, 1884 si 1917, iar fatd de noua configuratie teritoriala si
evolutiile generale ale societatii se impunea actualizarea grabnica a prevederilor sale.
Nu lipseau insa nici opinii, chiar politice, care apreciau ca Basarabia, Ardealul si
Bucovina se gaseau in stare de tranzitie constitutionala, ca Romania intreaga s-ar fi
aflat in ,,stare de revolutie”, in sensul lipsei oricarei norme de drept (constitutional)
si pand la stabilirea unei noi legi fundamentale intregul proces de consolidare a
unificarii era suspendat, chiar simbolica incoronare a regelui Ferdinand si a reginei
Maria la Alba lulia, in octombrie 1922, fiind considerata ca imposibila juridic, din
moment ce nu aveau pe ce constitutie sa jure! Venirea la putere a PNL, in urma
alegerilor din ianuarie 1922, a relansat problema, noii guvernanti fiind hotarati, Tn
deplin acord cu Regele Ferdinand, sa puna capat situatiei confuze prin preocuparea
de a da tarii cat mai repede o randuiald constitutionald ferma, clara si stimulativa.
Pentru aceasta s-a elaborat o veritabila strategie si s-au mobilizat forte politico-
juridice considerabile; ea a cuprins 0 argumentatie teoretica menita sa se justifice si
pentru aceasta S-au implicat personalitati ale domeniului. Din perspectiva
decantarilor unui secol, intreaga desfasurare a procesului de pregatire, elaborare si
adoptare a actului constitutional nu a fost la voia intdmplarii, ci major din 1923 a
urmat o viziune bine conturata si ferm aplicata.

Dincolo de procesul politic complex si textul normativ rezultat, adoptarea
Constitutiei din 1923 a insemnat si un exercitiu, si un efort intelectuale extraordinare,
la care au participat fortele juridice creatoare reunite ale tarii reintregite, intr-un
context inedit si ramas unic in istoria dreptului din tara noastra. Adunarea, dialogul

3 St. Zeletin, Fortd si constitutie, in ,,Neoliberalism”, Bucuresti, 1927, p. 169.
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si valorificarea marilor experiente constitutionale europene aduse la Bucuresti de
reprezentantii orizontului juridic multicultural roménesc al timpului — neolatin,
austriac, austro-ungar si rus —, au presupus o opera de sinteza si optiuni juridico-
culturale extraordinare, menite sa asigure continuitate, sa satisfaca diversitatea si mai
ales sa garanteze specificitatea statala nationald intr-o Europa fondata pe valorile
Dreptului si Justitiei. Aceasta compatibilitate extraordinara intre mersul national si
concertul european a oferit procesului de recreare constitutionala aferent statului
national unitar sansa unui curs unic, cu rezultate exceptionale. Trei coordonate
majore au concurat la aceasta perspectiva: consecventa in promovarea prin adaptare
a cadrului fondator de la 1866, de sorginte occidental-europeand, national liberal,
dezbaterea intelectualda a momentului constitutional, si in special in cadrul
Institutului Social Roméan (ISR), prin initiative de genul ciclului de 23 prelegeri
organizat de profesorul D. Gusti si dialogul juridic national asigurat prin
anteproiectele de constitutie elaborate, publicate si dezbatute in acest context, Spre a
explica viziunea demersului $i a incerca o cat mai mare acceptabilitate sociala a sa.
Asa cum afirma unul dintre intervenienti, in alcatuirea noii formule, adaptata si
actualizata a pactului fundamental din 1923, filosofii si sociologii au adus n atentie
»conceptul lor de armonie sociala”, juristii au asigurat ,,constructia tehnica a legii”
si, n final, oamenii politici, procedand prin selectie, au retinut si consacrat
constitutional tezele si solutiile considerate a exprima cel mai bine exigentele
timpului si corespunde prioritatilor societatii, fara ca implicarea lor sa fie cu nimic
mai prejos decat cea a primilor, intrucét politica e ea insasi o arta, una din cele mai
complexe, cea a ,,solutiilor practice puse in serviciul intereselor nationale”.

2. Punctul culminant al unificarii teritorial-statale. Gratie conjuncturii
istorice constitutionalismul roméanesc s-a nascut ca unul, prin esentele sale, national,
liberal si democratic, intr-o ecuatie a interdependentelor care i-au conferit identitate
si perenitate si consolidat rolul de purtator de progres social. Ca act politico-juridic
concret, Constitutia din 29 martie 1923 s-a nscris istoric in procesul general de
desavarsire a constructiei unitatii statale a teritoriilor locuite de romani in aplicarea
primatului principiului juridic al nationalitatilor, devenit dominant la nivel european
incepand din a doua jumatate a veacului al XI1X-lea. Ea a reprezentat o expresie
elocventa si o masurd prioritara a unificarii juridico-institutionale, cu dimensiunile
sale administrativa, judiciara, legislativa, a regimului profesiilor juridice si, nu n
ultimul rand, prin jurisprudenta si reflectiile dezvoltate, cea in planul stiintei
dreptului si culturii juridice. Intr-adevir, era in afari de orice discutie expresia
necesitatii unei ,,constitutii unitare” pentru un stat unificat; problema s-a transat tacit
,»prin conlucrarea tuturor reprezentantilor natiunii sub formele si in baza constitutiei
vechi”, prin extinderea legii fundamentale din Vechiul Regat peste toate provinciile
alipite*. O solutie care se va impune in cele din urma si Tn privinta realizarii intregii
unificari legislative. Totusi, desavarsirea unitatii statale, unificarea vietii juridice,

4 N. Corodeanu, Modificarea constitutiei, in ,,Curierul Judiciar”, nr. 4, 26 ianuarie 1923, p. 56.
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receptarea si exprimarea noilor valori ale constitutionalismului european rezultate
dupa Primul Rézboi Mondial si nevoia regandirii asezamantului statal din aceasta
perspectiva impuneau si actualizarea tiparului constitutional. Atunci au primat
ratiunile de consecventa in promovarea functiilor modernizatoare, integratoare si de
consolidare ale constitutionalismului n varianta lui roméneasca, avute in vedere la
asumarea sa ca factor determinant Tn constituirea si afirmarea statalitatii noastre
moderne, de tip european-occidental. Pentru aceasta s-a impus, mai intéi, depasirea
tensiunilor inerente generate de prezenta si confruntarea concomitenta a mai multor
traditii si realitati constitutionale aferente provinciilor alipite Vechiului Regat, care
Tsi revendicau persistenta prin preluarea si exprimarea in litera si spiritul asteptatului
text constitutional. Posibilele interferente si influente reciproce intre soclul
preexistent, de sorginte belgiano-europeana implantat la 1866 si dezvoltat in cele
peste cinci decenii si jumatate care 1i urmasera, si experientele noilor veniti — cea
austro-ungara din Transilvania, austriaca aferentd Bucovinei si ruseasca prezenta in
Basarabia — asteptau, sub presiune politica, reflectarea si asimilarea. Diversitatea
situatiilor mergea pana la revendicari de pastrare a autonomiei regionale, ceea ce
contravenea esentei unitare a edificiului constitutional acceptat si promovat in
contextul roménesc si punea in pericol patrimoniul dobandit si adaptat cerintelor
proprii. Orbiti de mizele concrete ale momentului si fara a detecta adevaratele
sensuri ale mersului constitutional romanesc, unii au invocat, in contestarea
proiectului avansat oficial, defectiuni tinand de amploarea revizuirii asezamantului
constitutional initial, fondator si formator. Desigur, din punct de vedere formal,
potrivit criteriului numarului articolelor abrogate, inlocuite, modificate si
reformulate, poate ca asa a fost. Dar, pe esenta lucrurilor, adaptarea a reusit, ceea ce
urmarea in mod definitoriu, sa asigure continuitatea, desavarsirea, consolidarea si
afirmarea misiunii statalitatii romanesti. Tntregul proces de dezvoltare
constitutionala si unificare legislativa post-1918 s-a realizat in cele din urma dupa
modul atunci avansat si infaptuit prin adaptarea legii fundamentale la noile realitati
si extinderea reglementarilor din Vechiul Regat asupra provinciilor alipite — 1928 in
Basarabia, 1938 in Bucovina si 1943 in Ardeal in temeiul a doua axiome: natura
moderna de tip european a dreptului din intreg cuprinsul roméanesc si caracterul
asumarii sale liber consimtite numai n Vechiul Regat. Tntregul edificiu
constitutional a fost astfel reasezat tindnd seama de imperativul consacrarii nevoilor
statului national unitar roman, care devenea arhetipul dezvoltarii nationale.

3. Un ,,varf” al democratiei constitutionale. Organizarea Roméniei ca stat
unitar, cu un regim politic democratic de tip occidental si de garantare a drepturilor
si libertdtilor fundamentale ale cetateanului, a fost consideratd un factor important
de promovare a unificarii nationale, promovat ca atare. Constitutionalismul
romanesc si-a afirmat astfel, in mod specific, una din functiile sale majore, cea de
integrare statald a natiunilor pe principiul autodeterminarii popoarelor. Sistemul
juridico-institutional modern a reprezentat o atractie si 0 garantie pentru locuitorii
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provinciilor roménesti pe rand alipite pentru un viitor comun, deopotriva, national si
democratic in cadrul statului roméan. O prima ilustrare in timp dupd momentul
fondator 18591866 a acestui fapt a constituit-o revenirea la vechea tara a teritoriului
dintre Dunare si Marea Neagra, cand in Proclamayia adresata locuitorilor Dobrogei,
la 14/26 noiembrie 1878, Carol I afirma: ,,Veti depinde de acum Tnainte de un stat
unde nu vointa arbitrara, ci numai legea desbatuta si incuviintata de natiune hotaraste
si ocarmuieste. Cele mai scumpe lucruri ale omenirii: viata, onoarea si proprietatea
sunt puse sub scutul unei Constitutii pe care ne-o rdvnesc multe natiuni straine.
Religia voastra, familia voastra, pragul casei voastre vor fi aparate de legile noastre,
si nimeni nu le va putea lovi fara a-si primi legiuita pedeapsd™®. Constitutionalismul
democratic fusese, asadar, asumat ca o emblema a regimului politic roméanesc si era
afirmat ca atare.

Tn aceeasi perspectiva, initierea marii revizuiri constitutionale la Tnceputul
anilor 1910, care avea sa conduca in cele din urma la adoptarea Constitutiei din 1923,
a fost justificatd prin necesitatea consolidarii interne a statului (in primul rand pe
calea reformei agrare, cu dreaptd despagubire, in anumite conditii si introducerea
colegiului electoral unic), din punctul de vedere al politicii externe a tarii, al rolului
ce revenea Vechiului Regat in regiune ca promotor al afirmarii dreptului la
autodeterminare al popoarelor, apararea fiintei sale si de infaptuire a dezideratului
secular de dezrobire a teritoriilor locuite de romani ce se gaseau sub dominatie
straind si factor de promovare a valorilor democratice europene. Reforma
constitutionala, anuntata prin scrisoarea-manifest a Partidului Liberal din septembrie
1913, era precipitata, in conceptia autorilor sdi, de ,,noile conditii interne si
internationale create statului roméan in urma razboaielor balcanice, cind Romania
trebuia sd paseascd pe un nou drum de dezvoltare™®. Declaratia privind propunerea
de revizuire din 21 februarie 1914 si pozitiile exprimate asupra continutului sau
reiterau aceeasi idee ca intarirea economica si social-politica a statului roman
modern era o adevaratd nevoie nationala si servea in mod direct si decisiv accelerarii
procesului de unificare nationala. O atare dimensiune avea sa se accentueze si sa se
nuanteze in noua conjunctura internationala generata de izbucnirea Primului Razboi
Mondial, Tn conditiille in care noua organizare europeand pe principiile
nationalitatilor si a statelor nationale devenea tot mai evidenta. Asa cum rezulta si
din acordul incheiat cu Antanta Tn august 1916, Romania intrase in razboi tocmai
pentru realizarea marelui deziderat al reintregirii sale in fruntariile etnico-naturale
ale natiunii romane, iar modificarile constitutionale din 1917 se circumscriau si mai
mult unor atari semnificatii.

,»Atat sufragiul universal, cat si principiul exproprierii — declara lon I. C.
Bratianu in sesiunea extraordinard a Parlamentului desfasurata la lasi Tn mai—iunie

5 Proclamatia Altetei Sale Regale Carol I catre poporatiunea Dobrogei, 14/26 noiembrie 1878,
in vol. ,,Treizeci de ani de domnie a Regelui Carol I. Cuvantari si acte”, Editura Academiei Romane,
Bucuresti, 1879, vol. I (1866-1880), p. 515.

6 ,,Viitorul” din 8 septembrie 1913.
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1917 — sunt cerute nu numai de spiritul vremurilor in care trdim, dar si de necesitatile
pe care ni le impune intinderea suveranitatii noastre dincolo de Carpati””. Insa, ,,cel
mai mare” si mai impactant discurs in favoarea revizuirii constitutiei a fost
considerat si ramane cel rostit la 9 iunie 1917 de marele orator Barbu Stefanescu
Delavrancea. Desi conservator, relevand interdependenta organica dintre problema
agrara si cea nationald, el surprindea si exprima elocvent legatura dintre regimul
constitutional si aspiratiile de unitate nationala: ,,nu vrem sa se mai auda din gura
dusmanilor din tard si din afara: priviti la fratii vostri: n-au pamant, libertati si
drepturi... Déandu-le ce nu au, noi 1i cucerim biruindu-ne... Cu revizuirea
Constitutiei dereticam casa noastra in care vom primi pe fratii nostri, dupa atatea
veacuri de durere si suferinte™®.

Proiectele votate de catre Parlament au fost supuse aprobarii regelui, care, la
19 iulie 1917, semna decretul nr. 721, publicat in Monitorul oficial din 20 iulie 1917,
pentru modificarea articolelor 19, 57 si 67 din legea fundamentala prin care se
consacrau principiile generale ale exproprierii si se instituia regimul electoral bazat
pe votul universal.

lar concluziile cele mai expresive asupra momentului constitutional respectiv
apartineau tot primului-ministru Ion I.C. Bratianu care vedea, astfel, ,,pentru trecut
incheierea unui capitol din viata si programul politic al Partidului Liberal”, si pentru
viitor ,,un capitol nou in dezvoltarea mai completa si mai trainica a tarii’™°.

4. Noile tinuturi, Constitutia si Constituanta. Constienti de dificultatile
adoptarii unui nou asezamant constitutional in conditiile politico-sociale date, care
sa continue viziunea fondatoare de la 1866, asa incat sa consfinteasca desavarsirea
unitatii statale, sa contribuie la consolidarea sa si sa reprezinte baza politico-juridica
a realizarii unificarii in celelalte domenii ale vietii nationale, in frunte cu cea juridica
si administrativa, liberalii au elaborat un veritabil program de ,reconstructie
constitutionala”. Acesta cuprindea ca obiective esentiale mentinerea tiparului
constitutional anterior si adaptarea si dezvoltarea prevederilor in raport cu noile
realitati sociale ale tarii intregite, iar in acest scop promovarea unei proceduri de
elaborare si adoptare a textului aferent care sa permitd continuitate, coerenta si
atingerea lor si sa evite dezagregari politico-administrative periculoase pentru starea
fragila si evolutia imprevizibila a statului national roméan unitar. O atare viziune a
fost expusa Tn termeni de ,,filozofie juridica” mai Tntéi prin doua conferinte tinute in
martie 1921, Tn cadrul Sectiunii Juridice a Institutului Social Roman, de profesorul
Mircea Djuvara (1886-1945) in care se incercau raspunsuri juridice la doua intrebari
fundamentale®. Tn prima, tinuti la 5 martie, abordandu-se problema unificarii

"D.A.D. Sesiunea extraordinard 1916-1917, sedinta din 6 mai 1917, p. 70.

8 Idem, p. 588.

9 Dezbaterile Constituantei, Senat, sedinta din 20 iunie 1917, p. 224.

10 Publicate sub titlul Noile tinuturi, Constitutiunea si Constituanta, Imprimeriile Independente,
Bucuresti, 1921.
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constitutionale, se ridica dilema invocata in titlu si prezenta in mediile politice, cu
toata gravitatea sa: Primit-a Ardealul prin unire Constitutia Vechiului Regat? Si cum
se considera ca de dezlegarea care i se da depindea si procedura de urmat, la
19 martie acelasi an a urmat abordarea subiectului subsecvent: Poate pasi
Parlamentul actual la votarea unei noi constituzii? Nu intamplator ambele prelegeri
erau puse sub mottoul unui citat, dintr-o lucrare a lui Simion Barnutiu, potrivit caruia
,»Nici o constitutie nu e dreaptd afara de aceea care pune in lucrare dominatiunea
vointei generale. Fiecare constitutiune e nedreapta sau dreaptd in acea masura in care
se depdrteaza sau se apropie de acel ideal™*.

Desi raspunsurile veneau din partea unui reputat filosof al dreptului, care ne
asigura, in plus, ca problemele vor fi cercetate ,,dintr-un punct de vedere stiintific si
obiectiv in drept”, nu putem ignora calitatea lui de fost consilier juridic al lui I.1.C.
Bratianu la Conferinta de pace de la Paris (1919-1920), de activitatea, inclusiv
istorico-juridica, de promovare a drepturilor nationale, de demnitar liberal si in
special de confirmarea prefigurarilor sale de evolutia ulterioara a lucrurilor.

Referitor la prima tema, controversa purta asupra faptului daca, prin unire,
Ardealul ,,primise dreptul constitutional al Vechiului Regat” si, intr-un plan mai larg,
ar fi fost puse conditii restrictive de ordin constitutional la alipire asa incat constitutia
»fiecdreia din ele a continuat sa subziste si in cadrele Roméaniei Mari”. Vizand
situatia Basarabiei si Bucovinei, revenirea acestora ca regiuni rupte din vechea
Moldova si incontestabila continuitate juridica dintre acestea si statul roman unificat
la 1859 le integra in mod normal organizarii de stat a Vechiului Regat si dispozitiilor
legii sale fundamentale necomportand dispute juridice majore. Lucrurile apareau
mai complicate deci Tn privinta Transilvaniei care se bucura deja de traditia asa-zisei
,»independente constitutionale” ** Desi prin Rezolutia de la Alba lulia din
1 decembrie 1918 se exprimase vointa de unire cu Romania, raiméanea de clarificat
pe deplin problema daca fusese facuta ,,sub oarecari conditii” si Tn special cea a unei
anumite autonomii pana la Constituanta ce parea, dupa unii, a se putea degaja din
paragraful 11 al documentului. Tn corecta apreciere a marelui jurist, textul respectiv
reprezenta un complex de deziderate sau cel mult reperele unui mandat imperativ si
nicidecum unul de lege fundamentala. In baza sa mandatarii Ardealului au venit la
Bucuresti unde guvernul roman, recunoscut, fara indoiala, ca un guvern central si al
noului tinut care se alipea, a emis, cu consimtamantul trimisilor Transilvaniei,
decretul-lege din 13 decembrie 1918 (ratificat ulterior de primul Parlament al
Romaniei Mari), care ,,constata, pur si simplu, fara nici o restrictiune sau conditie,
unirea teritoriilor ungare cu vechiul regat”; devenit astfel ,,primul text constitutional
al tarii romanesti reintregite”, ,,primul text comun al Vechiului Regat si al
Ardealului”. Din perspectiva juridica, considera M. Djuvara, cele doua parti care se
uneau nu veneau pe picior de egalitate; ,,Ardealul se subordona din punct de vedere

1 Simion Barnutiu, Dreptulu naturale publicu, Iasi, 1870, p. 93.
12 M. Dutu, T. Avrigeanu, Fundamentele dreptdtii nationale. Tratatul de la Trianon si constiinta
Juridica romdneascd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2020, p. 56 si urm.
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al dreptului politic statului liber, iar nu statul liber Ardealului, dupa cum nu subzista
vreun dualism oarecare in care statul liber si Ardealul sa-si pastreze fiecare
individualitatea”. Argumentele curgeau relativ logic in jurul constatarii indubitabile:
Transilvania nu fusese un stat inainte de alipire spre a se face o unire precum cea de
la 1859, operata intre doua state, Moldova si Tara Romaneasca. Dupa dezmembrarea
imperiului austro-ungar, ea a ramas juridic ,,ca o rupturd informa din statul maghiar
fara nici o organizatie publica efectiva si fara putere publica”. Din momentul unirii,
Ardealul se supunea unui nou regim, intrand in ,,formatiunea organica preexistenta
a vechiului stat roman”. Asadar, constata cu indreptatire analistul jurist, Guvernul
era de atunci Tnainte unul, cel deja existent la Bucuresti, care nu facea decat sa
primeasca unirea; seful statului era iarasi unul singur, cel din Bucuresti; puterea
armata era cea din Vechiul Regat; statul, in fine, era unul singur, cel vechi si puterii
sale venea sa i se supuna o noud provincie. Nu ne gaseam in prezenta a doua puteri
egale, a doua state care se unesc, ci in situatia unui singur stat care isi largea granitele
si Tsi impunea si aici intreaga lui organizare fundamentald. Se concluziona astfel, in
termeni strict juridici, ca decretul-lege din 13 decembrie 1918 a implicat
recunoasterea formala de Ardeal a constitutiei Vechiului Regat, din moment ce
acesta, care era singura baza legala a unirii, prevedea o alipire cu totul
neconditionata la vechiul stat liber roman. Din aceeasi perspectiva urma sa fie privita
si respinsa pretinsa conditionare (prin paragraful Il al Rezolutiei de la Alba lulia) de
a nu se recunoaste legea fundamentalda a Vechiului Regat pana la facerea unei noi
constitutii a Romaniei Mari, precum si cea a unei, tot pana atunci, pretinse autonomii
provizorii a Ardealului, fie ea si numai administrativa, daca nu si constitutionala.

Concluzia era aceea cd, deopotriva, argumentele de drept si ,,cele mai nalte
interese ale statului roman” militau in favoarea ,,unitatii sale juridice si prin urmare
a existentei unor acelorasi principii fundamentale de organizare pe tot teritoriul sau”.
Se desprindea, Tn acelasi timp, ideea ca problema daca Parlamentul rezultat in urma
alegerilor din ianuarie 1921 avea si calitatea de constituantd nu trebuia sa fie
influentata de faptul alipirii noilor provincii la Regatul roméan. Premisa de la care se
impunea sa se plece si Tn aceasta privinta era aceea de a fi vorba de acelasi stat roman
dinainte de intregirea deplind, cu aceeasi existenta juridica si numai granitele sale
devenisera altele Tncepand cu 1 decembrie 1918, prin extindere teritoriala.

In incercarea de a oferi un raspuns si a acredita o fundamentare juridica celei
de-a doua chestiuni esentiale, ridicatd de demersul constitutional (liberal), respectiv
daca se putea trece la adoptarea noii constitutii fara urmarea intocmai a prescriptiilor
procedurale de revizuire ale legii fundamentale in vigoare, in conferinta sa din
19 martie 1921, sustinuta in cadrul sectiunii juridice a ISR, filosoful jurist recurgea
la o perspectiva care tinea de teoria generala a dreptului constitutional si oferea o
solutie de principiu care avea sa fie urmata practic si sa conduca in cele din urma,
doi ani mai tarziu, la 29 martie, la adoptarea a ceea s-a denumit Constitutia Romaniei
Mari. Problema centrald devenea, in abordarea filosofico-juridica aleasd, cea a
raportului dintre constitutia formala si cea reald, cea de a sti daca dreptul
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constitutional pozitiv este dreptul scris sau cel practicat si cine decide in cele din
urma in aceastd privintad. Constatarea ca dreptul realmente aplicat si efectiv
obligatoriu nu era intotdeauna identic cu cel scris, iar abaterile nu se supuneau decat
controlului politic, conducea la concluzia cad practica singura constituie dreptul.
Revenind deschis la intrebarea daca dreptul constitutional de la momentul istoric
respectiv permitea camerelor parlamentare in functiune sa treaca la prepararea si
votarea Constitutiei Roméaniei Mari, M. Djuvara recunostea ca aceasta nu putea
primi un raspuns categoric si totul depindea de faptul daca erau respectate principiile
fundamentale ale dreptului public. In acest sens se aprecia ci la baza organizarii
noastre statale se gasea ideea ca natiunea, prin vointa ei, este izvorul legal al oricarei
manifestari juridice, iar reprezentarea sa faptica sta in partidele politice. Ca atare,
daca acestea se pun de acord sau un parlament impune prin autoritatea sa morala si
politicd, ,,se poate proceda in fapt si n drept la facerea unei constitutii”. Pe langa
aceasta se mai cerea ca la o atare operatiune juridica sa nu existe nicio ,,0punere reala
si eficace a vreunui factor politic al tarii”, precum in cazul concret, Suveranul. Tn
orice caz, era necesar si suficient ca natiunea sa aprobe in mod tacit sau expres ceea
ce se facea. Si aici sugestiile care au fost asumate si promovate in demersul
constitutional concret din anii 1921-1923 devin si mai transparente. Prin urmare, se
considera ca, in mod tacit, natiunea o putea face prin expansiunea opiniei publice
generale care, fara discordante serioase, ar sustine actiunea reprezentantilor natiunii
n Parlament. In mod expres, tot ea putea interveni in mod prealabil, fie dupa votarea
noii constitutii de camere. Tn acest scop ,,trebuie ca aceasta si fie consultati in
principiu si colegiul electoral trebuie sa fie cat mai larg”. Respectiva consultare putea
fi un referendum, o ratificare prin vot general plebiscitar a noii legi fundamentale
votate de Parlament, dar care putea deveni inutil fatd de o manifestare unanim
favorabild a opiniei publice. Si tot asa de bine se putea recurge si la convocarea
colegiului electoral pentru alegerea Parlamentului care sa dezbata si adopte legea
fundamentala. Din acest punct de vedere primul Parlament al Roméaniei Mari din
1919 avea caderea de constituant Tntrucat in decretul de convocare a colegiului
electoral se atrasese atentia ca adunarea aleasd urma a fi o constituanta, dar in
privinta celui rezultat din alegerile din ianuarie 1921 raspunsul devenea greu de
decelat avand in vedere cd in actul legislativ de initiere a sa nu se facuse o atare
vorbire. Se putea insa ridica intrebarea daca acel Parlament, ca si oricare altul
urmator, nu ramanea investit cu calitatea de constituant prin faptul ca cel care 1-a
precedat avea incontestabil aceasta si calitate nu si-a Tndeplinit misiunea si astfel ar
fi transmis-o succesorului sau. In plus, in aplicarea consideratiilor (teoretice) expuse
anterior se aprecia ca fatd de imprejurarile de fapt, de nevoia de urgenta a tarii, de
primirea favorabila pe care ar fi putut-o avea din partea cvasiunanimitatii poporului,
manifestatd prin opinia publica, de acordul eventual al partidelor mari si de
consimtamantul factorilor politici esentiali ,,din organismul statului roman”,
»Parlamentul de acum sau care i-ar urma, ar putea si chiar ar avea datoria sa paseasca
cat mai repede la prepararea si votarea noii constitutii a tarii. Cu o singura
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conditiune: sa o poata face; adicd sa aibd competenta si autoritatea necesard” ™.

Asemenea considerente au fost continuate si dezvoltate in conferinta din 29 ianuarie
1922 consacrata puterii legiuitoare, din carul ciclului organizat de ISR, intregind
viziunea sa (dar obiectivata politic Tn multe privinte!) asupra respectivului demers
constitutional. Se desprind, cu valoare de teze, considerente precum: desfasurarea
»incercarii de elaborare a noii constitutii pe principiul ca la baza conceptiei intregi,
care va domina acest edificiu, va trebui sa stea principiul vointei natiunii”, nevoia
54 se dospeasca bine motivele ce determina schimbarea pe care o planuieste”,
institutiile juridice ,,spre a fi spornice, spre a duce la realizarea fecunda intr-un stat
bine echilibrat, nu trebuie sa fie prada tuturor vointelor si a tuturor patimilor de partid
si de moment” si dominatia principiului superior al separatiei puterilor (inteles ca
unul de drept roman ,,cel a doi consuli, nu unul, ca unul sa-I controleze pe celalalt,
cu puteri depline, ca fiecare sa stie ca au raspundere si sa poata fi oprit de la rau de
celdlalt”)!. Tntr-o analiza ulterioard avea si ajunga la o caracterizare mai precisi a
acestei situatii, apreciind ca noua constitutic a fost ,,votatd de cele doud adunari
legislative instituite in constituante si alese potrivit regulilor prescrise pentru
camerele ordinare™®,

Dincolo de analiza si considerente juridice, concrete, mesajul conferintelor lui
Mircea Djuvara din martie 1921 si ianuarie 1922 de la ISR devenea unul de ,,program
politic cu obiectiv de demers constitutional” si Tn semnificatiile sale practice avea sa
fie urmat intocmai. Se imprima n acest fel un caracter de strategie bine elaborata si
consecvent promovatda actiunii de realizare a noului asezamant constitutional,
integrata procesului general politico-juridic de desavarsire a statului national unitar,
recunoastere internationald si consolidare interna. Insasi implicarea in acest sens a
profesorului Mircea Djuvara, inceputa cu pregatirea participarii romanesti la
conferinta de pace si continuata cu dezbaterile constitutionale, confirma o atare
perspectiva si 1i conferd, indiscutabil, rolul de artizan teoretic al intregului moment
constitutional 1921-1923. Liniile de fortd ale demersului politico-juridic aferent
astfel prefigurate vor fi urmate prin ample dezbateri de exprimare a vointei nationale
(prin presa, conferinte publice, ciclul de prelegeri al ISR, anteproiectele principalelor
partide), ce prefigurau ca o necesitate imperativa actualizarea prin adaptare la noile
realitati romanesti si ofereau reperele ideatice de formulat Tn termenii de text juridic
fundamental. Tar chiar demersul celor 23 de prelegeri constitutionale si avansarea
anteproiectelor, impreuna cu dezbaterile aferente se circumscriau unei atari viziuni.

5. Prelegerile-dezbateri ale Institutului Social Roméan. Departe de a ardta o
adoptare, aparent precipitata sub presiunea evenimentelor politice, Constitutia din

13 M. Djuvara, Noile tinuturi. Constitutiunea si Constituanta, lucr. cit., p. 13.

14 M. Djuvara, Puterea legiuitoare, in ,,Constitutia din 1923 in dezbaterea contemporanilor”,
Editura Humanitas, Bucuresti, 1990, p. 143 si urm.

15 M. Djuvara, La nouvelle Constitution roumaine et son esprit, in ,,Revue de Droit Public et de
la Science Politique™, t. LVI, nr. 1, ianuarie-februarie-martie 1939, p. 277.
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29 martie 1923 a beneficiat de o pregatire minutioasa si s-a circumscris, mai degraba,
unei strategii de promovare specifice contextului roméanesc concret de atunci. Miza
istorica extraordinara pe care o reprezenta, aceea de a continua si desavarsi proiectul
de organizare a statului roman modern pe calea unei ,,legi fundamentale liberale si
Cu caracter national” care reprezentase ,,un mare pas Inainte in neatarnarea noastra
si organizarea statului roman”, ferindu-l de riscurile derivelor unor experiente
daunatoare, a necesitat elaborarea si aplicarea unei perspective speciale de pregatire
si infaptuire a reformei constitutionale. Ea s-a manifestat, deopotriva, in explicarea
provocarilor momentului constitutional, promovarea procedurii de infaptuire si
stabilirea continutului propriu-zis al demersului reformator.

Tn privinta primului obiectiv trei instrumente au fost lansate, in principal, de
Partidul Liberal, caruia i-a apartinut, de altfel, rolul de leadership in infaptuirea sa si
care erau chemate sa asigure dezbaterea publica spre o acceptabilitate cat mai larga
a obiectivelor noului asezamant constitutional. O prima directie a reprezentat-o o
largd campanie de discutii politice asupra necesitatii ,,revizuirii constitutionale”,
desfasurata prin presa si manifestatii publice. Tn cadrul dezbaterilor si pozitionarilor
publice ale partidelor si oamenilor politici s-au desprins cateva idei privind noul
asezamant constitutional, In privinta carora opera consensul: el trebuia sa fie ,,nu
numai national, dar si larg democratic”, sa duca ,,la armonizarea... tuturor partilor
sociale”; se impunea inlocuirea conceptului liberal-individualist de proprietate,
consideratd ca ,sacra si inviolabild”, cu unul apartinitor viziunii solidariste,
purtdtoare a unei functii sociale; receptarea cerintelor declaratiilor de unire ale
provinciilor alipite privind respectarea drepturilor si libertatilor minoritatilor
nationale; nu in ultimul rand, se reclama unificarea legislativa, mai ales in formula
»hu prin extinderea formala a unei legislatii dominante, ci printr-o noua sinteza
originala, care sa valorifice toate traditiile istorice si care sa corespunda aspiratiilor
nationale”. Au urmat apoi doua dezbateri nationale speciale menite a transmite
acelasi mesaj: ciclul de conferinte inaugurat de Institutul Social Roméan, condus de
profesorul Dimitrie Gusti (in rastimpul 18 decembrie 1921 — 14 iunie 1922), si
elaborarea si publicarea a patru anteproiecte de constitutie reprezentand pozitionarea
a tot atdtea curente politice, cu un evident caracter de ,parti”, ,regiuni”, cu
reverberatii de traditii si perspective constitutionale, devenite reunite intr-un tot aflat
n proces de configurare si consolidare®®.

Imaginat, initiat si derulat in cadrul ISR si sub directia stiintifica a profesorului
Dimitrie Gusti, ciclul de 23 de prelegeri de pregatire a noii constitutii pornea de la
teza sociologica potrivit careia ,,0 constitutie nu poate fi imprumutata si nu poate fi
opera unui legislator inspirat”, ea ,,nu are a crea si a inventa nimic, ci numai de a

16 Noua Constitutie a Romaniei (23 de prelegeri publice organizate de Institutul Social Roman),
Tiparul Cultura Nationala, f.a. De mentionat cé o altd dezbatere conexa acestei tematici, constand in 19
prelegeri publice, a fost cea consacrata doctrinelor partidelor politice; (Institutul Social Romén,
Doctrinele partidelor politice, Editura Cultura Nationala, Bucuresti, 1923).
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formula politiceste si juridiceste, in mod solemn, psihologia sociald, stareca
economici, dezideratele dreptatii sociale si aspiratiile etice ale natiunii”*”. n
termenii profesorului D. Gusti, initiativa respectiva constituia, pe fond, o ,,cercetare
libera si analitica” asupra problemelor viitoarei constitutii; din punctul de vedere al
scopurilor urmarite era caracterizata drept o ,intreprindere de 1indreptare
cetateneascd” menita a ,inlatura indiferenta dezolantd”, a ,,destepta interesul”, a
constitui ,,un stimulent de gandire si discutie” pentru contemporani si astfel a
,contribui la stabilirea unitatii morale a natiunii*®, Respectivele dezbateri au fost
considerate n literatura sociologica un gen ,,de sondaj legislativ si politic, urmarind
investigarea diverselor opinii si atitudini teoretice si practice vehiculate privind
importanta si semnificatia viitorului asezamant constitutional al Romaniei”, precum
si o ,radiografie a orientarilor si tendintelor doctrinare si politice dintre cele mai
diverse”®®. Era vorba de o experientd imediati, de mobilizare a intelectualitatii
romanesti din toate tinuturile tarii intregite spre a dezbate responsabil si a expune
public preocuparile legate de adoptarea si actualizarea pactului fundamental in raport
cu noile realitati ale statului romén. Concluziile in acest mod oferite opiniei publice
trebuiau a stimula reflectia fiecaruia, a clarifica pozitionarea principalelor formatiuni
parlamentare si a facilita cunoasterea si participarea romanilor la solutionarea
problemelor publice. Asa fiind, am asistat in urma cu un secol la o adevarata
consultare nationala realizata in conditiile timpului, care amintea intr-un anumit fel
de ceea ce se intdmplase, prin divanurile ad-hoc de la 1857, in privinta momentului
constitutional fondator 1859-1866.

Perspectivele constitutionale sugerate erau clar expuse in prelegerea lui Vintila
Bratianu, a doua ca succesiune in timp, dupa cea a lui Nicolae Iorga (consacrata
exclusiv consideratiilor istorice, de atmosfera emotionala, dar nici ea rupta total din
contextul preconizat), sustinutd in prima zi a Craciunului din 1921 si intitulata
sugestiv Nevoile statului modern si Constitusia Roméaniei Mari. Primul mesaj care
se dorea transmis era acela cd Romania Mare, ca si cea mica de la 1859, in afara
momentului fondator 18561866 si a ceea ce a urmat, nu avea traditii constitutionale,
ceea ce o (putea) lipsi de ,,experienta de continuitate”, dar si aceasta (putea) fi de
folos ,,pentru un popor oprit atat de mult sa-si ia propria fiinta”, cu atat mai mult cu
cat existau temeri in privinta , traditiilor lasate (pe de o parte a teritoriului national)
de unele organizatii medievale, cum era cea austro-ungara, numai pe deasupra

7 Ca demers stiintific, initiativa aparea, asa cum sublinia D. Gusti in Cuvantul de deschidere in
activitatea ISR, pe langa cea de cercetare, editare si documentare, ca un ,,element nou” constand in
organizarea unui sistem de prelegeri publice asupra unor probleme de actualitate care intr-un moment
dat se afla in centrul preocuparilor contemporanilor”.

18 D. Gusti, Cuvant de deschidere, 18 decembrie 1921, in vol. ,,Constitutia din 1923 in
dezbaterea contemporanilor”, Editura Humanitas, Bucuresti, 1990, p. 23.

19 D. Banciu, Problematica Romdniei intregite dupd 1918, in dezbaterile organizate de Institutul
Social Roméan (1921-1923), in ,,Revista romana de sociologie”, serie noud, anul XXIX, nr. 3-4/2018,
p. 343.



22 Mircea Dutu 16

modernd sau cea bolsevica?. Ca atare, ideea dedusd si promovatd era aceea ca se
impunea pastrata optiunea fondatoare de la 1866 in sensul de a ,,lua dintr-insa telul
ce l-a avut de a asigura traiul national si democratic al statului roman modern”,
completarea si adaptarea prevederilor la noile realitati socio-nationale. O atare
abordare teoretica si-a gasit expresia practica, deopotriva, in procedura de revizuire
urmata si Vviziunea constitutionala promovatda in litera si spiritul noului text
constitutional. Analiza atenta ne arata ca prelegerea lui V. Bratianu structura practic
programul reformei constitutionale prin formularea, cu argumente suficiente, a
,hevoilor statului”, Incepand, asa cum am aratat mai sus, in plan general, cu pastrarea
cadrului constitutional prestabilit la 1866 si continudnd cu pivotul central al
demersului: adaptarea la si actualizarea lui in termenii statului national unitar,
asigurarea procesului de consolidare nationald, accentuarea caracterului democratic,
iar pe domenii, precizandu-se prioritatile in materii precum: organizarea cultelor si
consacrarea bisericii dominante ,,dezvoltarea culturii nationale si a invatamantului
modern, organizarea, separarea si echilibrul puterilor in stat (legislativa,
administrativa si judiciard), infiintarea unui consiliu legislativ, autonomia, unificarea
si modernizarea administrativd, o noud conceptie a proprietatii, devenita functie
sociala si factor de dezvoltare nationala” s.a.

Tn acelasi sens, nu putem a nu remarca faptul ca, in pofida varietatii opiniilor
exprimate si a spectrului larg de pozitionari presupus de personalitatile implicate ori
temele abordate, problemele centrale si liniile de forta ale orizontului constitutional
au fost asumate si prezentate intr-o perspectiva unitara, ferma cu rezultatul asteptat
a ceea ce avea sa devina, la 29 martie 1923, Constitutia Romaniei Mari. E suficient
sd invocam pentru aceasta prezentarea ,,nevoilor statului roman modern” de catre
Vintila Bratianu, abordarea ,,puterii legiuitoare” (,,pivotul intregii noastre organizari
constitutionale) de Mircea Djuvara, tratarea temei ,,puterii si raspunderii
guvernamentale” de C.G. Dissescu sau analiza ,,viitoarei organizari administrative a
Romaniei” de Anibal Teodorescu. Asa cum le clarifica semnificatiile initiatorul lor
D. Gusti, prelegerile au reprezentat ,,un veritabil curs”, iar textele lor reunite au
exprimat ,,un mic sistem de chestiuni privitoare la Constitutia viitoare a Roméaniei”
si au constituit ,,un mic tratat”, primul consacrat constitutionalismului roménesc. El
Tsi justifica, in mod indiscutabil, asemenea caracterizari fara deosebire prin unitatea
temelor abordate, diversitatea punctelor de vedere exprimate, personalitati implicate
n sustinerea lor si valoarea ideilor formulate, oferind astfel un solid soclu teoretic
ansamblului normativ intrat in vigoare la 29 martie 1923. n fine, dincolo de acestea,
initiativele premergatoare ale ISR degaja manifestarea conjugatd a trei viziuni
complementare asupra obiectivului constitutional: cea sociologica, a ipostazierii
natiunii, valorilor si exigentelor sale identitare (promovata de D. Gusti), cea
filosofico-juridica aferenta proiectului national, liberal si democratic, cu un puternic

20 Vintild 1. Bratianu, Nevoile statului modern si Constitutia Romdniei Mari, in vol. ,,Constitutia
din 1923 1n dezbaterea contemporanilor”, Editura Humanitas, Bucuresti, 1990, p. 58.
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accent identitar (construita de M. Djuvara si A. Teodorescu) si, respectiv, cea
tehnica, concretd si exprimatd in paginile ,Monitorului Oficial” (datorata lui
C.G. Dissescu). Sinteza lor spera la si propunea o ,,opera constitutionald” complexa,
inedita aflata la intersectia dintre traditie si progres, cu o racordare, deopotriva, la
trecut, prezent si viitor, favorizand, in mod egal, cresterea interna prin racordarea
europeana, introducand in ecuatia constitutionald elementul cultural si creativ, intr-
o cheie a unui model cel mai potrivit pentru Romania intregita. O constitutie, asadar,
prospectiva, indreptata esentialmente spre viitor si puternic particularizanta, menita
sa indeplineasca un rol ,,de regulator al unei vieti nationale noi, avansate, care ne va
intdri interior si ne va inilta in afara intre natiuni”. In aceeasi perspectiva subliniati
de D. Gusti aparea si se releva dimensiunea deschiderii si manifestarii internationale,
in cadrul Societatii Natiunilor. Se configura, in consecinta, 0 viziune asupra unei
constitutii complexe, atotcuprinzatoare care depasea statutul anterior al legii
fundamentale de neutra ,,fotografie” a asezamantului statal in favoarea unei structuri
active, prin ea insasi stimulatoare a dinamismului societatii. Ca o concluzie, Tn cadrul
amplei dezbateri constitutionale de acum un secol, ISR a ocupat locul de centru de
organizare si diseminare a ideilor si practicilor politic-juridice, initiind primele
conferinte tematice, continuand cu ciclul celor 23 de prelegeri si incheind prin seria
de analize a doctrinelor partidelor politice romanesti.

6. Anteproiectele de constitutie. Un exercitiu cu puternice conotatii de
consultare politica, in mod egal concretd si de evaluare comparativa si valorificare
potentiala a particularitatilor regionale, |-a reprezentat elaborarea si publicarea a mai
multor anteproiecte de constitutie provenite din partea ori asumate de principalele
partide, fatalmente cu o marcantd rezonanta regionala in conditiile istorice date.
A fost vorba, totodatd, si poate Tnainte de toate, de primul dialog al
constitutionalistilor roméni din centrele universitare ale tarii reintregite — Bucuresti,
Cernauti, lasi si Cluj —, care, dincolo de eventuala apartenenta politica, exprimau
curente teoretice relevante si incercau sa aduca contributii proprii la noua sinteza
constitutionala romaneasc pe cale a se naste. In afara opiniilor exprimate in presa,
n conferinte publice sau Tn Parlament asupra principiilor ce se cuveneau cuprinse in
noua lege fundamentald, o asemenea initiativa permitea o pozitionare Tn termeni
juridici concreti chiar sub forma cea mai apropriata, formal si ideatic, de reperul-
obiectiv avut Tn vedere. Primul document de acest gen, care a avut in acest fel rolul
si de model figurativ si de raportare pentru celelalte, a fost cel al Partidului National
Liberal, intocmit de cercul de studii al formatiunii, care a fost supus dezbaterii
publice incd din martie 1921%*. Apreciat drept o ,,simpld modificare a vechii

2L A se vedea: D. loanitescu, Anteproiect de constitutie intocmit de Cercul de studii al PNL,
Bucuresti, 1921; R. Boila, Anteproiect de Constitutie pentru statul romdn intregit, Tipografia
Nationald, Cluj, 1921; C. Stere, Anteproiect de Constitutie intocmit de sectia de studii a Partidului
Taranesc, Tipografia Viata roméaneasca, Bucuresti, 1922; C. Berariu, Noua Constitutie a Romaniei.
Reflexiuni si anteproiect, Intreprinderea de arte grafice Bucovina, 1922.
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Constitutii, introducéndu-se cateva principii noi”, textul ,,cu mici modificari” avea
sa devina legea fundamentala din 1923. A fost urmat de anteproiectul profesorului
R. Boila publicat la Clyj in vara aceluiasi an, ,,satisfacand un indemn personal si
exprimand pornirile sale personale”, dar alcatuit sub influenta Partidului National si
reprezentand neoficial punctul sau de vedere. Pornind de la acest text, ulterior
ardelenii au incercat sa dezbata si sa adopte un document oficial, dar la interventia
lui Iuliu Maniu, care considera cd un atare demers putea fi interpretat ca o
recunoastere a Parlamentului Constituant, I-au abandonat. Pe vechiul schelet al
constitutiei, autorul venea sa adauge o serie de dispozitii noi, constand de cele mai
multe ori din definitii inutile Tn acest context si cateva noi institutii juridice.
Perspectiva concretda a Partidului Taranesc in acest sens a fost exprimata in
noiembrie 1921, intr-un text Insotit cu o expunere de motive semnata de profesorul
de drept constitutional (basarabean) Constantin Stere. In fine, in 1922 a apiarut la
Cernauti anteproiectul redactat de profesorul C. Berariu, considerat a reprezenta
viziunea bucovineand. Cu ascendentul de a constitui partidul dominant din Vechiul
Regat cu orientare intrinsec liberala ce-si asumase proiectul statal romanesc,
deopotriva national si liberal, cu obiective circumstantiate desavarsirea unificarii
nationale si modernizarea socioeconomica si democratica, PNL s-a pronuntat ferm
pentru mentinerea perspectivei stabilite prin actul constitutional fondator din 1866,
sub regimul caruia Roméania Mica de la 1859 devenise Roménia Mare din
1 decembrie 1918, si revizuirea si completarea ei prin elementele impuse de noile
realitati socioeconomice si istorice. Asa se face ca textul liberal propunea
consacrarea expresd a caracterului unitar al statului si includea unele prevederi
cuprinse Tn Declaratia de unire votata la Alba Iulia (drepturi si libertati politice si
confesionale pentru minoritatile nationale). Tn spiritul evolutiilor timpului, de
aceasta data conceptia neoliberala biruia si Tsi strecura semnificatiile in preconizatul
text constitutional. Conform acesteia, statul roméan nu se mai putea rezuma doar la
atributii de ordin politic, ci trebuia sa devina un factor de orientare si de coordonare
a vietii economice, sociale si culturale, de crestere pe ,,vertical” a tarii reintregite. Ca
expresie a acestui fapt erau prefigurate principii noi, precum cel al nationalizarii
bogatiilor subsolului, regimului apelor, in scopul valorificarii lor in interes general,
si alte prevederi de acest gen.

Se preconiza introducerea de noi dispozitii constitutionale precum cele vizand
controlul bugetului, cel al banului public ori raspunderea materiala a ministrilor si
functionarilor in vederea limitarii abuzurilor administrative. Tot in zona noutatilor
figura infiintarea unui Consiliu Legislativ ori crearea Consiliului Superior al
Armatei. Proiectul lui R. Boila pornea, la randu-i, de la ideea ca noua constitutie
trebuia sd consemneze elementele pertinente ale hotararilor de unire ale provinciilor
alipite si mai ales a celor doua aferente Declaratiei de la Alba lulia de la 1 decembrie
1918, considerate ca insuficient reflectate in propunerea liberala. Se punea in acest
sens un accent deosebit pe rezolvarea problemei minoritatilor prin recunoasterea
dreptului de a folosi limba materna in administratie si justitie, libertatii religioase si
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egalitatea pentru toate confesiunile etc. Se respingea nationalizarea bogatiilor
subsolului pe motivul ca statul ar fi fost un rau gospodar si Se preconiza garantarea
dreptului de proprietate prin precizarea ca ,,nici o lege nu poate infiinta pedeapsa
confiscarii averilor”. Noutatile vizau respingerea separatiei puterilor in favoarea
unitatii si indivizibilitatii ei si consacrarea functiilor statului. De altfel, vazand in
hotérarile de la Alba Iulia nu definitivarea unui program politic de partid, ,,ci (cd)
s-a conturat o conceptie de stat”, Partidul National remarca in acestea coloana
vertebrald a noului asezamant statal romanesc.

Mai desprins de contextul istoric regional si preocupat cu precadere de noul
»suflu revolutionar” al epocii profund social, anteproiectul tdrdnesc propus de
C. Stere era orientat spre zona reformelor politico-institutionale, a drepturilor si
libertatilor cetatenesti si a principiului ,,suprematiei legii”, purtdnd importante
rezonante solidarist-progresiste europene. Se propunea o constitutie conventie si nu
una pact cum era in vigoare, avand ca obiectiv instaurarea satului de drept (,,suprematia
legii”), reprezentand anteproiectul cel mai radical prin viziune si continut.

Circumscris pozitiei Bucovinei, textul propus de profesorul C. Berariu si
inspirandu-se din anteproiectele deja publicate, justifica modificarea si prin faptul ca
noua formatie a statului o impunea, inclusiv din ratiuni de unificare legislativa, iar
constitutia de la 1866 era incompletd, neprevazand din cauza imprejurarilor de atunci
toate dispozitiile necesare pentru guvernarea unui stat independent. Se pronunta
ferm, la fel ca anteproiectele liberal si cel de la Cluj, pentru un stat unitar si
indivizibil, insd in privinta organizarii administrative impartasea punctul de vedere
din documentul lui C. Stere, care cerea descentralizarea administrativa pana la
crearea unui regim bazat pe autoadministrare. De altfel, se cuvine retinuta ideea ca
practic toate pozitiile exprimate in anteproiectele prezentate de reprezentantii
provinciilor alipite au propus, cu accente diferite, in domeniul administratiei,
descentralizarea ca principiu suprem, care se impunea compatibilizat cu principiul
constitutional al statului unitar.

Comentatorii demersului anteproiectelor au remarcat faptul cad, din motive
diferite si perspective la fel, cel mai viu interes a fost aratat, in cercurile politice si
la nivelul opiniei publice, anteproiectului liberal si, intr-o oarecare masura, celui
taranesc; tot asa s-a subliniat determinarea si hotararea cu care PNL a cautat, chiar
cu incdlcarea normelor constitutionale, sd impuna adoptarea propriului siu
anteproiect de constitutie; Tn acelasi ton s-au prezentat si lucrarile Comisiei
constitutionale din vara anului 1922, desemnarea profesorului C.G. Dissescu ca
redactor al proiectului, care ,,ar fi fost supravegheata tot timpul de... V. Bratianu,
secondat de I.1.C. Bratianu™!

6.1. ,, Spiritul noii constitutii”. Intr-un articol cu acest titlu, publicat sub
initialele 1.B. Tn oficiosul liberal lunar Democrayia din chiar martie 192322, dupa ce

22 Democratia”, revistd lunard, anul XI, nr. 3, martie 1023, p. 52-57. Unii autori (A. Banciu, de
pilda) au identificat, in mod hazardat, sub initialele I.B. chiar pe Ionel Bratianu, lucru care nu se poate
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se treceau in revistd noutatile aduse de proiectul textului constitutional promovat n
numele schimbarii (adaptarii) impuse de noua situatie istoricé in care se afla statul
roman, se conchidea prin desprinderea a ceea ar fi constituit ,,caracteristica spiritul
general” a viitorului pact fundamental. Precizarile facute in acest context, provenite
tocmai de la initiatorul si promotorul principal al proiectului, raiman edificatoare
pentru semnificatiile Tntregului demers constitutional de acum un secol. Trei
afirmatii pot fi in acest mod retinute si se cuvin a fi interpretate spre desprinderea
ntelesurilor adecvate. Prima: ,,Reactionarismul de care a fost acuzat legiuitorul este
de fapt numai o atitudine energica menita sa opreasca dezagregarea sociald de azi”.
Secunda: ,,Constitutia noua... a mai cautat sa fie si stiintifica, ceea ce, in drept,
inseamna utilizarea elementelor istorice, vii care, singure, fauresc esafodajul juridic
al unui popor”; spre a ilustra ,,necontestata importantd... pentru noi” a acestei
metode se cita Jean Cruet cu a sa La vie du droit et I'impuissance (1908), unul din
primii promotori ai sociologiei juridice: ,,Marea necesitate a momentului pentru
democratii este aceea de a se cunoaste bine pe sine pentru a actiona mai bine”. Tertio:
»--- spre a (nu) rupe firul legislativ, constituantii au avut grija s mentina, mereu,
contactul cu vechea Constitutie perfectionand-o pe alocuri si clarificand-o
pretutindeni ca, astfel, evitdndu-se abuzurile si interpretarile alambicate sa se asigure
democratiei romanesti o nestanjenita si completa dezvoltare”. In continuarea acestei
perspective, intr-un studiu elaborat pentru Societatea de legislatie comparata din
Paris, cu titlul Evolutia dreptului public romdn. De la 1869 pdana la 1920
(si publicat in ,,Dreptul” din 30 septembrie 1923), profesorul C.G. Dissescu,
principalul artizan, in sens tehnic, al legii fundamentale din 29 martie 1923,
considera ca, in contextul dat, ,,Aproape intreaga Constitutie a fost refacuta”, ceea
ce implica ,,prefacerea legilor locale cu un spirit de unitate legislativa” in perspectiva
,.celei mai tari influente. .. ce a geniului latin”?, De altfel, concluzia multora dintre
juristii romani reprezentativi ai timpului era aceea ca noua alcatuire constitutionala,
atat prin forma cat si prin continut, constituia o adaptare a Constitutiei din 1866 la
noile realitéti ale statului roman. Se pastra astfel ,,traditia belgiana” care dobandea o
mai buna adaptare prin forta evolutiilor si asimilarilor suferite in cei 57 de ani care
se scursesera atunci de la ,transplantul” fondator; noul asezdmant ,,nu e o noud
Constitutie, ci o substantiald modificare a celei din 18662 (G. Sofronie); ,,0 noud
formulare a vechilor texte”? (M. Djuvara); un compromis intre diferite concesii,
»cea mai inaintata, cea mai democratica Constitutie ce se putea da acestei tari
reintregite”?® (D. Draghicescu). Aceasta nu a impiedicat ca, incepand cu anii 1930,
majoritatea sa se schimbe in favoarea opiniei stimulate de noua conjunctura politica,

certifica in niciun fel, chiar daca textul are un caracter concluziv, exprima conceptia bratienista si
surprinde esenta actului constitutional de la 29 martie 1923.

23 C.G. Dissescu, Evolutia dreptului public roman. Dela 1869 la 1920, in ,,Dreptul”, anul LI,
nr. 28, p. 217-219.

24 G. Sofronie, Curs de drept constitutional, Editura Cartea Romaneasci, Cluj-Sibiu, 1941, p. 89.

%5 M. Djuvara, Curs de drept constitutional, Bucuresti, 1925, p. 313.

%6 D.AN.C. Senat, sedinta din 13 martie 1923, p. 645.
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potrivit careia era vorba de o revizuire si neurmarea formelor procedurale prevazute
de art. 129 al constitutiei in vigoare atragea nulitatea legii fundamentale ca act
conventional, salvarea valorii sale juridice fiind asiguratd de sanctionarea
(promulgarea) sa regala si transforménd-o, asa cum a fost cazul si ih 1866 (atunci ca
urmare a neconvocdrii si implicdrii Senatului in adoptare), intr-una octroiata
(concedatd) de monarh.

7. Revizuire, completare ori adaptare constitutionala? Consecinte
procedural-juridice. Necesitatea unui nou text constitutional era vazuta de toti, cu
diverse justificari, dar in formule si cu consecinte diferite. Era de domeniul evidentei
ca vechiul cadru constitutional nu mai corespundea imprejurarilor nascute dupa
prima conflagratie mondiala, ca se impunea introducerea angajamentelor asumate
prin tratatele de pace de la Paris, care aveau valoarea unor norme constitutionale, si
se impunea stabilirea principiilor unificarii legislativ-institutionale a tarii. Ideea unei
revizuiri totale, a unei noi constitutii pasiona, la fel, viata politica si pe cea
intelectuala. Daca in privinta imperativului ,,completarii constitutiei statului roman”
pentru ,,a raspunde noii sale situatiuni” era unanimitate, atét la nivelul clasei politice,
cat si in lumea juridica, referitor la modul indeplinirii sale (la procedura de urmat)
parerile contemporanilor au fost impartite, structurdndu-se in doud pozitii
fundamentale, expriménd consideratii si perspective diferite. Ele poarta, dincolo de
analiza si disputa juridica, elemente de apreciere, percepere si acceptare a
momentului istoric constitutional si a semnificatiilor sale.

Astfel, dincolo de pozitionarile pur politice, de partid, politicieni-juristi de
prestigiu precum Take lonescu si Mihail Antonescu ori profesori de drept ca
Demetru Negulescu sau pronuntat in sensul existentei unei situatii de revizuire a legii
fundamentale si, in consecinta, aplicarii dispozitiilor sale pertinente, pozitie care a
devenit dominanta printre specialistii domeniului. ,,Odatd ce constitutia a fost
determinatd, sustineau partizanii acestei teze, puterea constituantd nu mai poate
aparea decat sub forma Camerelor de revizuire; legea fundamentala nu poate fi insa
reformatd numai in conformitate cu formele prevazute pentru aceasta”. Orice alta
«inscenare» era considerata revolutie, daca se impunea de jos, respectiv lovitura de
stat, daca provenea de sus. Dimpotriva, din ratiuni presupuse de natura conjunctural-
electorald, tinand de evitarea riscului unor noi alegeri ce puteau sa nu-i mai asigure
majoritatea parlamentara, PNL a considerat cd ne aflam intr-un caz exceptional, de
completare spre actualizare a constitutiei situat n afara prevederilor art. 129 si care,
deci, nu presupunea antamarea unei atari proceduri. Pentru aceasta, se pornea de la
premisa cd nu se poate ignora faptul ca provinciile de peste Carpati si de peste Prut
s-au alipit Romaniei, deci ,,au intrat nu numai sub Coroana romana, dar si sub
Constitutia Romaniei, cici... la noi coroana face parte din Constitutie”. In orice caz
legea fundamentald putea fi revizuitd, dar nu inlocuita si nu putea fi revizuitd decat
in formele si cu garantiile prevazute intr-insa. Tn concret si din punct de vedere
formal s-a imputat si denuntat incalcarea obligatiei de a se citi, in ambele adunari
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legislative, de trei ori, din 15 in 15 zile, declaratia de modificare a constitutiei si de
aprobare de catre amandoua camerele a proiectelor de revizuire, de dizolvare a
acestora si convocare a corpului electoral pentru alegerea camerelor de revizie.
Dimpotriva, s-a purces la convocarea directd a corpului electoral pentru modificarea
constitutiei, fara a se indica articolele ce urmau a fi revizuite, pretinzandu-se ca se
respecta constitutia prin faptul ca in decretul de convocare a corpului electoral s-a
indicat calitatea de adunare constituantd a viitorului Parlament. In raportul citre
Rege pentru semnarea decretului de convocare a electoratului, premierul lon I.C.
Britianu justifica astfel procedura care se va urma: ,,imprejurarile grele prin care
trece tara, noile probleme in care se gaseste, precum si necesitatea reorganizarii
constitutionale a statului impun o noua exprimare a vointei nationale. Tn acest scop
corpul electoral, urmand sa fie convocat, el trebuie sa stie prin Tnsusi decretul de
convocare ca noile adunari ce va alege sunt adundri nationale cu putere
constitutionala”.

In contextul atat de disputat, deopotriva politic si juridic al elaborarii si
adoptarii Constitutiei Romaniei Mari, profesorul de drept si politicianul Petre Missir
(om de spirit, junimist si prieten al lui I.L. Caragiale!) publica in revista ,,Dreptul”
din 24 septembrie 1922 (condusa de profesorul C.G. Dissescu) un articol intitulat
simplu Constituanta®’, care rezuma problema si incerca si ofere dezlegarea ei
(evident din perspectiva liberala!). Sub semnul invocarii pacatelor silogismului, n
care perfecta logica putea sa echivaleze cu completa lipsa de adevar, el pornea de la
faptul ca, in speta datd, opera ca premisa majora afirmatia: Constitufia, opera a
Constituantei nu putea fi schimbatd decdt prin revizuire; cea minora era: Noile
finuturi alipite au jurat credingg Coroanei, deci si Constitutiei din care Coroana
facea parte, si rezulta concluzia: Deci si noua Constitutie nu putea fiinga decat numai
prin camere de revizuire.

Pentru demersul sau si Tn argumentarea tezei, Missir porneste de la scopul si
ratiunea de a fi ale procedurii de revizuire, prevazuta de constitutie; ele ar fi rezidat
in precautia ca in asezamantul constitutional sa nu patrunda ,,schimbari pripite si
nepotrivite cu interesele tarii” si spre a se asigura ,prin noile alegeri cea mai
competenta selectie a celor chemati sa reprezinte tara, asa incat hotararile lor sa fie
luate in deplina conformitate cu acele interese”.

Constitutia de la 1866 cuprindea, asadar, un mecanism propriu, de
»autoreglare” intr-0 ecuatie ce exprima cerinta stabilitatii pe baza ordinii reale si
permanenta transformare prin evolutie progresivd. Rdmanea insa intrebarea: ce se
intdmpla atunci cand precautiile respective deveneau inutile sau insuficiente?, fapt
ce ar fi implicat admiterea ,,altei putinte de modificare si amendare a constitutiei”
decét aceasta. Asadar, ar exista schimbari care se opereaza in corpul unui agezamant
constitutional fara ca precautiile revizuirii sa fie necesare si altele pentru care ele ,,nu
sunt destul de incapatoare”; in primul caz, s-ar afla modificari ce se impun ordinii
legale ale unui stat din sursa dreptului public extern, care are precddere asupra

27 Petre Missir, Constituanta, in ,,Dreptul”, anul L, nr. 29, p. 229-231.
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legiuirilor interne; inovatiile de o atare provenienta, chiar daca aduc atingere unor
dispozitii constitutionale, nu au nevoie sa se treaca prin filiera revizuirii din simplul
motiv ca ele se impun astfel cum au fost stabilite prin actul international, asa incat
formele preventive ale acesteia ramaneau fara nicio aplicare. Dar chiar si pentru
reformele constitutionale ce se raporteaza la viata interna a statului poate interveni
atunci cand in constituirea interna a unui stat aveau loc prefaceri internationale, in
urma carora intregi teritorii trec de la un stat la altul si vin astfel populatii care
facuserd parte dintr-o suveranitate, s se constituie intr-0 alta. Dintr-o asemenea
perspectiva de interpretare juridica, se aprecia ca tinuturile ce au intrat in anul 1918
n organizarea statului roman aduceau cu ele traditii, moravuri si legiuiri deosebite,
inradacinate prin trecutul lor si sufletul populatiilor respective, si au amplificat viata
internd a tarii incat nu se putea sustine ca ar fi insemnat o simpla evolutie interna.
Era vorba de ceva ce nu putea fi comparat numai cu dezvoltarea progresiva a unei
tari, ci de evenimente marete internationale pe care nu le-ar fi putut nimeni prevedea
si cu atat mai putin legiuitorul constituant de la 1866. Ca atare, nu mai putea fi
problema unei revizuiri partiale a constitutiei, limitata la anumite dispozitii ale sale,
ci ,,de o completare a ei totala pentru a corespunde nevoilor fiintei politice Tnnoite a
Romaniei unite”. Prin vointa lor, recunoscuta international prin tratatele de pace,
noile tinuturi intrau sub suveranitatea romana, deopotriva, ,,cu tara de mai fnainte si
cadeau alaturi sub regimul acelorasi legi”.

Statul roman avea dreptul a le aplica legile sale, dar nu era obligat s o faca;
asa se face ca, pentru o buna perioada, nu a uzat de el pentru toate relatiile de drept
privat, ci a admis ca aceste raporturi sa continue sa ramana sub imperiul legilor sub
care s-au intemeiat pana la unificarea intregului drept privat. Si, continua profesorul
Missir, daca a inteles sa faca acest lucru, cu atat mai mult nu se cuvenea sa le trateze
ca teritorii anexate prin cucerire in privinta legii fundamentale ce avea sa le
guverneze dupd intregire. De aceea, era mai potrivitd deschiderea caii celei mai larg
discutate 1n sanul unei constituante, decat a o restrange la o simpla revizuire partiala!

in orice caz, pe fond a fost vorba de o adaptare generald a intregului edificiu
constitutional fondator la noile imperative ale vietii sociale roménesti si de
consolidare a statului ca unul national liberal, ceea ce insemna mentinerea cadrului
si a spiritului bazelor fondatoare si adaptarea lor la situatia istorica data.

Concluzionand, in final, imprejurarile politice aveau sa se dovedeascd mai
presus de textele juridice n vigoare, de altfel, cel putin tacit, toate partidele politice
fiind de acord cu procedura urmata in cele din urma. Si din punct de vedere strict
juridic problema nu era pe deplin clara. Desi s-a sustinut de catre juristi cu autoritate
cum ca se impunea aplicarea dispozitiilor art. 128 privind revizuirea din constitutia
existentd, e de observat ca ambiguitatile textului se pretau la interpretari, ceea ce a
fost si exploatat. Prin urmare, textul respectiv nu vorbea decat de o revizuire partiala,
iar in noua constitutie s-a adaugat ca si revizuirea totala se va face dupa aceeasi
procedurd, ceea ce insemna ca aceasta nu era vizatd de vechile prevederi. Nu in
ultimul rénd, si poate lucrul cel mai important, imprejurarile exceptionale prin care
trecea tara, urgenta consacrarii juridico-constitutionale a noilor realitati politico-
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statale si a continuarii si consolidarii asezamantului tarii intregite justificau o
procedura exceptionala si trecerea peste orice canon invechit si formalist.

8. O adaptare prin actualizare a edificiului constitutional. Tn conceptia
profesorului C.G. Dissescu, ,,Aproape intreaga Constitutie a fot refacuta”: conditia
teritoriului, dreptul minoritatilor, drepturile publice si politice, regimul proprietatii,
conditia femeii, ntinderea acestor drepturi, regimurile diferite ale Bisericii,
raporturile lor cu statul supus in diferitele provincii pana la unire la diferitele
dispozitii si conditii, centralizarea politicd si descentralizarea administrativa,
regimul diferitelor impozite, crearea Consiliului Legislativ, controlul judecatoresc al
constitutionalitatii legilor s.a. ne ofera tabloul prefacerilor suferite de pactul
fundamental. Ca a fost vorba de o simpla actualizare si nu de o revizuire de fond
rezulta si din faptul ca forma din 1923 a respectat intru totul structura anterioara,
avand numai 10 articole in plus (138, la care se adauga dispozitiile tranzitorii si
suplimentare cuprinse in 5 articole). Din forma anterioara, initiala au fost modificate
20 articole, doar 7 avand un continut nou.

Pe taram politic, noul pact fundamental proclama, in art. 1, unitatea teritoriului
romanesc, subliniere ,,absolut necesara fata de tendintele regionaliste care... se
observa la anumite partide politice”; in plus, intr-o epocd de ,,anarhie generald”,
unitatea ,,inextricabild intre toate elementele nationale” era indispensabild. Daca in
1866 accentul viza aspectul indivizibilitatii al caracterului unitar al statului exprimand
rolul de a consolida unirea de la 1859, acum se consacra expres cel ,,national unitar”,
reflectand desavarsirea procesului de unificare statala si noile conditii ale statalitatii si
dreptului europene ori, asa cum se preciza in raportul Senatului, ,,spre a sublinia mai
puternic unirea politica a tuturor romanilor si pentru a interzice orice preocupare de
federalism ori regionalism”. O alta dispozitie aferenta aceleiasi perspective se referea
la faptul ca limba oficiald era numai limba romana, ,,excluzandu-se totusi, ideea unei
dominatiuni de limba cu suprimarea celorlalte”. Se modifica apoi art. 7 in asa fel incat
se admiteau naturalizarile in masa, incetatenitii dobandind dreptul de a cumpdra
imobile rurale. Spre deosebire de alte constitutii contemporane, precum cea a Poloniei
sau cea a Republicii Cehoslovace care, Tn executarea tratatului din 9 decembrie 1919,
garantau drepturile ,,minoritatilor etnice” prin dispozitii si chiar paragrafe, noul text
constitutional roman se limita la a asimila total aceste categorii de cetatenie romanilor
de origine ori de cate ori el proclama ori garanteaza acestora din urma o libertate
publica printr-o clauza de stil ,,romanii, fard deosebire de origine etnicd, limba si
religie”. Continuarea reformei electorale asigura cerintele descentralizarii, in sensul ca
se permitea alegerea prin vot a consiliilor judetene si locale. Un progres in materia
drepturilor si libertatilor cetatenesti 1l reprezenta si faptul ca acestea erau trecute
enuntiativ si nu limitativ in noul text. in planul ,,drepturilor sociale” se recunostea
»egalitatea femeii cu barbatul naintea legilor”, libertatea muncii lucratorilor, iar ca o
favoare n privinta ,.clasei birocratice” ,,satisfactia de a vedea atribuite instantelor
ordinare sarcinile contenciosului administrativ”.
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Nationalizarea subsolului era o inovatie in raport cu dispozitiile legii
fundamentale anterioare, dar ,,era ceva obisnuit chiar pentru legiuirea romaneasca
anterioard, bundoara Codul Calimach...”. Ca argument de doctrind se invoca teza
promovata de Aubry si Rau conform careia ,tot ceea ce nu poate fi legitimat prin
eforturi concrete... cade in mod firesc in patrimoniu public”. In afard de argumente
de text si de doctrina erau invocate si ratiuni de ordin economic foarte importante
asa incat, pe langa ,.divizarea exploatarii”, opera si ,,chestiunea valutard” care, n
conditiile unui leu devenit slab, permitea ,,acapararea avutiilor... si, Tn special, a
petrolului de catre finanta internationala”. Referitor la cazurile de expropriere pentru
cauza de utilitate publica, acestea erau determinate si enumerate in constitutie, unele
nedeterminate de aceasta si altele urmau sa fie desemnate prin legi votate cu o
majoritate de doud treimi. Proclamarea proprietatii statului asupra bogatiilor
subsolului, indeosebi a combustibililor fosili, depasea cadrul unei simple probleme
interne intrucdt atingea mari interese straine si implica astfel pozitionarea
geostrategicd a Romaniei.

Ideea astfel sustinuta, dezvoltata si ce se dorea a fi acreditata era aceea ca noua
formd a legii fundamentale reprezenta o adaptare prin actualizare a sistemului
normativ constitutional a carui structura fondatoare era intemeiata pe caracterul
unitar, liberal si democratic al statului. Problemele principale au fost analizate si in
privinta lor personalitatile stiintei dreptului si-au expus punctele de vedere, urmand
adesea o atare teza si exprimand ntotdeauna in termenii analizei stiintifice interesul
national. Un exemplu elocvent 1l poate constitui Tn acest sens articolul mentionat al
profesorului M. Djuvara consacrat deosebirilor (teoretice) pe care stiinta dreptului
public o face ,,intre dreptul constitutional, actiunea politicd de guvern si dreptul
administrativ, actiunea administratiei” si implicatiile sale (practice si directe) pentru
»luminarea unor stari recente de la noi”, cu trimiteri directe la pretentiile unei
superioritati administrative din unele tinuturi alipite si, in numele ei, revendicari de
autonomie a administratiilor locale si zonale. Distingand intre dreptul si realitatea
constitutionale si, respectiv, dreptul si realitatile administrative, fara a ignora insa
interdependentele inerente Tntre toate acestea, juristul-filosof tinea sa sublinieze ca
problemele ,,mari politice nu sunt si nu trebuie sa fie atat chestiuni de tehnica, cat
mai ales chestiuni mari de credinte si de viata ale unui popor”?. Asa se face ca,
pofida unei aparente de superioritate tehnica, administratia austro-ungara reprezenta
,0 adevaratd monstruozitate juridicd, fiinta sa politicd fiind Intemeiatad aproape
exclusiv pe forta, fata de populatiunile cu tendinte nationale diverse care le
compuneau; istoria, Tn privinta aceasta a dat verdictul sdau”. Precumpanirea
elementului politic in viata publica, ca ,,expresie vie a idealului sufletului omenesc”,

28 Asa, de exemplu: Mircea Djuvara, Guvern si administratie. Reflexiuni asupra deosebirii intre
dreptul constitutional si al administratiei, n ,,Dreptul”, anul LI, nr. 3, 28 ianuarie 1923, p. 17-19; lon
C. Filitti, Chestiunea nationalizarii subsolului, in ,,Dreptul”, anul LI, nr. 10, 18 martie 1923, p. 73-76;
Victor Rdmniceanu, Noua Constitutie a Romdniei intregite, in ,,Dreptul”, anul LI, nr. 27, 23 septembrie
1923, p. 209-213 s.a.
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in timp ce aspectul administrativ ,,atinge aproape numai partea materiald a vietii si
interesele ei imediate”, facea asa Tncat defectiunile experientei administrative
romanesti sa fie acceptate critic si prin depasirea inconvenientelor si afirmarea
imperfectiunilor necesare si poati fi exprimate la nivel national. Tn registrul teoretic
care ne intereseaza aici, profesorul Djuvara tinea sa observe greseala ce se face cand
se compara administratia romaneascd de azi din teritoriile unite cu cea veche a
statului dominant inainte de razboi. ,,Caci administratiunea statelor vechi organizate
dupa felul de a fi al politicii respective nu a fost nici prin personalul ei conducator,
nici prin spiritul ei romanesc”?. Tocmai distinctia de principiu ntre organismul
politic si cel al administratiei permite si ofera perspectiva inevitabila a eliminarii
decalajului, Tntr-o evolutie menita sa le unifice prin idealul politic.

Tn acelasi cadru al dezbaterilor teoretice limuritoare se plasa si articolul lui
I.C. Filitti referitor la Chestiunea nationalizarii subsolului cu referire la noua
dispozitie constitutionald, care proclama dreptul de proprietate si de exploatare al
statului asupra zacamintelor miniere. Raspunzand criticii cu caracter doctrinar,
prezentata de ,,un distins om de drept, decanul Baroului din Capitala”, nimeni altul
cadrul legii fundamentale din 1923 a institutiei juridice a dreptului de proprietate la
noile conditii sociale, care dintr-unul individual si absolut Tsi asuma in primele
decenii ale veacului trecut o puternica functie sociala. ,,Aceasta conceptie energica
a dreptului de proprietate — denunta el pozitia ,,printului” avocatilor romani —
apartine acelorasi timpuri in care tatal de familie (pater familias) avea drept de viata
si de moarte”. In realitate insa, Codul civil roman, ca si toate codurile inspirate direct
de Codul Napoleon, inlaturd in mod expres toate consecintele acestui drept absolut.
Iar concluzia, in urma unor ample dezvoltari a evolutiilor teoretico-practice in
materie era clara: ,Nationalizarea subsolului, organizatd pentru ca exploatarea
minelor sa se faca in folosul natiunii si statului romén, are o importanta ce se
evidentiaza prin ea insdsi”. Deosebit de semnificativd ramanea insa si astfel
angajarea autorului Tn marea dezbatere constitutionala de acum un veac tinand
,»a-Mmi rosti convingerea, cu speranta neascunsa ca si altii sa-si marturiseasca
convingerile, Intr-o ocaziune atat de importanta si de decisiva, si sa caute sd se
produca acea libera si sincera discutiune care este atributul si datoria unei democratii
ce ravneste a fi demna de libertatea si pozitiunea cucerita prin legea de ordine a unei
societati cu civilizatie contemporana”,

8.1. O conceptie solidarista particularizata la nevoile statului national unitar.
Constitutia din 1923 exprima doctrina solidarismului juridic, dominanta in acea
epocd in plan european, dar cu evidente particularititi nationale. Ea se Inscrie in
evolutia majora a constitutionalismului roman modern de asimilare a progresului
dreptului public occidental, de adaptare si de dezvoltare a semnificatiilor sale la

2% Mircea Djuvara, Guvern si administratie, lucr. cit., p. 19.
301, C. Filitti, Chestiunea nationalizdrii subsolului..., lucr. Cit., p. 75-76.
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nevoile si aspiratiile asezamantului politico-statal intregit. Asa cum remarca Anibal
Teodorescu 1n conferinta sa consacratd doctrinelor partidelor politice, odata
adoptate la 1866 ,,principiile dreptului nostru public au mers in acest rastimp
evoluand necontenit de la forme imprumutate la inceput de pe de-aintregul de aiurea,
pana la forme ce ne sunt proprii, si cu care uneori ne putem fali”. Tntr-o asemenea
perspectiva se inscria si tendinta sa ,,de a se 1asa sa fie inraurit de doctrina solidarista”
; »in ultimii ani, care au Incheiat veacul trecut si mai ales in patrarul neincheiat inca
al noului veac”, constata A. Teodorescu, legiuitorul si legislatia roméanesti au
manifestat ,,0 tendinta constanta: aceea de a se preocupa de individ considerat nu in
chip abstract, ca o entitate metafizica, ci de individ ca membru al societatii, de omul
social”. Mai mult decat atat, ,,Dandu-si seama ca progresul nu poate fi asigurat altfel,
el (legiuitorul) se preocupa nu de omul filosofic, ci de omul real, membru al
societdtii”. Exemplul cel mai elocvent era considerat, in acest context, evolutia
dreptului de proprietate, de la conceptia individualistd a proprietatii sacre si
inviolabile”, pana la cea solidarista, a functiei sociale, in deplinatatea sensurilor sale.
Asa se facea cd, dacd Constitutia de la 1866 abia dacd admitea trei cazuri de
expropriere pentru cauzd de utilitate publica, mai tarziu, treptat, sub presiunea
imprejurarilor de fapt ,,si atunci cand nu era inca vorba de functiuni sociale”, au
inceput sa apara primele restrangeri ale acestui drept (legea impotriva trusturilor
arendasesti, legea pentru marginire a dreptului de a arenda al stabilimentelor publice
si stabilimentelor de utilitate publicd). Peste sapte ani de la aceste prime manifestari
ale tendintei de socializare, in 1914 s-a pus problema revizuirii Constitutiei, inclusiv
a art. 19, rezolvata partial in 1917, prin modificarea prevederilor sale in sensul, pe
de o parte, ca se inmulteau cazurile de expropriere, adaugand-se altele noi, iar, pe de
alta, cd se admitea inscrierea unui nou caz, acela al exproprierii pentru cauzd de
utilitate nationala, subliniindu-se astfel deja sensul major al solidarismului politico-
juridic roménesc. La capatul si ca un Varf culminant al acestui proces ,,Constitutia. ..
din 1923 se indreapta si mai mult pe aceastd cale si face mai vadita constatarea
noastrd %2, Tn noul text constitutional proprietatea nu mai era sacra si inviolabila, ci
numai garantata; cazurile de expropriere pentru utilitate publicd erau stabilite prin
lege; bogidtiile subsolului deveneau proprietatea statului; apele ce pot produce forta
motricd erau trecute in domeniul public; dreptul de expropriere se extindea si la
paduri; se introducea responsabilitatea ministeriald si a functionarilor publici; votul
devenea universal.

Asadar, si lucrul cel mai important, in dreptul public roménesc 1n aproape sase
decenii se ajungea la conceptia unei proprietati imobiliare expropriabile intr-o
multime de cazuri si a unei proprietati mobiliare rechizitionabile (nu numai in timp
de razboi, ci si de pace) ,,adicd tocmai la conceptia solidarista a proprietatii, de asta

31 Anibal Teodorescu, Solidarismul juridic, in: Institutul Social Roman, ,,Doctrinele Partidelor
Politice”. 19 prelegeri publice”, Cultura Nationald, Bucuresti, 1923, p. 224.
32 Anibal Teodorescu, idem, p. 225.
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data nu in mintea filosofilor, ci in litera limpede a legii si a Constitutiei”. Era vorba
de o evolutie majora 1n planul intregului constitutionalism romanesc, deopotriva cel
al doctrinei, prevederilor legii fundamentale ori practicilor socio-politice. Un
exemplu semnificativ de convertire doctrinara, in cadrul triumfului conceptiei noi,
solidariste, asupra celei vechi, individualiste, I-a constituit tocmai unul din ,,autorii
materiali ai anteproiectului de constitutie”, profesorul C.G. Dissescu!®

Afirmata mai intai ca o teorie sociologica si juridicizata ulterior, cu precadere
in primele decenii ale veacului al XX-lea (prin contributia majora a lui L. Duguit),
solidarismul juridic a Tnsemnat in dreptul public din tarile europene occidentale,
precum Franta, consacrarea si dezvoltarea semnificatiilor principiului si a
reglementarilor legale aferente sistemului de asistenta si asigurare sociala, precum si
de socializare a riscurilor colective. Preluat sub dimensiunea de solidaritate
colectiva, el s-a exprimat Tntr-o ipostaza specifica, cea a solidaritatii natiunii si
progresului statului national unitar.

8.2. Noile baze ale libertatii cultelor si recunoasterea constitutionald a unei
biserici dominante. Proiectul general de asezare juridico-institutionala moderna a
statalitatii romanesti, inceput la 24 ianuarie 1859 si consacrat constitutional mai intai
in 1866, a inclus, ca o parte inseparabila a sa, si o biserica dominanta, aflata cu statul
intr-un parteneriat de reciprocitate si inscrisd aceluiasi proces de unificare si
consolidare a statutului sau. Dacd prima lege fundamentala, ,,a independentei”
statale, se marginea la a proclama ,neatarnarea de orice chiriarhie straind” cu
pastrarea, in privinta dogmelor, a unitatii cu biserica ecumenica a rasaritului, statutul
oficial canonic recunoscut prin Autocefalia din 25 aprilie 1885, dupa obtinerea
independentei de stat (1877-78), Constitutia Romaniei Mari recunostea Bisericii
Ortodoxe Romane pozitia de biserica dominanta in stat, cu o organizare unitara (,,cu
participarea tuturor elementelor ei constitutive”), factor de ,,sustinere a statului si a
natiunii”, de consolidare a statului national unitar. Analiza comparativa a textelor
pertinente — art. 21 din Constitutia de la 1866 si, respectiv, art. 22 din cea din 1923 —
denota continuitate si evolutie, in perspectiva aceleiasi traditii (bizantine) a unui
parteneriat de reciprocitate si de construire a tiparului corespunzator a raportului
dintre puterea laica si cea spirituald in raport cu nevoile prioritare ale natiunii. Se
pastra recunoasterea libertatii absolute de constiintd, cu garantarea libertatii, si de
aceastd datad si cu protectia cultelor, iar In privinta limitarilor exercitiului lor se
adauga exigenta respectdrii ,,legilor de organizare ale statului”. Ca urmare a noilor
realitati aparute in domeniu prin intregirea tarii, bisericile ortodoxa si cea greco-
catolica sunt nscrise drept biserici romanesti. Totodatd, Biserica ortodoxa romana
,»fiind religia marii majoritati a romanilor” era recunoscuta ca ,,biserica dominanta
in statul roman” (in timp ce in urma cu 57 de ani textul constitutional se marginea la

3 In studiul siu, A. Teodorescu arita, nu fird o oarecare malitiozitate, ca distinsul ,,profesor
universitar care face astazi solidarism” scria in lucrarea sa din 1915, ,,Ce este enciclopedia dreptului”, ca
»Scoala solidarista are desigur multe foloase, dar are si un neajuns mare si de aceea ma pronunt contra ei”.
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a constata ca ,,Religiunea ortodoxa a rasaritului este religiunea dominanta a Statului
roman”), iar cea greco-catolica ,,are intdietate fatd de celelalte culte”. Prin atari
dispozitii, Biserica Ortodoxa Romana este ridicata la rangul juridic de subiect de
drept constitutional, partener al statului, care, la randu-i, dintr-un ,singur stat
indivizibil” (1866) devenea ,,un stat national unitar si indivizibil” (1923). In cadrul
dezbaterilor publice premergatoare adoptarii noii constitutii s-au exprimat si puncte
de vedere contradictorii asupra, n special, consecintei unui regim de preemtiune, de
biserica nationala acordat celei ortodoxe. Astfel, dacd in prelegerea sa din 11 mai
1922 profesorul de teologie de la Universitatea din Cernauti, Romulus Candea, se
pronunta pentru recunoasterea bisericii ortodoxe a statului de bisericd dominanta,
,»Cu toate privilegiile nationale pe care le-a avut orice biserica nationald 1n orisice
stat”, cu atdt mai mult cu cat ,,a facut posibild unificarea sufleteasca a neamului
nostru, sustinand si intarind ideea unirii cu mult inainte de a fi fost posibil sa fie
sustinutd de barbatii politici”®*, in conferinta sa din 25 mai acelasi an, profesorul de
drept Romul Boila de la Universitatea din Cluj respingea o atare teza. El considera
ca ,,acceptarea unei biserici dominante in statul roman intregit” era ,,in contrazicere
nu numai cu spiritul timpului, nu numai cu hotararile Adunarii Nationale de la Alba
Iulia, ci cu toata viata constitutionala a statului romén, bazata pe egala indreptatire a
cetatenilor de orice neam, religie si limba %,

In consonanta cu atari evolutii statale si biserica majoritard se organiza de la
,,0 singura autoritate sinodald” intr-o structurd ,,unitara... in tot Regatul Romaniei”,
cu o lege speciala de organizare si functionare, sub controlul statului, in contextul
general in care raporturile dintre diferitele culte cu statul se stabilea prin lege. Se
cristaliza in acest mod tiparul ecuatiei constitutionale stat-bisericd in Roménia
interbelica, textul fiind preluat, pe continut, si de cel al articolului 19 al Constitutiei
din 1938. S-au pus astfel bazele ,noii organizari, autonome si democratice” a
bisericii ortodoxe in continuarea si desavarsirea traditiei constitutionale de a fi fost
,,0 biserica de stat, organizata de stat si traind in cea mai stransa si mai intima legatura
cu statul”. Declararea sa, in aceeasi perspectiva, ,,potrivit traditiei si faptului ca
marea majoritate a locuitorilor acestei tari apartin ei”, drept bisericd dominanta in
stat nu insemna ca ,,prin aceasta Biserica Ortodoxa ar avea conditiuni particulare si
prerogative speciale, pe care si le exercite in detrimentul celorlalte culte” .
Dimpotriva, faptul trebuia vazut prin intelegerea ,,sensului national si moral al
atributului de dominanta”. Cu atari premise constitutionale s-a putut trece apoi la
legea de organizare a BOR din 1925 intr-o singurd structura administrativa si
spirituald a Bisericii nationale si constituirea Patriarhiei romanesti.

34 R. Candea, Organizatia bisericeasca in constitutie, in vol. ,,Constitutia din 1923 in dezbaterea
contemporanilor”, 1990, lucr. cit., p. 494.

35 R. Boild. Principiile constitutiei noi, in vol. ,,Constitutia din 1923...”, lucr. cit., p. 549.

3 Alexandru Lepadatu, ministrul cultelor, interventie in sedinta Senatului din 24 martie 1925.
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9. Protagonistii. Asemenea evolutii generale si reusita marii consolidari
constitutional-politice de la momentul desavarsirii unitatii nationale (1918) au fost
si rodul unui (relativ) consens national asupra punctelor esentiale prioritare.
Intr-adevar, s-au manifestat in acest context complex si uneori contradictoriu
conlucrarea dintre adversarii politici si personalitati covarsitoare la prima vedere
aflate pe pozitii ireconciliabile, precum Nicolae Iorga, ganditorul caruia i se
datoreaza, si nu numai, definitia constitutionala a Romaniei ca stat national unitar,
si lon I.C. Bratianu, omul de stat a carui viziune a inclus atat reforma constitutionala
incheiata in 1923, cét si politica de dezvoltare ,,prin noi insine”, realizata pe bazele
(juridice) al acesteia. Un N. lorga care, desi a participat la dezbaterile parlamentare,
sustinand pozitiile inovante ale primului-ministru s-a abtinut de la vot, acceptand
totusi noul asezamant constitutional ca un omagiu adus momentului intregitor.

Din perspectiva juridica, strategia si fundamentarea sa teoreticd, urmata de
demersul constitutional centenar, o datoram, in mare parte, filosofului dreptului
Mircea Djuvara, iar lucrarea tehnica aferentd noului text juridic fondatorului stiintei
dreptului constitutional, profesorul Constantin C. Dissescu, asa incat aceste doud
,varfuri” ale stiintei juridice nationale si-au conjugat eforturile creatoare generand o
opera pe masuri. In acelasi timp, amandoi implicati direct in procesul de dezbatere
si definitivare parlamentara a noului text constitutional, C.G. Dissescu 1n calitate de
raportor general (care, dupd caracterizarea unui ministru al vremii, ,,uitd cand vrea,
isi aduce aminte cand vrea si este distrat cand vrea”, numai ca solutiile preconizate
sd se impund), iar M. Djuvara ca raportor al Comitetului delegatiilor (si care,
referindu-se la si consemnand definitiv amendamentul ce avea sa inscrie
caracterizarea statului roman sintagma ,,stat national unitar” concluziona: in ceea
ce priveste ideea de stat unitar, cred ca niciodatd nu se va insista prea mult asupra
caracterului de unitate nationald a statului in care trdim, mai ales astazi cand el
primeste lovituri incalificabile din toate directiunile”).

Din perspectiva dezbaterii problemelor si relevarii ideilor de forta ale noului
asezamant politico-institutional al tarii reintregite, se remarcad gandul si faptele unui
Dimitrie Gusti, initiatorul, din fruntea Institutului Social Roméan, al ciclului de
prelegeri din decembrie 1921—iunie 1922 consacrate pregatirii, stabilirii si Tntelegerii
noilor perspective ale legii fundamentale, adoptata la 29 martie 1923. in umbra
spectacolului actiunilor publice si confruntarilor de idei din sala si de pe scena
Ateneului Roman, discutia tezelor prezentate si pozitiilor exprimate cu precizie si
tenacitate de Vintila Bratianu in numele ,,ocultei” liberale atotbiruitoare (care continua
astfel rolul lui E. Carada de la 1866!) le-au asigurat succesul si impunerea viziunii unui
efort constitutional inceput inca din a doua jumatate a veacului al X1X-lea si ale carui
roade erau culese si exprimate formal prin izbanda marelui proiect national.

Nu Tn ultimul rand si tocmai in acest registru, Constitutia Romaniei Mari
din 29 martie 1923 a fost una care a purtat si exprimat pecetea celor doua mari personalitati
politice fondatoare ale noului asezamant statal: Regele Ferdinand (,,Raspunzatorul”, dupa
afirmatia lui N.D. Cocea) si primul sau ministru, Ion I.C. Bratianu.
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10. Baza constitutionald si actiunea generald a unificirii legislative.
Avantul reglementar. Unificarea dreptului romanesc ca urmare naturala legitima a
desavarsirii constructiei politico-statale a natiunii (in mod egal sub laturile sale
pozitiva si cultural-stiintificd) a reprezentat un proces complex, relativ indelungat
care a presupus largi dezbateri, puncte de vedere diferite, experiente diverse si s-a
realizat Tn mod treptat, pe etape. Adoptarea noii constitutii, ce a Romaniei intregite
si referirile textului sau la problema au constituit baza sa juridica generald. Potrivit
art. 137 din legea fundamentala: ,,Se vor revizui toate codicele si legile existente in
diferitele parti ale Statului roméan spre a se pune in armonie cu Constitutia de fata si
a asigura unitatea legislativa. Pana atunci raman in vigoare. Din ziua promulgarii
Constitutiei, sunt insa desfiintate acele dispozitii din legi, decrete, regulamente si
orice alte acte contrarii celor Tnscrise in prezenta Constitutie”. Formularea
exigentelor constitutionale ramanea vaga si a permis astfel declansarea unei
sustinute dispute doctrinale si manifestarea unei practici reglementare fluctuante, in
cele din urma impunandu-se metoda extinderii legislatiei din Vechiul Regat.
Persistenta diversitatii de legislatii constituia un obstacol major, prin conflictele de
reglementari pe care le genera Tn calea dezvoltarii normale a vietii social-economice
a statului intregit si un inconvenient insurmontabil Tn desavarsirea constiintei de
drept a natiunii. ,,.Legile pozitive sunt o concretizare a constiintei juridice a unei
natiuni, iar o natiune unitara si bine inchegatd nu poate avea decat o singura
constiinta. Regionalismul imbracand o structura juridica distincta nu poate fi decat
o etapd care uneori duce la realizarea unitatii, iar altddatd la sfardmarea ei. Cum
pentru noi aceasta etapa nu putea duce decat la desavarsirea unitatii, procesul trebuie
grabit in interesul superior al unei cAt mai grabnice consolidari a tarii™’.

10.1. Unificarea dreptului public. Un punct de vedere ce avea sa se dovedeasca
pertinent, confirmat si de evolutiile ulterioare, a fost exprimat in aceasta privinta inca
in prelegerea din 23 aprilie 1922 din ciclul pregatitor organizat de ISR, sustinuta de
profesorul Anibal Teodorescu. Distinsul specialist in drept public facea mai intai 0
exactd radiografie a situatiei existente, constatind ca intre cele 4 sisteme
administrative atunci in prezenta — structura din Vechiul Regat de conceptie ,,pur
latind”, cea din Basarabia dominata de ,spiritul tarist”, organizarea ,arhaica de
provincie a unui imperiu alcatuit dintr-o suma de nationalitati” din Bucovina si
asezamantul de peste Carpati harazit de ,,fostii vremelnici stapanitori ai pamantului
romanesc” — nu exista nici o inrudire, ,,in afard de oarecare puncte comune tuturor
legiuirilor de organizare administrativa”. In plus, erau , sisteme juridice care, desi
fusesera aplicate in mare parte unei populatii de aceeasi rasa, izvorasera insa din
conceptia de organizare a guvernantilor unor state cu totul deosebite unele de altele.
Intr-adevar, alte idei fundamentale, alte scopuri, si administrative si politice,
impletisera guvernele din Bucuresti, si alte guverne din Petersburg, Viena sau

37 Valeriu Pop, Prefata la Codul penal Regele Carol 11, adnotat, vol. |, Partea generald, Editura
Libraria Socec, Bucuresti, 1937, p. VIIL
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Budapesta”. Dupa analiza mai multor si diverse considerente, universitarul
bucurestean ajungea la concluzia ca viitoarea lege de organizare administrativa a
tarii intregite urma sa tind seama de doua elemente definitorii: unul abstract, care sta
»~in principiile generale superioare, preconizat de stiinta dreptului administrativ” si
un altul concret, constand in ,,nevoile firesti ale poporului nostru pentru care vom
legifera. Si aici ne va veni in ajutor traditia, adica propriul nostru trecut”*®, Raimanea
de vazut calea efectiva, concreta de ales, si ea s-a dovedit a fi fost sinuoasa, dar una
care a reusit, in cele din urma, sa conduca la solutia cea dreapta. O dezlegare
prealabila a unei probleme centrale a constitutiei, a noii organizari administrative o
oferea de altfel si V. Bratianu in prelegerea sa din 25 decembrie 1925, in cadrul
aceluiasi demers gustian, cand ardta ca nu trebuie sa fie confundata
,»descentralizarea” cu ,,autonomia”, aceasta din urma fiind ,,0 ramasita a luptelor
dintre stat si organele locale”, si in circumstantele istorice date lupta dusa in
provinciile dezrobite contra regimurilor de asuprire de pana ieri a lasat in aceasta
privintd amintirea luptei contra statului, care era vrajmasul de ieri”°,

Experienta adoptarii si actualizarii asezamantului constitutional s-a dovedit, in
cele din urma si astfel, volatila si Tn privinta unificarii legislatiei administrative, a
autoritatilor competente si practicilor aferente in acest domeniu. Astfel, prima lege
de unificare administrativa din 13 iunie 1925 (intratd in vigoare la 1 ianuarie 1926)
a preluat si consacrat principiile admise in dreptul public din Vechiul Regat, adaptate
noilor realitati sociale concrete din tara reintregita. Sub influenta conjuncturilor
politice si disputelor de pozitionare, legea pentru organizarea administratiei locale
din 29 iulie 1929, ,produs hibrid al feluritelor conceptiuni care au domnit in
diversele provincii, conceptiuni care nu s-au contopit intr-o doctrina unica”, a
incercat o formula de hibridizare a traditiilor administrative anterioare, insa a sfarsit
printr-un evident esec. A rezultat un regim administrativ eterogen, complicat,
inaplicabil in litera lui, iar interpretabil n spiritul promovat genera experiente
diferite si deschidea calea instabilitatii si imprevizibilitatii normei administrative.
Actul normativ a suferit 14 modificari succesive in 5 ani de aplicare, asa incat s-a
ajuns la o reglementare finala ce nu mai avea decat o vaga inrudire cu legea votata
n 1929. De altfel, prin amendamentele aduse s-a creat un regim administrativ, cu un
pronuntat caracter empiric, in urma unui proces de adaptare, in continua miscare n
cadrul caruia precedentul si jurisprudenta administrative au avut un rol important.
Drept urmare a nvatdmintelor trase din acest experiment prin legea administrativa
din 27 martie 1936 si regulamentul sau de aplicare din 18 februarie 1937 s-a revenit
n general la traditiile din Vechiul Regat; totusi, ,,unele idei si tendinte caracteristice
ale administratiei transilvane” au fost mentinute. Explicatia adusa fenomenului de

38 Anibal Teodorescu, Viitoarea organizare administrativi a Romaniei, in vol. ,,Constitutia din
1923 in dezbaterea contemporanilor”, op. cit., p. 407-408.

39 Vintila Bratianu, Nevoile statului modern si Constitutia Romdniei Mari, in vol. ,,Constitutia
din 1923 in dezbaterea contemporanilor”, op. cit., p. 67.
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doctrinarii timpului pornea de la constatarea ca dreptul administrativ din Vechiul
Regat era fructul rationalismului juridic de origine franceza, care cerea o cat mai
stricta aplicare a principiului separatiei puterilor si manifesta o viguroasa tendinta
centralizatoare®.

Asadar, spiritul dreptului public francez era ostil corpurilor intermediare,
colectivitatilor regionale, intrucat evoca particularismul provincial si local,
impotriva caruia Revolutia de la 1789 si constitutionalismul ce i-a urmat s-au
pronuntat in mod consecvent. Respectiva viziune transplantata si in edificiul statului
roman modern (unitar), viata juridica a corpurilor si administratiilor intermediare nu
putea avea alt izvor decét puterile delegate de la stat; in consecinta, tutela si controlul
sunt instrumentele dominante ale acestei structuri. Circumscrisa unei atari traditii,
nascutad din Imprumut dar rapid si puternic inradacinata si la noi, era dominata de
ideea extinderii structurii din vechea tara si in teritoriile alipite, cu pastrarea unor
anumite particularisme regionale. Incercarile de a parisi respectiva conceptie si
practica devenitd nationald s-au dovedit neinspirate, fard aderentd la realitatile
administrative romanesti si au impus astfel reveniri la solutii si practici anterioare.

10.2. Unificarea dreptului privat. Dupa intrarea in vigoare a noii Constitutii, si
n baza sa, au fost adoptate numeroase legi de unificare, in diferite domenii precum:
legea pentru statutul functionarilor publici (19 iunie 1923), legea asupra proprietatii
literare si artistice (28 iunie 1923), legea asupra persoanelor juridice (6 februarie
1924), legea pentru dobandirea nationalitatii roméane (24 februarie 1924), legea pentru
unificarea majoritatii civile (11 aprilie 1924), legea apelor (27 iunie 1924), legea
minelor (4 iulie 1924, 28 martie 1929 si 24 martie 1933), legea energiei (4 iulie 1924
si 7 iulie 1930), legea accelerarii judecatilor (19 mai 1925 si 10 iulie 1929), legea
contenciosului administrativ (23 decembrie 1925), legea electorala (27 martie 1926),
legea asupra contractelor de muncd (28 martie 1929), urmatd de legea pentru
asigurarea platii lucrului efectuat (10 aprilie 1931) si legea pentru infiintarea si
organizarea jurisdictiei muncii (15 februarie 1933), legea asupra burselor (29 iulie
1929), legea pentru unificarea unor dispozitii referitoare la executarea silita (10 iulie
1930), legea pentru organizarea corpului de avocati (22 decembrie 1931), legea asupra
cambiei si biletului la ordin si legea asupra cecului (ambele din 1 mai 1934), legea
pentru unificarea dispozitiilor privitoare la cartile funciare (27 aprilie 1938), legea
pentru dreptul de mostenire al sotului supravietuitor (10 iunie 1944).

Legea fundamentald din 1923 acorda o atentie deosebitd revizuirii prin
unificare a marilor coduri: penal, de procedura penala, civil si de procedura civila si
comercial. La 1 ianuarie 1937 intrau Tn vigoare Codul penal si Codul de procedura
penald, realizadndu-se unificarea legislatiei penale si abrogandu-se, prin art. 597
Codul penal si art. 664 Codul de procedura penala, codurile si legile Tn materie
existente pe teritoriul tarii si care sunt expres enumerate. La 20 mai 1937 a intrat in
vigoare si Codul justitiei militare unificat.

401, Peter, Contributia provinciilor la formarea dreptului public romdnesc, In Enciclopedia
Romaniei, volumul 1, Statul p. 201.
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Depasirea primei etape, cea a urgentelor legislative rezolvate in principal pe
calea extinderii reglementarilor pertinente din Vechiul Regat, a fost urmata de o
perioada de stagnare, in absenta unei orientari generale clare de desavarsire si a unei
vointe politice suficiente si de infaptuire pe fond a acestei opere juridice
fundamentale. Dificultatile realizarii unei opere atat de vaste si de complexe si
sistemul defectuos de lucru adoptat au condus la intarzieri care amenintau cu
prelungirea inadmisibila a provizoratului.

Semnalul de alarma asupra pericolului reprezentat de o asemenea situatie si
posibilele perspective de depasire a impasului a fost tras si prefigurate, printre altii, de
acad. Andrei Radulescu, intr-o remarcabila comunicare facuta in cadrul Adunarii
generale a Academiei Roméne la 2 iunie 1927, cu modesta pretentie de a expune
,»cateva consideratii generale” asupra problemei. Dupa o prezentare a modului in care
a fost realizata unificarea legislativa post-1859, a rezultatelor sale si a invatamintelor
care puteau fi trase din aceasta experientd, savantul jurist releva necesitatea istorico-
politica, sociala si juridica a acestui demers si importanta sa pentru ,.intarirea unitatii
sufletesti si consolidarea statului unificat™*. Se arata astfel, cu titlu preliminar si
justificativ in privinta unei optiuni posibile, ca legiuirile in vigoare in provinciile alipite
nu puteau fi extinse pe tot teritoriul statului roman pentru ca erau de esenta straina,
impuse romanilor, unele Tnapoiate si in cea mai mare parte nu erau mai bune decét cele
din Vechiul Regat. Apoi, nu se puteau face legi noi pentru toate materiile, parasind in
acest mod, ceea ce exista, dupa cum nici nu se puteau introduce in intregime legiuiri
strdine, ceea ce ar fi constituit si o grava atingere a culturii si dreptului romanesc, care
avea trecutul lui, o evolutie proprie si care era susceptibil de adaptare pastrandu-si
caracterul definitoriu. Tn plus, legiuirile romanesti aveau un puternic caracter latin,
erau facute si respectate de romani liberi, dupa un model juridico-cultural neoromanic
si nationalizate printr-o indelungata aplicare.

Cu asemenea argumente si tindnd seama de imperativele momentului istoric,
se considera ca pentru unificare se impunea a fi avute in vedere legile din Vechiul
Regat, intr-un timp scurt, cu inlocuirea acelor parti apreciate ca necorespunzatoare
noilor conceptii asupra dreptului si extinderea lor in toata tara. Tn noile teritorii aveau
sa mai ramana in vigoare unele reglementari care urmau sa fie introduse si in vechea
tara, precum institutia cartilor funciare, dar in mod treptat si la timpul potrivit. Si
aceasta cu atat mai mult cu cét cercetarea cu nepartinire si atenta a dreptului din
provincii ardta ca nu erau deosebiri ireductibile, asa ca nu s-ar fi zdruncinat
Htemeliile societdtii, asa cum se pretinde, prin introducerea legilor roméanesti”.
Argumentele oficiale cele mai raspandite porneau de la constatarea ca, in orice caz,
codurile Vechiului Regat erau haind de imprumut, dar liber consimtitd; in plus,
fusesera imprumutate de la ,,natiuni latine” cu o mentalitate identica sau cel putin
foarte apropiata de cea a noastra. Totodata, si un lucru foarte important, respectivele
legiuiri se incadrasera in viata Romaniei Mici prin larga contributie a jurisprudentei

41 A. Radulescu, Unificarea legislativa, Editura Cultura Nationald, Bucuresti. 1927.
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si stiintelor roménesti. Nu mai putin insa, precum si in cazul constitutiei, dupa mai
bine de o jumatate de secol de la adoptare si de la intrarea in vigoare, unele prevederi
devenisera invechite si necesitau adaptari la noile conditii de viatd nationala.
Dimpotriva, legiuirile din provinciile alipite luasera fiinta si se inradacinasera fara o
contributie activa din partea romanilor, fiind ,,ocrotite de stapaniri straine”. Nu se
putea ignora, Tn acelasi timp, ca unele din institutiile acestora erau moderne si
corespunzatoare spiritului si cerintelor vremii, iar altele (de exemplu, cartile
funciare) prin practicarea si calitatile lor reusisera sa se popularizeze si sa intre si in
constiinta juridica a romanilor din provinciile respective.

Problema unor noi optiuni fundamentale s-a ridicat in contextul marelui proiect
al recodificarii dreptului penal si a dreptului privat. Era consideratd calea cea mai
potrivita de realizare a unitatii juridice depline si de ridicare a dreptului pozitiv la un
nivel Tnalt de elaborare, In consonanta cu cele mai moderne reglementari de drept
comparat. Ambitia de a crea ,,coduri moderne si perfecte”, pornind de la ultimele
cuceriri ale doctrinei si legislatiei si ignorand, pe cat posibil, poate si din dorinta de
tratare egald a diferitelor legislatii Tn vigoare, a ceea ce exista, a experientei nationale
de pana atunci, s-a exprimat in elaborarea si adoptarea Codului penal si a Codului de
procedura penala, intrate in vigoare la 1 ianuarie 1937, considerate de ministrul justitiei
al timpului, profesorul Mircea Djuvara, ,,0 incercare de sintezd a principiilor
consacrate de stiinta penala moderna si a progreselor legislative si jurisprudentiale”.
Criticate de a fi fost rupte de traditia si realitatile romanesti, acestea, si in special
procedura (care avusese ca model legea ungara in materie), au fost supuse unor
modificari rapide, mai ales in sensul revenirii la reglementari anterioare. Asa Se face
cd, in scurt timp s-a revenit in multe privinte la solutii anterioare, validate de
jurisprudenta. In plan mai larg, in cadrul respectivelor dezbateri, se arita ca ,,aceasta
experienta nefericita. .. ne-a adus totusi folosul sa deschidem ochii asupra primejdiei
de a parasi traditia latind”*?, declansind astfel problema ,,pericolului instrdindrii
codurilor”, cu consecinta ca in elaborarea codurilor dreptului privat s-au abandonat
anteproiectele deja intocmite si s-a trecut la redactarea altora noi. Respingandu-se teza
marilor salturi si cea a ruperii legaturii cu trecutul, se opta acum pentru ,,un moderat
pas inainte”. Aceasta insemna sa se porneasca de la codurile Vechiului Regat, ,,stalpi
de capetenie ai dreptului romanesc in jurul cirora s-a cladit timp de 75 de ani
admirabila constructie a doctrinei si jurisprudentei bastinase”, sa se tina seama de noile
coduri si proiecte moderne, sa se introduca modificarile cu atentie, n spiritul nostru
traditional, coordonand n acelasi timp dispozitiile preluate din legile provinciale
(indeosebi cartea funciard) si imbinand dezideratele doctrinei cu exigentele practice.
In acest spirit si dintr-o atare perspectivd au fost definitivate textele, adoptate si
promulgate, ale Codului comercial (1938), Codului civil si Codului de procedura civila
(1939), a caror punere in aplicare, initial prevazutd pentru 1 martie 1940, a fost
amanata in mai multe randuri pand a trece, in cele din urma, din cauza imprejurarilor
politice, direct In... istoria dreptului! Pe langa faptul de a fi considerata de infaptuitorii

42 Unificarea dreptului privat roman, Editorial, ,,Pandectele Romane”, partea a IV-a, 1940, p. 1.
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sdi ,,carmuitd de o conceptie a cdrei superioritate nu putea fi tdgaduita”, unificarea
dreptului privat se realiza prin coduri a caror intangibilitate nu era sustinuta si nici
proclamata. Dimpotriva, acestea erau privite ca ,lucrari deschise”. Cu prilejul
promulgarii lor ministrul justitiei, V. [amandi, facea urmatoarele precizari: ,,Nu avem
pretentia absurda ca aceasta lucrare este perfectd, pentru cd nimic din ceea ce se
realizeaza Tn domeniul legislativ ca si in celelalte domenii de activitate, nu poate sa
poarte pecetea desavarsirii. Aplicarea lor in timp, fata de realitatile noastre juridice si
fata de nenumaratele probleme ce se vor pune pentru a le solutiona, ea singura va arata
care sunt partile lui definitive si care sunt acelea care necesita unele modificari”.

Din cele 5 coduri elaborate si promulgate in anii 1930 numai 2, cele ,,penale”,
au intrat Tn vigoare si care, cu o serie de modificari, completari si adaptari, aveau sa
dainuie pana in 1969. In materia dreptului privat, Codul civil si Codul de procedura
civila de la 1864 si, respectiv, Codul comercial din 1887 au cunoscut de-a lungul
timpului numeroase si succesive modificari, ramanand in vigoare pana in octombrie
2011. Din toate aceste evolutii ale istoriei lectia care se poate trage nu este una dintre
cele mai magulitoare pentru efortul teoretic de perfectiune n elaborare, ci,
dimpotriva, ne arata cd, cel mai adesea, conjunctura politica si intdmplarea concreta
raman biruitoare. In orice caz insa, recodificarea din anii 1930 nu a ramas fara nicio
rezonanta peste timp, inclusiv in plan legislativ. Partea privind societatile comerciale
din Codul comercial Carol al Il-lea a fost preluatd si formeaza substanta
Legii nr. 31/1990 privind societatile comerciale, iar multe din institutiile si
reglementarile din Codul civil 1939 se regasesc in articolele si paragrafele celui in
vigoare. Din pacate insa ceea ce era de ignorat, de invatat si de retinut din aceasta
experienta nu au fost avute in vedere si in cea de-a treia recodificare din 2009.

10.2.1. Dilemele doctrinare. Considerata la nivelul intregii societati romanesti
,»0 problema fundamentald pentru viata statului nostru”, unificarea legislativa s-a
inscris, mai ales dupa adoptarea noii constitutii, printre preocuparile majore ale
Parlamentului, ale Guvernului, ale Ministerului Justitie si ale altor institutii publice
cu competente in domeniul juridic. Exista un acord unanim ca este absolut necesar
ca ,,in hotarele istorice ale natiei noastre, justitia sa-si pronunte hotararile ei in baza
aceleiasi legi nationale”. Din punct de vedere tehnic, erau posibile doua metode
principale, pe baza carora se putea ajunge la unificare, fiecare cu avantajele si
inconvenientele sale. Prima consta, asa cum se prevazuse si in Constitutia din
29 martie 1923, in revizuirea tuturor codurilor si legilor existente in diferite regiuni
ale tarii, elaborandu-se si adoptandu-se noi coduri si reglementari legale, care sa fie
in acord ,,cu transformaérile vremii si sa inlature astfel rugina dupa cadrul stramt al
codurilor 1invechite”. A doua presupunea, intr-o primd etapa, extinderea,
introducerea de plin drept, Tn noile teritorii inserate in suveranitatea statului roman,
legile nationale ale Vechiului Regat, urmand ca opera de revizuire sa se faca in timp
rezonabil, nu sub presiunea urgentei unificarii legislative. A fost si prima problema
care s-a ridicat in timp, in materie, asa, de exemplu, inscriindu-se pe ordinea de zi
problema unificarii legislatiei la 24 aprilie 1920, Sectia juridica a Asociatiei pentru
Stiinta si Reforma Sociala abordand, pentru inceput, ,,chestiunea de principiu sau
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procedare, daca ar trebui introduse deodata legile din Vechiul Regat in provinciile
alipite sau din contra, ar trebui procedat pe cale de contopire”®,

Cum se poate usor observa, din perspectiva tehnicii legislative prima era mai
buna si mai eficienta teoretic si ideal si a fost adoptata initial in state reintregite dupa
Primul Razboi Mondial, precum Regatul sarbilor, croatilor si slovenilor, Polonia si
Cehoslovacia Tn care nu preexistase o legislatie nationala. Dar din punctul de vedere
al situatiei din Romania, unde exista deja o legislatie, o jurisprudenta si practici
jurisdictionale inradacinate de peste o sutd de ani, al nevoilor concrete si imediate,
cel al intereselor nationale o atare optiune s-a dovedit ineficienta, intrucat revizuirea
codurilor, care parea la inceput foarte usoard si mai potrivita, a intarziat prea mult.
In aceasta situatie s-a trecut la punerea Tn aplicare a metodei extinderii*.

Referindu-se la aceasta problema, Constitutia din 29 martie 1923 stipula, Tn
art. 137, ca ,,Se vor revizui toate codicele si legile existente in diferitele parti ale
Statului roman, spre a se pune in armonie cu Constitutia de fata si a asigura unitatea
legislativa. Pana atunci ele raman in vigoare”. Semnificatiile art. 137 din Constitutie
din perspectiva operei de unificare legislativa au fost astfel subliniate prin Avizul
nr. 16 din 21 decembrie 1927 al Consiliului Legislativ: principiul unitatii legislative
este inscris Tn art. 1 din Constitutie si deriva din unitatea teritoriala; art. 137 al legii
fundamentale stabilea obligatia legiuitorului ordinar de a revizui codurile si legile
existente pentru a se asigura unitatea legislativa, el indica telul catre care revizuirea
trebuia sa tinda, adica catre unitatea legislativa; desi s-ar putea sustine ca diferitele
legi provinciale nu pot fi inlocuite decat prin legi aplicabile intregului teritoriu, totusi
legiferarea cu camp de aplicare teritoriald limitat a fost uzitatd posterior noii
Constitutii, fapt acceptat si de jurisprudenta pertinenta.

In fine, ,Interpretind insd, prevederea constitutionald referitoare la legile
existente la data Constitutiei, cu reproducerea uneia din clauzele actelor unirii noilor
teritorii si ca o consfintire a principiului de drept international public, potrivit caruia
legile Statului caruia teritoriul a fost alipit nu se intind ipso facto asupra noului
teritoriu, 0 suspendare a dispozitiunilor unei legi in vigoare, numai intr’o parte a
teritoriului ar fi inadmisibild, fiindca prin aceasta s’ar lipsi acea parte a tarii de un
regim legal, situatiune ce legiuitorul a inteles sa interzica; aceasta insa, nu impiedica
pe legiuitor ca pana la infaptuirea complectei unificari si modifice legile

43 1. lonescu-Dolj, Problema unificarii legislatiunii in discutia Sectiunii Juridice a Asociatiunii
pentru stiintd si reformd sociald, in ,,Curierul Judiciar” nr. 30-31, 2 mai 1920, p. 250.

4 Astfel, Franta, prin legea din 1 iunie 1924, introduce in Alsacia si Lorena dreptul national
francez (legile civile si comerciale, cici Codul penal si procedura fusesera introduse inca din 1919),
pastrand in vigoare din legislatia locala, cu titlu de incercare, pentru 10 ani numai de la promulgarea
acestei legi, acele dispozitii din legile germane care erau considerate superioare codurilor franceze si
care ar urma sa fie introduse in aceste coduri, cu ocazia revizuirii lor.

Italia, la 4 noiembrie 1928, prin Decretul Regal nr. 2325, socotind ca dupa zece ani de la
batélia de la Vittorio Veneto nu mai poate intarzia unificarea legislativa, procedeaza la fel ca si Franta,
extinzand legile civile si comerciale in noile tinuturi — codul penal si procedura fusesera extinse inca
din 1919.
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nationalizate cu conditiune insa de a nu creia pentru teritoriul unde legea modificata
este aplicabila, o situatiune de exceptie.”

Ca o concluzie Tn privinta cazului concret al legii din 1928 de unificare
legislativa a Basarabiei prin metoda extinderii se arata: _Intinderea in Basarabia a
dispozitiunilor codului civil, procedurii civile, legii judecatoriilor si legii pentru
autentificarea actelor din vechiul regat, nu lipseste aceasta parte a tarii de un regim
legal si nici nu instituie o situatiune de exceptie intrucat aceleasi norme guverneaza
o alta parte a teritoriului vechiului regat”. Prin urmare, mentinerea dreptului local
era consacrata constitutional, asa cum se facuse, de altfel, si prin decretele-legi care
au consacrat juridic unirea si care aveau aceeasi valoare constitutionala. in privinta
constitutionalitatii, Tn aceste conditii, a metodei extinderii legislatiei din Vechiul
Regat Tn noile provincii ale tarii reintregite, voci autorizate, precum cele ale lui
A. Radulescu si C. Hamangiu, considerau ca aceasta era in perfectd concordanta cu
textul mai sus aratat al legii fundamentale. Principalul argument al acestei teze se
baza pe examinarea exegetica a acestuia din urma, din care rezulta ca ,revizuirea
codurilor si a legilor existente” era impusa ,,pentru doua consideratii: 1. a se pune in
armonie cu constitutia si 2. a se asigura unitatea legislativa”, ambele indeplinite de
0 asemenea cale. De altfel, o atare situatie si 0 rezolvare asemanatoare avusesera si
n privinta primei unificari juridice a tarii de la 1859,

O atare optiune avea ca obiectie principala sustinerea, evident nefondata, ca
legislatia romana era inferioara legislatiei din teritoriile alipite si ca astfel nu era
potrivit a fi extinsa de plin drept in acele parti. Desigur, Tn unele privinte, prevederi
si institutii din legislatiile provinciilor alipite, precum cartile funciare, puteau
prezenta unele avantaje, dar in plan general reglementarile din vechea tara aveau
marele atu ca, desi si ele de sorginte vest-europeana, prin aplicare creatoare timp de
multe decenii se adaptasera realitatilor romanesti si spiritului poporului roman. Asa
cum remarca un specialist al vremii, nu se putea ignora nici faptul ca ,, Traditia si
mandria personala, aducand dupa sine ideea regionalistd, se opun de asemenea la
modificare, in sensul unificarii legislatiei. Fiecare grupare romana, constituita in
hotare etnice, poate avea o personalitate de sine statitoare, care nu vrea sd abzica in
fata personalitatii statului cu care se intregeste. Acesta e cazul nostru, al Frantei si al

%5 Tn adevir, Conventia de la Paris din 7 august 1858 care, prin articolul intai, declara constituite
Moldova si Valahia sub denumirea de Principatele Unite Moldova si Valahia, spune in art. 35: ,,0odata
instituitd, Comisiunea centrald va trebui sa se ocupe special a codifica legile in fiintd, punandu-le in
armonie cu actul constitutiv al noii organizatii.

Ea va revizui regulamentele organice, precum si codicile civile, criminale, de comert si
procedura, astfel incat afara de legile de interes curat local, sa nu mai fie in viitor decat unul si acelasi
corp de legislatiune care va fi executoriu in ambele Principate, dupa ce va fi votat de cétre respectivele
adundri, sanctionat si promulgat de fiecare Hospodar™. Iar in art. 47, se adauga: ,,pana cand se va
proceda la revizuirea prin art. 35, legislatia acum in vigoare in Principate este mentinuta in dispozitiile
care nu sunt contrarii stipulatiunilor prezentei Conventiuni”.

Exact deci situatia pe care o consacra art. 137; se stie insa cum a procedat Cuza, in cateva luni
a decretat noi coduri care nu erau nicidecum o revizuire a legilor existente. Unitatea statului care era
amenintata cu destramarea a fost astfel salvata prin acest procedeu al lui Cuza.
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Italiei. Provinciile care au intregit patria — si nu atat provinciile, adica populatia, cat
mai ales elementele conducatoare — socotesc ca ar fi o abzicere de la Tntreaga lor
traditie, daca ar primi asa, pe de-a-ntregul, legiuirile Vechiului Regat. Dansele ar voi
o unificare, dar aceastd unificare sa se faca, luandu-se de baza legiuirile locale din
aceste provincii. Fard a discuta aceastd chestiune aici, tinem de pe acum sa spunem
ca legiuirile locale, in afard ca sunt foarte vechi si foarte defectuoase, nu sunt
expresia vietii poporului roman, ci sunt o creatiune straina de sufletul acestui popor,
menite — din punct de vedere economic ca si politic — sa-l subjuge fostelor popoare
dominante... Intr-un singur domeniu, Tn materia aceasta, poporul roman din aceste
provincii a creat, in domeniul obiceiului. Dar tocmai aici existd cea mai perfectd

asemanare, ca fond, intre populatia roména din diferite tinuturi™®.

11. Structurarea culturii juridice romanesti. Asa cum s-a remarcat, in
timpurile moderne ,,cultura drepturilor” a dobandit sens si a Inceput sa se cristalizeze
in cadrul ,trezirii nationalittilor”%’. Natiunea, ca realitate istoricd si categorie
analiticd, devenea schema 1in jurul careia se nastea reflectia asupra dreptului
modernizat. Problema ce se punea pentru jurisconsulti nu era numai cea a formelor
exercitarii suveranitatii, Ci rezida mai ales in necesitatea inscrierii dreptului pozitiv in
continuitatea trecutului sau national. Asa se explica si particularitatile si intarzierile Tn
structurarea si afirmarea culturii juridice roméanesti care tin in mod esential de procesul
de infaptuire a unitatii politico-statale, desavarsit abia la 1 decembrie 1918.

Tnainte de a trece la tratarea unor aspecte propriu-zise ale subiectului, se cuvine
evocat faptul ca, in cadrul prelegerilor gustiene, s-a invocat pentru prima si singura
data, cel putin la noi, In pregatirea unei constitutii problema culturala, mergandu-se
pand la a se propune introducerea in noul text a unor dispozitii privind cultura, a
»drepturilor si datoriilor natiunii fata de cultura”. Si aceasta avand in vedere rolul ei
de ,,conditie sine qua non a existentei natiunii” si, TN consecinta, nevoia de a i se
conferi intdietate, a o feri ,,de capriciul si fluctuatiile de multe ori interesate ale
legislatiei ordinare”. Dintr-o atare perspectiva, in prelegerea sa concluziva D. Gusti
facea sublinieri importante cu rezonante juridico-culturale, in sensul ca numai prin
cultura ,,drepturile politice se vor valorifica” ori se vor forma ,,punti spirituale”, ,,de
trecere de la cetatean la stat, si de la stat la cetdtean”, noua constitutie insasi trebuind
a fi ,,0 opera de culturd populara”, un ,,catehism politic national, iar studierea si
adancirea ei, un stimulent de educatie politicd a natiunii*,

Sub semnul modernizator si unificator al aceluiasi constitutionalism ca miscare
occidentala de idei si practici socio-politice s-au infiripat si primele expresii ale unei
culturi juridice romanesti care, in urma desavarsirii unificarii nationale aveau sa se

46 G. Alexianu, Curs de drept constitutional, 1928, vol. |, p. 28.

47 Fr. Audren, J.-L. Halpérin, La culture juridique frangaise. Entre mythes et réalités. XIX®-XX®
siecle, CNRS Editions, Paris, 2022, p. 153.

48 D. Gusti, Individ, societate si stat in constitutia viitoare, in vol. , Constitutia din 1923 in
dezbaterea contemporanilor”, lucr. cit., p. 607.
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structureze, si sub impuls constitutional, intr-un sistem coerent de abstractizari si
reprezentdri cultural-civilizationale®.

Problema existentei si, respectiv, a afirmérii unei culturi juridice romanesti,
ridicatd pentru prima data si dezbatutd mai ales prin contributiile lui Andrei
Radulescu din perioada interbelica ramane, si la 100 de ani de la desdvarsirea
procesului de constituire a statului national unitar roman una deschisa si prin aceasta
de maxima actualitate si importanta prioritara®. Intr-adevar, in conditiile integrarii
europene si afirmarii mondializarii neoliberale ale recunoasterii dreptului la
diversitate culturalda ca o reactie la punerea in discutie a identitatii juridico-
constitutionale, o atare problematica devine majora pentru viata juridica a oricarui
stat si mai ales unul precum Romania, a carui manifestare se circumscrie istoriei
ultimului secol.

Asa cum remarca in 1942 A. Radulescu, ,,Cultura nationala dupa cum se
recunoaste unanim, este elementul care justifica indiscutabil existenta natiunilor, le
pastreaza fiinta in mijlocul celor mai mari cataclisme si le asigura viitorul. Cultura
juridica este una din formele culturii nationale, prin care se pot pune in adevarata
lumina calitatile superioare ale unui neam pentru realizarea ordinei, armoniei sociale
si cautarea dreptatii”.

Si totusi, in pofida unor asemenea adevaruri, in timp ce marele savant jurist
afirma fara echivoc ca ,,am avut si avem o cultura juridica ... ea este o realitate; cu
imperfectiunile, cu anumite lipsuri dar avem o cultura si nu trebuie sa i se mai
conteste existenta si valoarea ... nu este destul de cunoscuta si apreciata in chip just”;
dupa cum el insusi constata, ,,Sunt incd destui care cred ca nu avem o astfel de
cultura, sau avem una de imitatie, sau foarte slaba, si ca intensitate si ca valoare”.
Constatandu-i si afirmandu-i existenta, A. Radulescu efectua si primele evaluari si
aprecieri asupra consistentei sale, incercand, totodata, sa identifice cauzele si caile
de indreptare ale respectivei situatii a culturii juridice nationale. La aproape 100 de ani
(1922) de cand se punea problema existentei, drumului parcurs, formelor de
manifestare si rolului cuvenit in consolidarea unitatii nationale a culturii juridice,
pornind tocmai de la considerentele promotorului problemei in istoria noastra,
credem ca se cuvine relansarea dezbaterii, in cunostinta de cauza, in primul rand in
plan academic si cu atat mai mult in cunostinta elitei juridice de azi.

11.1. Itinerarul modern. Daca inainte de epoca Regulamentului Organic gasim
aproape numai pravile si norme legislative, in prima jumatate a veacului al XIX-lea
incep sa apara lucrarile de sinteza si de critica judiciara. Se simtea nevoia a se explica
ordinele legii, a se discuta institutiile vechi si mai cu seama cele noi, care oranduiau

49 A se vedea: M. Dutu, Un secol de stat unitar si drept national (1918-2018). Perspective istorice
cultural-stiintifice, Editura ,,Universul Juridic”, Bucuresti, 2018, p. 313 si urm.; M. Dutu, Stiinta dreptului
si cultura juridicd in Romdnia, Editura Academiei Romane, Bucuresti, 2018, p. 152 si urm.

50 A se vedea: Andrei Ridulescu, Cultura juridicd romdneascd in ultimul secol, discurs de
receptiune in Academia Romana, rostit la 3 iunie 1922 cu raspunsul lui lacob Negruzzi, in: Academia
Romana, Discursuri de receptiune; Andrei Radulescu, Cultura juridica romdneascd, in ,,Pandectele
Romaéne”, Partea [V-a, 1942, p. 1-4.
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viata juridica. In acest timp se vorbeste de unele traduceri ale lui Stefan Baliceanu,
apar cursuri de drept datorate Iui Moroiu, Ferikide, Brailoiu, Racovita, I. Barbatescu,
B. Boierescu s.a. Dar, in afara de aceste lucrari cu caracter didactic, apar si lucrari
de pura stiinta juridica, cum ar fi Vocabulariu de jurisprudenta al lui lancu Codrescu,
Logica judecatoreasca a lui Alexandru Aman, sau Magazinul judecdatoresc al lui
Costa-Foru si diferite altele a caror enumerare ar fi inutild. Semnaldm ca tot acum
vedea lumina tiparului prima revistad juridica romaneasca, «Gazeta Tribunalelor»
care s-a mentinut timp de trei ani.

Un rol crucial a revenit operei legislative de la 1864-1865, ,,forma culturala
care a servit atat de mult pentru organizarea statului in sens european si pentru
randuirea starilor si asezamintelor de azi”. Justa apreciere a acestei mosteniri
legislative din punct de vedere cultural trebuie sa tina seama de timpul in care au fost
intocmite si sa nu se neglijeze metoda comparatiei; astfel, de exemplu, intelegand
imprejurarile si cunoscand si legislatiile straine, ne putem intreba in privinta multora
din pravilele si legile noastre: in cate tari chiar mari si cu multa cultura au fost
alcatuite mai bune lucrari? In orice caz, ceea ce s-a ficut in tarile noastre dovedeste
ca romanii au fost foarte preocupati de a reglementa viata si de a asigura ordinea
bunei reguli de drept si ca au izbutit sa stabileasca asemenea norme, care pot fi
comparabile cu cele ale altor popoare. Referitor la jurisprudenta, ,,alta forma a
culturii noastre juridice, al carei rol este asa de important pentru aplicarea Dreptului”,
Tncepand cu epoca Regulamentelor Organice cand acesta exista ,,aproape in intelesul
pe care-l cunoastem azi”, continudnd cu momentul infiintarii Curtii de Casatie
(1862), cu contributia careia ,,avem o jurisprudentd in cel mai ales sens al
cuvantului” si conchizénd cu situatia de la finele perioadei interbelice cand: ,,Aflata
si la instantele de fond, aceea a Inaltei Curti de Casatie ocupi locul de frunte si are
un rol de adevarat izvor de drept, ceea ce nu se intampla in multe tari: cu ea ne putem
mandri pe buna dreptate”. Rezultatele sale se exprimau pe hartie si editorial ntr-un
»material extrem de bogat si de variat”, ilustrat, de exemplu, prin colectiile de
jurisprudenta, codurile adnotate, rubricile de jurisprudenta ale revistelor juridice
(,,Dreptul”, ,,Curierul Judiciar”, ,,Pandectele Romane” s.a.) ori Buletinul Curtii de
Casatie, Buletinul Uniunii Avocatilor s.a., ceea ce demonstra, in acelasi timp, ca ,,nu
este cu nimic mai prejos de alte publicatii de folclor, poezii, documente sau alte
produse culturale romanesti”. Se putea spune, astfel, ca jurisprudenta noastra era una
de calitate superioara, comparabild ,,cu cele bune ale strainatatii” si privita in general
»superioara aceleia din multe tari cu pretentii mai mari pe tardm cultural”; ea era
marcata si de ,,multd originalitate” si nu numai in materii legiferate Tn mod special
la noi, ci chiar acolo unde am luat legi straine”; contribuind astfel in privinta acestora
din urma, la ,,nationalizarea, romanizarea lor” prin adoptarea si aplicarea la realitatile
romanesti. In fine, dar nu in ultimul rand, cultura noastra juridica ar cuprinde ,,si 0
doctrina destul de Tnsemnata prin numdrul lucrarilor si valoarea lor”. Desi lucrarile
care sa merite o atare calificare au aparut foarte tarziu ele s-au dezvoltat rapid, cu o
puternica tendintd de originalitate si creativitate in a doua jumatate a veacului
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al 19-lea si mai ales in primele decenii ale celui urmator. Un rol major in acest sens
a revenit facultatilor de drept si productiilor universitare, aparitiei si dezvoltarii
presei stiintifice juridice roméanesti (reviste de specialitate), ajungandu-se, prin
urmare, la o productie doctrinara foarte bogatd, care imbratisa toate formele
Dreptului, printre care multe studii de valoare, care puteau fi comparate cu lucrari
similare straine. Si o remarca, in acest context, a academicianului jurist: independent
de aceasta daca am compara-o cu multe alte lucrari din alte specialitati, doctrina
noastra juridicd este mult mai bogata si mai importanta, oricat ar gandi altfel unii,
mai ales cei ce nu vor sd 0 cunoasca; ,,ea poate fi asezatd cu mult inaintea altor
manifestari culturale, a caror valoare se exagereaza de multe ori” .

Tn acelasi spirit si aceiasi epoca istoric un alt autor important al domeniului,
magistratul Radu Dimiu, forja conceptul de literatura juridica, corespunzator a ,,tot
ce s-a scris in legaturd cu notiunea de drept, din adancul timpurilor si pana in
prezent”. Pe cercetatorul ei, preciza acesta, il intereseaza in mod deosebit ,,evolutia
spiritului critic juridic”; el doreste sa se documenteze asupra tuturor incercarilor si
discutiilor din trecut, spre a stabili existenta mai veche a unei culturi specifice si a
controla progresul stiintei nationale. incepand cu acea pravila scrisa in chilie de catre
calugarul caligraf, dupa modelul strdin, si pana in timpurile din urma, cand fiecare
lege mai importanta isi gdsea comentator si fiecare institutie de drept era amplu
cercetatd, multimea lucrarilor de drept, invedereaza o doveditd preocupare pentru
problemele judiciare. Aceste scrieri dovedesc o evolutie in conceptie si adoptarea
unor forme noi pentru discutiuni; de la traducerea legiuirilor bizantine, s-a ajuns la
critica normelor de drept, la adnotari, colectii de jurisprudenta, comentarii si
monografii, care impodobesc bibliotecile juristilor nostri, iar multe din ele pot
concura lucrarile similare straine. Toate productiile noastre cultural-juridice au un
caracter unitar, exprima o unitate spirituald ce a existat intre tarile roméane, datorata
in special originii romanice comune. Autorul constata cu puterea argumentelor
stiintifice si dovada radiografiei temeinice a realitatii existente ca ,,din numarul
operelor, din caracterul lor stiintific national putem deduce cd in Romania exista o
literatura juridicd propriu-zisa ... ea este o realitate care dovedeste aportul pe care
juristii l-au adus culturii generale, cat si faptul ca in tarile noastre a fost o veche
cugetare stiintificd si nationald, iar nu simple imitatii si imprumut™?.

11.2. Ignorare, subapreciere, lipsd de interes pdgubitoare. In pofida existentei
unei veritabile culturi juridice roméanesti, de nivel european si capabila sa intre in si
sa Intretind un dialog international fructuos in materie, sd exprime si sa promoveze
astfel creatia si valorile nationale autentice dintotdeauna, aceasta nu a fost si nu este
nici astazi bine cunoscutd si pretuitd ca atare. Dimpotrivd, cum remarca
A. Radulescu in urma cu aproape 80 de ani, ,,intdimpinam din belsug” in privinta sa
»ignorare, critici neserioase, atitudini de neinteles” pana azi. Si aceasta cu atat mai
impardonabil si mai pagubitor cu cat la nivel international si Tn plan european se

1 Radu Dimiu, Existenta literaturii juridice romdne, in ,Pandectele romane”, partea a IV-a,
1942, p. 34.



43 Constitutia din 1923 — afirmarea constitutionalismului in Romania 49

vorbeste tot mai mult ca a venit timpul juristilor si dreptul reprezinta principalul
instrument de depdsire a crizei multidimensionale a societatii contemporane®,

Privat de politica monetara si fara marja de manevra bugetara si fiscald, statul
a pierdut totul dar i-a ramas esentialul: puterea de a edicta legi si a face sa fie aplicate.
La randul sau, lipsita de resurse bugetare suficiente, Europa, fiica a Dreptului, se
construieste sprijinindu-se pe juristi. Or, locul juristilor in dezbaterea publica ramane
limitat la domeniul contenciosului ori la cel al libertatilor publice, iar rolul culturii
juridice la forjarea mentalitatii post-moderne mai mult sau mai putin ignorat. Dar
evenimentele au demonstrat-o din plin, iesirea din criza trebuia cautatd mai mult ca
oricand in Drept si promovarea valorilor sale perene, definitorii .

Consideratiile marelui jurist academician raman valabile si n prezent,
pastrandu-si astfel relevanta.

Si astdzi ne confruntdm cu o indiferentd de ordin general explicabild doar
printr-o inertie mecanicista si abordare ingusta, traditionalista a fenomenului
cultural: atunci cand sunt enumerate formele culturii noastre, constata A. Radulescu,
se pomeneste intotdeauna de cea literard, artisticd, istorica, filosofica, politica,
sociald, economica, stiintifica etc. si rar intdlnesti o mentiune si despre cea juridica,
dupa cum tot asa, cand ,,se citeaza oamenii nostri invatati ori de mare talent, cand
sunt elogiati, onorati cu Tnalte distinctii, comemorati”, sunt aratati aproape din toate
domeniile, dar rarisime sunt cazurile cand e trecut si un jurist! Apoi, dintre
»activitatile desfasurate Tn viata noastra culturala”, sunt mentionate de atatea ori
unele mult mai putin importante decat cea juridica, iar aceasta este uitata; cartile de
drept si revistele sunt prea putin cunoscute, desi multe dintre ele pot intra in ceea ce
consideram cultura generald; incurajari si sustineri publice pentru Tntocmirea sau
tiparirea lucrarilor juridice aproape ca nu se concep.

Un domeniu de o maxima importanta ignorat era considerat cel al tiparirii de
acte vechi (necesare cercetarilor juridice), de cursuri vechi si de alt material juridic;
pe de alta parte, n publicarea documentelor nu s-a tinut seama intotdeauna si de
interesul ce ele 1l puteau prezenta pentru stiinta dreptului, era denuntat sistemul
publicarii Tn prescurtare, care putea satisface pe istoric, dar nu si pe cercetatorul
jurist, prin eliminarea unor elemente interesante pentru materia sa.

Tot o mare lipsa o reprezenta si era Inregistrata ca atare faptul ,,de a nu avea la
indemana nici toate legile mai vechi, dintre care unele pot servi chiar pentru o
intrebuintare pur practica”, inexistenta unei colectii in care sa fie publicate, ca in alte
tari, toate momentele de drept anterioare epocii moderne, nu exista un acces cu
usurinta la materialul juridic mai nou si in fine, lipsea si o bibliografie, chiar mai
restransa, a lucririlor juridice. In acest context este suficient sa subliniem, de pilda,
interesul cultural al cunoasterii si cercetarii legilor vechi; de obicei acestea sunt
datorate straduintei unui anumit scriitor si oglindesc inceputurile ideilor de drept.
Adeseori limba Tn care au fost redactate este diferita de limba nationala: in Bizant si

52 paul Lignieres, Le temps des juristes, Coll. Essais, Ed. LexisNexis, Paris, 2012.
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Apus legile erau redactate in latina, la noi in slavona ori greceste, ceea ce face ca
analiza lor sa nu insemne o simpla ,,insiruire de titulaturi sau ordine anonime”, ci sa
reprezinte adevarate inceputuri de cultura si cugetare juridica nationala.

11.3. Tndreptarea chipului gresit de a privi cultura juridicd romdneasca si a
urmarilor sale. In studiul siu Andrei Radulescu incearca si surprinda si ,,chipul
gresit” cum era privita de multi cultura noastra juridica, posibilele cauze si mai ales
urmarile acestui mod de a o intelege. Astfel, una din cauzele acestei situatii ar rezida
intr-o ,,gresita conceptie care stapaneste mintea multora” in sensul ca ,,nu inteleg
exact notiunea si insemnatatea Dreptului pentru omenire”. Acestora dreptul ,,li se
pare ceva foarte simplu, format din niste reguli de bun simt si devine complicat
numai cand specialistii cauta sa-1 cuprinda in anumite formule, in texte pe care tot ei
le incurca”. Asadar, intr-o asemenea viziune ingusta, reductionista cultura juridica
s-ar reduce la asemenea texte de multe ori incalcite ,,ceea ce ar da prilej la chitibusuri
avocatesti, de care toti vorbesc cu spaima si la fel de fel de greutati Tnnebunitoare
pentru adevirata dreptate”. In aceeasi perspectiva s-ar ridica intrebari precum: ce ar
putea contine cartile juridice, ce ar putea scrie un jurist decat sa ia textele si sa Incerce
a le da oarecare lamuriri. Nivelul de Tntelegere a specificului si de a exprima o
evaluare corectd a domeniului care rezultd din asemenea considerente scuteste de
oricare alte precizari! Chiar si unii intelectuali cu mai multe cunostinte ,,despre fiinta
si rolul Dreptului” nu ,inteleg suficient legatura intre cultura juridica si celelalte
forme de culturd” si nici cat de folos le-ar fi, atat pentru lucrarile, cat si pentru
profesiunea lor ,,unde principiile juridice ar arunca raze de lumind pentru multe
probleme”. Aceasta neintelegere era pusa pe seama organizarii invatamantului si a
specializarii exagerate”. Dar vinovati si nu in ultimul rénd, de aprecierea gresita
intalnitd in epoca si pana astdzi despre cultura juridica erau considerati si juristii
,.poate mai vinovati decat altii”. in ce ar consta aceastd vini si mai ales cauzele
acestei atitudini? Enumerate si prezentate succint ar fi vorba de: necunoasterea
indeajuns a culturii juridice nationale si ca atare, neputinta de a 0 compara cu altele
si consecinta de a nu o pretui destul; neutilizarea Tndeajuns a acesteia, chiar cei care
scriu articole si carti cercetand rar si superficial ceea ce s-a publicat la noi asupra
aceluiasi subiect ori concluziile aferente ale jurisprudentei, ori pretuiesc lucrarile si
pe cei ce scriu in materia Dreptului; in fine, multi dintre juristii noi erau ,,cuprinsi de
prea multa admiratie pentru cultura striini”, asa incét ,,in loc de a intelege, pretui si
incuraja ce-i romanesc, intrebuinteaza produsele straine si, ceea ce e mai rau, uneori
inferioare celor nationale”.

Slaba apreciere a culturii juridice roménesti in strainatate nu trebuia sa
surprinda, fiind explicata si justificatd indeosebi ,prin aceea ca nu s-au facut
cunoscute lucrarile noastre mai importante din diversele materii ale Dreptului, prin
traduceri bune sau prin lucrari intocmite de cei mai competenti, deseori strdinii ne
cunosc din lucrarile superficiale”. Toate aceste cauze ar fi explicat atunci in mare
parte ,,de ce cultura noastra juridica nu ocupa in judecata generala locul ce merita si
de ce nu progreseaza si mai puternic”.
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11.4. Nevoia ,,schimbarii spre mai bine” si semnele sale interbelice. n
conditiile epocii istorice date si Tn urma analizei si bilantului astfel efectuat asupra
dezvoltarii culturii juridice romanesti, a perceptiilor privind existenta si dimensiunile
sale si a imperativelor aferente, Andrei Radulescu concluziona ca: ,,Se impune dar,
o schimbare in spre mai bine”. Savantul jurist Tsi exprima nestramutata convingere
ca ,,neamul nostru poate produce mult si de forate bund calitate in domeniul
Dreptului” si ca ,,Mai multd incredere in noi, mai multd muncd si mai bine
organizata, vor adeveri in totul aceasta afirmatie”. Vremurile care reclamau mai mult
ca oricand Dreptate si pentru romani impuneau ca o ,,sacra datorie sa punem cat mai
mult n evidenta cultura noastra juridica, s-0 pretuim, sa-i aducem imbunatatiri, sd o
dezvoltam in sens cat mai romanesc si sa-i asiguram propasirea spre a o inalta intre
culturile celor mai inaintate popoare”.

Pentru o mai completd reliefare a dimensiunilor si o mai bund nuantare a
continutului culturii juridice, precum si in vederea imbogatirii registrului sau de
exprimare si de manifestare, inclusiv prin remedierea lipsurilor si neimplinirilor,
lucrarile lui A. Radulescu, si indeosebi studiul din 1942, ne ofera repere importante.
Ele se constituie Tntr-un veritabil program de crestere si maturizare a culturii juridice
nationale, a schimbarii sale in ,,mai bine” si Tn consens cu exigentele timpului si
mersul dezvoltarii dreptului.

Desigur, perioada istorica de referintd (post-1942) este marcata de evolutii
istorice majore, in raport cu care fenomenul juridic nu a putut ramane indiferent dar,
n acelasi timp, a manifestat si o anumita continuitate prin autonomie proprie, care i-a
permis o oarecare devenire in plan cultural-stiintific. Si aceasta cu atat mai mult cu cat
perioada de timp in cauzd — de opt decenii — este relativ suficientd spre a permite
satisfacerea dezideratelor si obiectivelor de implinire preconizate de savantul jurist.

Tn orice caz, nu putem concluziona nici asemenea consideratii fara a trimite tot
la consideratiile lui D. Gusti, de aceasta data la imperativul crearii unei ,,culturi
proprii genului nostru national” si in felul acesta sd putem a ,,ne afirma cu tarie
drepturile noastre de a ocupa cu prestigiu locul ce ni se cuvine Tn societatea
Natiunilor”, care trimitea, cel putin implicit, si la dimensiunea sa juridica si avea sa
se mplineasca in campul dreptului prin contributiile teoretico-practice ale unor
personalitati precum N. Titulescu, V.V. Pella sau P. Negulescu.

12. Constituirea traditiei constitutionale si rolul sdu in dezvoltarea
constitutionalismului Tn Romania. Introducerea constitutionalismului modern a
insemnat, cu atat mai mult la noi, o rupturd majora in viata publica, exprimata atat
de sugestiv in discursul-mesaj al lui Mihail Kogalniceanu, din 5 ianuarie 1859, de la
lasi, rostit cu ocazia alegerii ca domn a unionistului Al. I. Cuza, prin sintagma ,,la
vremuri noi, legi noi, oameni noi”. Aceasta nu inseamna ca s-a negat orice legatura
cu trecutul, dar a marcat in mod fundamental un nou Tnceput. Desi formal reprezenta
un text preluat, prin traducere, din legea fundamental belgiana de la 1831, prima
noastra constitutie de la 1866 venea la capatul unor evolutii interne prin care cea mai
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mare parte si cele mai importante principii proclamate la acea epocad aveau de mult
timp drept de cetate la romani. Chiar dreptul public anterior isi avea radacinile in
dreptul slav si dreptul bizantin puternic centralizate si transmitea astfel o atare
perspectiva. Constitutionalismul va aduce in dezvoltarea statalitatii romanesti ,,saltul
european” si se va instala ca tipar fundamental al asezamantului institutional Tn mod
treptat, in cadrul a doua etape, mai intai intr-o formuld impusa din afara (prin
regulamentele organice de la 1831-1832 urmate de Conventia de la Paris din 1858)
si apoi intr-una definitiva, liber consimtita si afirmatd incepand cu Statutul
dezvoltator din 1864 si mai ales prin legea fundamentald din 1866. Indeosebi
semnificatiile regulilor de drept public consacrate de Revolutia Franceza au fost
preluate si promovate la noi inca de la 1822 prin asa-numita ,.constitutie a
carvunarilor” din Moldova, prin documente ale revolutiei de la 1848 precum
Dorinsele Partidei Nasionale din Moldova sau Proclamayia de la Izlaz ori rezolutiile
Divanurilor ad-hoc din 1857. Din aceasta perspectiva, cel putin si mai ales pe
continut rezonantele acestor evolutii erau prezente in textul constitutional fondator.

Dezbaterile si disputele politice produse pana la acea epoca in Principatele
Unite la 1859 intr-un singur stat, creasera o anumita traditie (de circa patru decenii
si jumatate ca preocupari publice!) si familiarizare a societatii cu principiile care,
desi apareau formal a fi importate, erau, in realitate, pe fond cunoscute si impartasite
in semnificatiile lor. In acelasi timp importul belgian, in consonanti cu caracterul
neolatin al intregului transplant juridic modern, nu a fost intamplator, era considerat
cel mai potrivit pentru promovarea proiectului statal national, iar formula
romaneascd a cuprins adaptari si inovatii dictate de ratiuni istorice, traditii interne si
exigente economice. Ea a fost preluatd si consolidata odatd cu adoptarea pactului
constitutional de la 1866, dezvoltata specific intr-o perioada (1866-1877) de un stat
fara o independentd deplina, recunoscuta international in 1878, apoi cu ocazia
modificarilor prime ale textului sau si in contextul practicii politico-institutionale pe
care a generat-o. Nascut dintr-o ,,revolutie pasnica”, regimul constitutional fondator
de la 1866 va refuza orice autoritarism si va inscrie printre datele sale fundamentale
o separatie netd, clard a celor trei puteri: legislativa, executiva si judiciara, iar
doctrina intemeietoare va fi cea a limitarii suveranitatilor puterilor in stat, garantata
prin sanctiuni directe si indirecte®,

Reprezentdnd un punct culminant al afirmarii constitutionalismului Tn
Romania, Constitutia din 29 martie 1923 a contribuit major la constituirea traditiei
constitutionale n tara noastrd. Un atare fenomen s-a reflectat, mai intéi, prin
referirile si trimiterile exprese sau implicite ulterioare, deopotriva, la textele
normative sau spiritul asezamantului constitutional fondator centenar, vazut
intotdeauna ca o continuare si actualizare a cadrului initial stabilit la 1866. Prin
prevederile art. 98 teza a 5-a ale Constitutiei din 27 februarie 1938 ea a fost abrogata

53 C. Dissescu, L ‘évolution du droit public roumain de 1869 a 1920, in ,,Les transformation du
droit dans les principaux pays depuis cinquante ans (1869-1919): livre du cinquantenaire de la Société
de 1égislation comparée”, tome 2, Paris, 1922, p. 501.
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expres; la randul sau, legea fundamentald carlistd urma sd fie suspendata prin
Decretul regal nr. 3052 din 5 septembrie 1940. Dupa evenimentele care au marcat
perioada, prin Decretul regal nr. 1626 din 31 august 1944, desi nu se abroga si acest
act normativ suspensiv, erau restabilite toate drepturile romanilor, recunoscute de
,Constitutia din 1866, cu modificarile aduse ulterior de Constitutia din 1923”; de
asemenea, puterile statului urmau sa fie exercitate ,,dupa regulile cuprinse in
Constitutia din 1923, cu precizarea ca, pand la organizarea reprezentativei
nationale, puterea legislativa se exercita de catre rege, la propunerea Consiliului de
Ministri. Tn fine, prin Legea nr. 363 din 30 decembrie 1947 pentru constituirea
Statului Roman in Republica Populara Romana, ,,Constitutia din 1866 cu
modificarile din 29 martie 1923 si acelea din 1 septembrie 1944 si urmatoarele, se
abrogd” (art. 2), urmand ca Adunarea constituantd ,sa hotdrasca forma noii
constitutii”. Trimiterile la cele doua constitutii pe care le faceau legiuitorii din 1944
aveau ,,mai mult o valoare politicd decat juridica... Prin aceasta se punea capat
regimurilor dictatoriale si se afirma o lungé traditie constitutionald in privinta
drepturilor si libertatilor cetatenilor™®*. Elaborarea noii constitutii democratice dupa
1989 a stat sub semnul reinnodarii traditiilor constitutionale reprezentate de legea
fundamentala din 1923 si revenirii la valorile constitutionalismului european. Un
reper important l-a reprezentat, in acest context, republicarea in 1990 a lucrérii
aferente celor 23 prelegeri ale ISR, in 1923, cu mentiunea relevanta: ,,Consideram
ca este o datorie a noastra de a aduce la cunostinta cititorilor principiile ce au stat la
baza elaborarii Constitutiei din 1923, precum si a textului acesteia, astdzi cand ne
aflim in fata dezbaterii si elabordrii noii Constitutii @ Romaniei”>. O atare
pozitionare de continuare si valorificare a ,traditiilor constitutionale democratice”,
in frunte cu cele ale legii fundamentale din 1923, a fost expres si consecvent
exprimatd si de alcatuitorii constitutiei din 8 decembrie 1991. ,,Pentru elaborarea
acestui document (proiectul de constitutie — n.n. M.D.) s-au avut in vedere traditiile
constitutional-democratice ale tarii noastre, printre care si cele reflectate in
Constitutia din 1923...” % indicandu-se, in acest sens, de exemplu, structura
bicamerala a Parlamentului, institutia sefului statului care nu e ales de Parlament,
organizarea puterii judecatoresti (ierarhia instantelor, Consiliul Superior al
Magistraturii, Ministerul Public) s.a.

Ulterior, prin revizuirea din 2003, in textul Constitutiei din 8 decembrie 1991
[art. 1 alin. (3) ,,... valori supreme, Tn spiritul tradiziilor democratice ale poporului
romdn’] ,,s-a adaugat o idee novatoare, in sensul careia garantarea tuturor acestor
valori supreme trebuie realizata in spiritul traditiilor democratice ale poporului
roman...”. ,,Codificarea constitutionald a unor aspecte care pot avea valoare de reper

5 lon V. Gruia, Curs de drept constitutional, Facultatea de Drept, Bucuresti, 1945-1946, p. 1111.

% Constitutia din 1923 in dezbaterea contemporanilor”. Notd asupra editiei, Editura
Humanitas, Bucuresti, 1990, p. 5.

% Principiile si structura proiectului de constitutie, Alocutiunea domnului Antonie Iorgovan din
13 februarie 1991, in vol. ,,Geneza Constitutiei Romaniei 1991. Lucrarile Adunarii Constituante”,
Regia Autonoma ,,Monitorul Oficial”, Bucuresti, 1998, p. 56.
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moral pentru stat si pentru conduita tuturor subiectelor de drept din cadrul sau, dar
care sunt lipsite de caracter normativ, a fost viu si indelung discutata de doctrina, cel
mai adesea in spirit critic™’.

Dincolo de atari conotatii colaterale, principala semnificatie a textului
constitutional actual rezida in confirmarea existentei si continuarea si de catre
constitutia in vigoare a traditiei constitutionale prefigurate definitiv prin momentul
constitutional centenar. Tntr-adevar, istoria ori traditia (constitutionald) nu e o simpla
graba a trecutului, ci ceva care actioneaza asupra prezentului si aceasta se reflectd in
privinta a ceea ce a fost si conteaza pentru prefigurarea evolutiilor viitoare. Aceste
doua functii opuse se intalnesc in ,,intelegere hermeneutica”. Traditia e o reproducere
a trecutului, dar, n acelasi timp, totodata o creatie in prezent. Cele doua fatete — cea
a trecutului venind spre prezent si cea a prezentului transmitand trecutul — fuzioneaza
prin intelegere hermeneutica. Traditia e in acest mod creata pe masura ce ,,vechile
drepturi sunt renovate fara incetare, pentru a fi asimilate in stare actuala”. Aplicat
prezentului, dreptul trecutului creeaza o noud traditie si, Tn acelasi timp, se orienteaza
spre viitor”®. Tn dreptul comparat se vorbeste, Tn acest context, de aparitia unei
norme de supra-constitutionalitate, aferenta unui ,,fundament juridic” al legii
fundamentale, constituind o veritabila ,,constitutie a constitutiei” si de care trebuie
sd se tind seama in cadrul revizuirilor, ca o limitd evidenta a acestora.

Dintr-o atare perspectiva si Tn acest mod structurata traditia constitutionala
constituie o componenta indispensabild a identitatii constitutionale, de la ale carei
exigente nu se poate abdica niciodata si Tn nicio imprejurare intrucat ar insemna
negarea insasi a bazelor statalitatii si ordinii constitutionale constitutive romanesti.
Elementele sale au dobéndit prin repetabilitate si persistenta repere ale
particularitatii juridice, ajungand in patrimoniul intangibil al specificului national.

Concluzii. Ca parte integranta a procesului de unificare statala a natiunii romane
momentul constitutional 1923 a oferit cupola juridica fundamentala a (noului) edificiu
politico-statal national, marcandu-se astfel definitivarea primei etape a sa, cea de
constituire prin ,,alipire” la Vechiul Regat si astfel intregirea lui cu toate tinuturile
romanesti. Odata cu prefigurarea si stabilizarea constructiei statale prevederile
constitutionale au reprezentat baza juridica a continuarii si definitivarii unificarii
legislative, judiciare, socioculturale si de avant economico-social al tarii. Punct
culminant al evolutiei constitutionalismului modern la romani, constitutia devenea si
expresia capacitatilor acestuia de integrare statald, modernizare socio-politica si
crestere civilizationala, imbogatindu-i astfel continutul si semnificatiile. Dar, ca act de
cunoastere sociala si exprimare juridica si mai ales prin semnificatiile sale, adoptarea

571, Muraru, E.-S. Tanasescu (coord.), Constitutia Romdniei. Comentariu pe articole, editia
a 2-a, revizuita si adaugita, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 17.

% N. Ofuji, Tradition constitutionnelle et supra-constitutionnalité : y a-t-il une limite a la
révision constitutionnelle?, ,,Revue Frangaise de Droit Constitutionnel” nr. 3/2004, p. 619-631.
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Constitutiei din 1923 va ramane in istorie nu numai ca un moment politic exceptional,
de importanta majora, ci si ca un monument al civilizatiei juridico-politice romanesti.
Constructia astfel realizatd se inscria deja in perspectiva propriilor traditii
constitutionale, se intemeia pe conceptele majore ale dreptului constitutional modern
si ale dreptului public international si realiza o prima sinteza a constitutionalismului
romanesc. Si de aceea acum, la centenar, se impune a se vedea si trata ca atare. Mai
mult ca n orice alta privinta, analiza si cinstirea sa confirma adevarul ca, dupa cum
principala virtute a culturii e aceea de a ajuta la o mai buna citire a lumii care ne
inconjoara, tot asa si dreptul si, prin urmare, si cunoasterea sa nu mai trebuie sa ramana
un mijloc de criptare a ei, ci unul si de a decripta si valoriza mai bine trecutul. Din
aceastd perspectiva, lucrarea constitutionala incununata prin adoptarea Constitutiei
Romaniei intregite a Tnsemnat si un mare act de creatie juridico-institutionala si
civilizationala nationala. El s-a inscris procesului istoric general de deplina definire a
natiunii romane, inceput la mijlocul secolului al XIX-lea si desavarsit imediat dupa
Primul Réazboi Mondial.
A presupus o impletire complexa si inedita de elemente politice, juridice si sociale, 0
ntélnire de traditii si experiente europene, o diversitate de abordari practice, teoretice,
conjuncturale si de durata, si toate subsumate imperativului de sinteza si de integrare
ntr-un nou tot al carui liant era nevoia construirii si afirmarii specificului propriu.

O atentie deosebita s-a acordat, Tn acest context, aspectelor de drept comparat,
care au servit ca repere n discutii si comparabile Tn aprecierea solutiilor adoptate; in
cadrul ciclului de prelegeri gustiene s-au abordat si teme privind ,,constitutia sovietica
si constitutia democratica” (conceputd in ecuatia ,,dictatura si democratie” si in cheia
avertizarilor aferente), sistemul constitutional anglo-saxon, iar in anexa volumului care
le-a reunit erau prezente textele, in editie franceza, ale constitutiilor in vigoare ale unor
tari europene (Germania, Austria, Belgia, Polonia, Rusia Sovieticd, Regatul sarbilor,
croatilor si slovenilor, Ceho-Slovacia); in fine, in cadrul dezbaterii pe articole a
proiectului in Constituanta, s-a recurs adesea la trimiteri comparatiste din legile
fundamentale, cu precadere ale statelor constituite national dupa Primul Razboi
Mondial. Cu observatia ca ,,exceptionalitatea” romaneasca consta in faptul ca la noi
statul unitar era si devenea si consacrat constitutional, si unul national, constituit nu
dintr-o ,,populatic mixta”, ci cu una covarsitor roméaneasca, in care minoritatile se
bucurau constitutional nu de ,,drepturi speciale”, ci egale cu cele ale majoritatii.

In privinta continutului normativ, ea a reprezentat, in cele din urmi, o
actualizare si adaptare a datului constitutional configurat la 1866 in termenii unei noi
sinteze la cadrul national reintregit si la cel european reorganizat pe bazele dreptului
si valorilor cooperarii si dialogului reciproc creator. Opera juridico-constitutionala
de acum un secol a fost una de sinteza, la care au participat profesorii de drept
constitutional de la cele patru facultati de drept ale tarii, ceilalti specialisti reputati
in materie, carora li s-au alaturat, din perspectivele specifice, sociologi, istorici sau
economisti. Ea s-a ancorat dezbaterilor de idei ale timpului si s-a racordat doctrinei
neolatine biruitoare a solidarismului juridic, circumscrisd insa particularitatilor
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reiesite din nevoile statului national unitar roman. Toate acestea s-au constituit intr-
0 pretioasa mostenire ale carei seve cultural-istorice dainuie pana astazi si Se impun
a fi valorificate ca atare. Asadar, integrata pe deplin momentului istoric de
apartenenta, aceasta era chemata, inainte de toate, sa guverneze ,,intregul regat asa
cum areiesit el din razboi”. Elaborat dupa 57 de ani de viata constitutionald moderna,
noul text al legii fundamentale pastra planul si diviziunea materiilor celui anterior,
continea, pe de o parte, modificari aduse principiilor sale, iar, pe de alta, prevederi
menite sa reglementeze aspecte cu totul noi. El se distingea de formularea anterioara
prin aceea ca nu mai aparea ca o ,,lucrare teoretica, produsa printr-o simpla imitatie”,
ci drept rezultatul vietii unui stat indelung preocupat de numeroase probleme de
ordin politic, juridic si economic. Unele au luat nastere din confruntarea cu timpul a
asezamantului politico-statal de la 1866, altele Tn circumstantele rezultate Tn urma
Primului Razboi Mondial. S-a apreciat ca marea majoritate dintre acestea s-au
rezolvat prin adecvarea si actualizarea cadrului constitutional®. Era vorba, Tn mod
indiscutabil, de un progres multidimensional major: politico-statal, juridic si socio-
economic. In fine, intr-o formulare succinti dar elocventi, M. Djuvara, intr-un
anumit fel, concluziona: ,.Legea fundamentald de la 1866 a fost cea a vechiului stat
al Romaniei; legea fundamentala din 1923 a fost cea a noii Romanii marite in urma
razboiului, atata cat circumstantele politice i-au permis. Principiile generale si marea
majoritate a textelor de la 1866 au trecut in Constitutia din 19237,

Din perspectiva evolutiei constitutionalismului n tara noastra este de remarcat
faptul ca perioada interbelica a confirmat constituirea, pornind de la experientele
momentului fondator 1864-1866, a doua traditii constitutionale roméanesti. Una
democratica, instituita de constitutia din 1866, mostenitoare directd a programelor
politice liberale de la 1848, configurata dupa modelul celei belgiene (1831), care
consacra principiile democratice occidentale (franco-americane) si stabilea un
sistem parlamentar de guvernare, asemanator celui care, afirmat in Anglia, ajunsese
pe continent si Tsi cristalizase dimensiuni proprii. Ea isi gasea in legea fundamentala
din 1923 un punct culminant si, printr-un arc peste timp, avea sa devina izvor de
inspiratie pentru noul constitutionalism romanesc aparut dupa 8 decembrie 1991.
Cealalta, autoritard, inaugurata prin Statutul dezvoltator din 1864 al Domnitorului
Al. 1. Cuza, cu evidente radacini in ,,cezarismul” constitutional francez al timpului,
insd apreciat de N lorga drept a exprima ,,0 gandire politicd romaneasca, o potrivire
la nevoile vremii cum se infatisau la noi, un mijloc de autoritate si un instrument de
guverndmant”® | ale carei antecedente aveau si fie revendicate de promotorii
constitutiei carliste din 1938 care degaja un veritabil ,,aer familiar” (M. Djuvara).

In mod evident, acum o suti de ani ,noua intocmire constitutionala” s-a
caracterizat si prin faptul ca nu a mai fost una importata, precum cea de la 1866, si nu

5 A. Theodoresco, La nouvelle constitution de Roumanie, in ,,Bulletin de la Société de
législation comparé”, nr. 4-5-6, aprilie—iunie 1926, p. 328, p. 358.

60 M. Djuvara, La nouvelle Constitution roumaine et son esprit, lucr. cit., p. 277.

61 N. lorga, Ce a fost si ce este Constitutia Romdniei, Editura Bucovina, L.E. Torontiu, Bucuresti,
1938, p. 7.
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a mai putut fi si nu a fost una pur si simplu concedata (octroiata) asa incat, daca nu s-a
reusit sa se faca cu concursul si prin acordul tuturor partidelor, s-a Tncercat (prin
initiative precum seria de prelegeri a ISR sau anteproiectele) sa se dezbata, sa
informeze si sa obtind o adeziune sociald cat mai larga. Chiar daca s-a vorbit de lipsa
unei ,,constiinte clare a constitutionalitatii”, prin demersurile facute si ideile vehiculate
se afirmau elemente prime a ceea ce peste un secol aveau sa devinad ,,cultura
constitutionala specifica unei comunitati nationale”®?. Demersul constitutional s-a
Tnscris in mod evident si constient in continuarea cadrului fundamental stabilit la 1866
si in vederea adaptarii sale la ritmul dezvoltarii istoriei asa cum se preciza, de exemplu,
in Raportul Senatului asupra proiectului ,,Faptele istorice cunoscute cer o a treia noua
redactiune a articolului 1 din Constitutia de la 1866”.

Elaborata si adoptata sub presiunea evenimentelor istoriei, in conditiile unei
vieti politice bulversate si dezorientate si 0 societate in constructie, Constitutia din
29 martie 1923 a reprezentat un punct culminant al procesului inaugurat la mijlocul
veacului al XIX-lea de afirmare a statului roméan de tip european. Ea a fost puternic
personalizatd de proiectul national liberal de desavarsire a unificarii statale si
modernizarii economico-sociale si a stabilit cadrul constitutional-normativ general
de integrare a noilor provincii alipite Tn asezamantul statal unitar, devenit acum si
national. ,Legea legilor” statului national unitar a cristalizat o traditie
constitutionala, a prefigurat o democratie constitutionala consacrata si a deschis noi
perspective de afirmare constitutionalismului democrat-parlamentar, dovedindu-si
vitalitatea prin constantele si valorile pe care le-a 1asat mostenire. Nu Tn ultimul rand,
ci Tn mod semnificativ, momentul constitutional astral al romanilor 1923 se inscrie
in noul val de constitutionalism european care a urmat Primului Razboi Mondial si
a rezonat organic cu valorile si evolutiile sale. Totodata, prin dezbaterile provocate,
analizele efectuate si lucrarile publicate s-au pus bazele doctrinei roméane de drept
public, una prin excelenta a statului national unitar ca matrice de existenta si de
dezvoltare istorica. In prelungirea sa si ca rezonante in plan international, diplomatia
avea sa creeze si doctrina nationala de drept international public.

Dupa perioada de simulare a constitutionalismului legata de regimurile
autoritare si, respectiv, totalitare, aferenta rastimpului 1938-1989, revenirea
constitutionalismului democratic a gasit in mostenirea momentului constitutional
1923 resurse importante de revitalizare si redefinire.

82 Curtea Constitutionald, Decizia nr. 611 din 3 octombrie 2017. Dupa ce in avizul dat in cauzi
de Comisia de la Venetia se arata ca ,,In Romania culturile politice si constitutionale trebuie dezvoltate”,
instanta constitutionald retinea ca in sfera semnificatiilor statului de drept se circumscriu si ,,...
comportamentele si practicile constitutionale, care isi au sorgintea in odinea normativa constitutionala,
privitd ca ansamblu de principii ce fundamenteaza raporturile sociale, politice, juridice ale unei
societati. Altfel spus, aceastd ordine normativa constitutionald are o semnificatie mai ampla decat
normele edictate de legiuitor, constituind cultura constitutionala specificd unei comunitati nationale”
(pct. 107). Sunt perceptibile in atari consideratii rezonante peste timp din aprecierile cuprinse in
prelegerea profesorului R. Boila, Principiile constitutiei noi, sustinuta la 25 mai 1922, in cadrul ciclului
organizat de ISR.
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Tntr-adevar, noul moment constitutional refondator a presupus, de asemenea,
invocarea si valorificarea mostenirii istorice aferente, iar optiunea integrarii
euroatlantice racordarea la datele si spiritul constitutionalismului contemporan.

Sustinuta la vremea respectiva Tn mod egal prin argumente politice si formal
juridice demne de luat in seama, revigorarea nemijlocita a traditiei
constitutionalismului romanesc prin repunerea in vigoare a Constitutiei din 1923 nu
a reprezentat o optiune reald nici pentru regimul politic instaurat in Romania dupa
Revolutia din decembrie 1989, nici pentru majoritatea constitutionalistilor romani.
Dincolo de problema formei de guvernamant monarhice sau republicane,
transformadrile social-politice, economice si culturale survenite intre timp reclamau
un nou asezamant constitutional configurat in acord cu paradigma democratic-
liberala dominanta in spatiul Europei Occidentale, ale carei traditii inspirasera insa
si constitutiile roméane din 1866 si 1923. Intrerupti pentru o jumitate de secol,
traditia constitutionalismului roméanesc avea sa fie astfel reinventata pornind de la
stadiul contemporan al constitutionalismului european reflectat subsecvent in
afirmarea unei continuitati deopotriva institutionale (precum in cazul parlamentului
bicameral) si ideatice (precum statalitatea nationald unitard si indivizibila a
Romaniei) intre aceste constitutii si Constitutia din 1991.
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Abstract: Departing from the Romanian Constitutional regulation of property from 1923 to
1934 controversies on the nature of the property as subjective right and/or social function, the
present paper aims to reconstruct an unitary theoretical framework within the legal thought which
could explain more widely the Romanian Constitution from 1923 as a solidarist constitution. We shall
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Tntr-o comunicare sustinutd pe 4 noiembric 1941 la Academia de Stiinte
Morale si Politice despre Natiunea Romdna ca principiu al dreptului nostru,
Mircea Djuvara fixa ca sarcind stiintei juridice romanesti ,,sa gaseasca in mod
metodic Tn sentimentul nostru national, in nevoile noastre si in idealul nostru
romanesc fundamentul unitar al complexului institutiilor noastre”, asadar ,,0
notiune dominantd a dreptului nostru, care ne e proprie si care nu coincide nici cu
cea germand, nici cu cea italiand, nici cu cea individualista si nici, bineinteles, cu
cea comunistd”, anume tocmai ,,aceea a «natiunii romane»”!. Urmirind reflectarea
acestei notiuni in istoria (dreptului) roméanilor, Djuvara isi incheie conferinta prin
identificarea a doud repere esentiale din continutul si contextul adoptarii
Constitutiei din 29 martie 1923: pe de o parte introducerea in art. 1, ,,dupa
dezbateri inflacarate” a definitiei statului roman ca «stat national unitar», cu
redarea pe larg interventiei lui Nicolae Torga (sustinut de Constantin Dissescu,
Simion Mandrescu si Mircea Djuvara insusi), pe de altd parte felul cum, ,,atunci
cand s-a discutat dreptul de proprietate, dezbaterea a purtat la un moment dat si
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1 M. Djuvara (1942), p. 3, 4.
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asupra caracterul dreptului in general”, interventia lui Ion I. C. Bratianu — cu o
remarcabild trimitere la viziunea lui Mihail Kogalniceanu despre Romania ca
unitate a sufletelor si nu (numai) a proprietatilor romanilor — S-a dovedit decisiva
impotriva acelor deputati care ,,ar fi dorit sd accentudm individualismul si nu
dreptul ca functiune sociala”. Sustinut de Nicolae lorga atit in puncto, cat si
printr-un discurs de sine statator, lon 1. C. Bratianu contribuia astfel decisiv la
formularea finald a art. 17 alin. 1 al Constitutiei din 1923, potrivit careia
proprietatea si creantele asupra statului sunt «garantate», in loc de «sacre si
neviolabile», cum le declarase pana atunci art. 19 alin. 1 al Constitutiei din 1866.

Problema ridicata de Djuvara presupune corelarea celor doua repere in cadrul
unei teorii juridice care sd cuprindd in cadrul unui context sistematic functia
sociala a proprietdatii si caracterul national unitar al statului roman, iar rezolvarea
acestei probleme este cu atat mai dificild, cu cat semnificatiile modificarilor
operate in 1923 la nivelul ambelor texte constitu-tionale pot fi numai cu greu
supraestimate. Daca despre textul art. 19 alin. 1 al Constitutiei din 1866 s-a spus,
pe buna dreptate, cd ,atinge gradul maxim de fidelitate fatd de prescriptiile
constitutionalismului clasic, fidelitate afectatd la 1923 de mutatiile postbelice™,
dezbaterile ocazionate de formularea textelor referitoare la (dreptul de) proprietate
din Constitutia adoptatd in 1991 si revizuita in 2003 au demonstrat cd nostalgia
dupa vechea formulare este in continuare bine inradacinata la noi, si aceasta cu atat
mai mult cu cat infidelitatea din 1923 pare a prevesti veritabila instrainare constand
in primatul pe care Constitutia de la 27 februarie 1938 il acorda datoriilor in dauna
libertatilor, marcand astfel ceea ce profesorul loan Stanomir, pe urmele ideilor lui
Paul Negulescu despre orientarea generald a acestei Constitutii insd intr-o opozitie
nedisimulatd fata de ideile respective, considera a fi fost o tranzitie ,,de la
«individualism» la «solidarism»™*,

Altfel decat discursul dominant la noi in ultimele trei decenii, care asuma
explicit sau implicit, pe urmele unor critici liberali ai solidarismului precum lIstrate
Micescu sau Nicolae Steinhardt, natura fatald a unei asemenea tranzitii care
conduce implacabil, mai devreme sau mai tirziu, la o forma de «colectivism»
socialist care supune persoana umana unui stat atotpu-ternic, credem ca o asemenea
prelungire nu este catusi de putin implacabila o data ce «indivi-dualismul» a fost
parasit, ci cd, agsa cum scria Otto von Gierke (1841-1921), ultimul mare jurist al
Scolii Istorice a Dreptului din Germania si cel care incheie ca germanist drumul
deschis de romanistul Friedrich Carl von Savigny, intr-o renumitd prelegere
sustinutd la Viena despre Misiunea sociald a dreptului privat, ,,desprinderea de stat
a intrregului drept in sensul individualismului inseamnd dizolvarea si moartea
unitatii poporului” asa cum ,etatizarea intregului drept in sensul socialismului
inseamna lipsa a libertatii si barbarie”. Tn mod con-secvent, In ultima sa lucrare —

2 |bidem, p. 20, 21.

3 1. Stanomir (2006), p. 36.
4 1. Stanomir (2005), p. 122.
50. Gierke (1889), p. 11.
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prelegerea publica sustinutd la Berlin pe 4 mai 1919, avand ca tema Ideea
germanicd a statului $i ca sarcind orientarea juristilor germani, mai ales a celor
care dezbateau si urrmau sa adopte o noud Constitutie dupa prabusirea monarhiei in
conditiile dramatice ale Infrangerii din Primul Razboi Mondial si al gravelor
tulburdri social-politice si economice ce au urmat acestui eveniment — von Gierke
va afirma raspicat ca ,,statul nostru trebuie sa fie si sd ramana national! El trebuie
sa fie social, nu socialist!’®

Astfel stand lucrurile, titlul secundar al lucrarii de fatd constituie in acelasi
timp punctul de plecare in incercarea de a gési un raspuns problemei ridicate de
Mircea Djuvara si in acelasi timp de a identifica bazele teoretico-juridice generale
ale acelui «solidarism» care si-a gésit o expresie remarcabila deja prin Constitutia
Romaniei de la 29 martie 1923 in conceptia liui Otto von Gierke despre dreptul
social (Sozialrecht) situat intre dreptul privat si dreptul poblic si tinzand catre o
sinteza a celor doud ramuri care continud si formeaza impreuna summa divisio a
dreptului inteles ca institutionalizare normativa specifica a ordinii (institutiilor)
sociale ,in campul tensiunilor polare” dintre libertate si unitate’. Tntr-un
cuprinzator studiu publicat in 1922 despre Otto von Gierke ca dogmatist al
dreptului privat, Alfred Schiitze evidentia trei idei directoare fundamentale care
caracterizeaza in ansamblu opera acestuia®, anume in primul rind cadutarea unei
sinteze Tntre puncte de vedere aparent ireconciabile, Tn al doilea rand orientarea
dogmaticii juridice citre ideea metafizica de justitie si in fine ,,angajarea plina de
pasiune in favoarea unui drept national-german”.’ Credem cd toate aceste idei
Servesc cum nu se poate mai bine si tintele urmarite in cadrul studiului de fatd: mai
intdi urmarirea unei (posibile, chiar dacd destul de putin probabile) sinteze atat
intre constitutiona-lismul «clasic» al lui Ioan Stanomir, pe de o parte, si «noul
constitutionalism» Tmbratisat de Mircea Djuvara si Paul Negulescu, pe de alta
parte, cat (mai ales si poate mai realist) intre pozitiile pe care s-au plasat in jurul
anului 1923 cei implicati in dezbaterea asupra formei pe care urma si o ia
Constitutia Romaniei.

Cu greu ne-am putea imagina un acord intre tezele sustinute de Nicolae lorga
n prelegerea despre Istoricul Constitutiei romanesti din 1922 din cadrul ciclului de
conferinte organizat de Dimitrie Gusti la Institutul Social Roméan privind Noua
Constitutie a Romdaniei, pe de o parte, si cele exprimate in prelegerea urmatoare de
Vintila Bratianu, potrivit caruia ,,Roméania Mare, ca si cea mica de la 1859, nu are
traditii™’®. Daca insd lorga va sustine activ in Adunarea Deputatilor tezele acestuia
din urma, potrivit careia ,,primul principiu care trebuie sa inspire Constitutia viitoare
este acela de a pastra Statului roman caracterul national unitar la care-i da dreptul

6 0. v. Gierke (1919), p. 25.

" G. Dilcher (1974-75), p. 327-328.
8 A. Schiitze (1922), p. XIX, XXVIII.
9 A, Janssen (1974), p. 3.

10V, Britianu (1923), p. 37.
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majoritatea coplesitoare a neamului nostru™! si refuzul autonomiilor regionale, pe

baza faptului ca «traditiile» constitutionale din provinciile alipite in 1918 erau traditii
politice ale unor stapdniri straine si nu ale libertatii romdnesti, aceasta se datora
faptului ca marele istoric invoca institutiile medievale ale acestei libertati precum
judecata domneasca ,,subt un copac™? nu de maniera a ceea ce profesorul Bogdan
Iancu numea ,apelul romantic™®® la trecut, eventual pledand pentru integrarea lor
ntr-o constitutie modernd, ci avea in vedere spiritul acestora, intocmai precum Otto
von Gierke, pornind de la institutiile juridice medie-vale ale germanilor, pleda pentru
un cod civil modern care sa cuprindd ,,nu dreptul german in vesmintele sale
medievale, ci dreptul german in continutul sdu nemuritor de idei”*.

Este suficient sd ne raportam la critica pe care lorga o aduce anteproiectului
Constitutiei din 1923 ca ,.text elaborat de batranetile fara contact cu ideile moderne
ale lui Constantin Dissescu” si in care ,,nu gasim nimic din ideile vremii, nimic din
amintirile unui trecut national ... acelasi corset de fier, aceeasi lupta de lipsa de
idealism, de organism, de elasticitate”®®, pentru a observa ci in ierarhia a ceea ce i
se reproseaza ilustrului constitutionalist pe primul loc std lipsa raportarii acestuia
nu la istoria constitutionald romaneasca, ci la «ideile moderne», «ideile vremii»
printre care se aflau cu siguranta cele promovate in ,,comunitarismul weimarian”®
al Constitutiei Republicii germane din 11 august 1939 — , prima constitutie sociala
europeand™’, asupra cdreia veghea ,,la maestosa e suadente visione germanistica
di Otto von Gierke*® — de marii discipoli ai acestuia, Hugo Preuss (1850-1925) si
Hugo Sinzheimer (1875-1945), ambii cu un rol determinant in redactarea si
sustinerea proiectului. Cu toate acestea, nu in ultimul rand si printr-un concurs de
imprejurdri specific mai degrabda meandrelor politice bucurestene, decat unei
veritabile dezbateri academice, Constantin Dissescu pare sa fi fost juristul gratie
caruia conceptia lui Gierke a ajuns sa influenteze spiritele juristilor romani.
Pornind de la aceasta viziune, mai precis: de la conceptia lui Gierke despre dreptul
social, credem ca pot fi explicate mai bine atit controversele referitoare la
intelegerea proprietatii ca «functie sociala», cat si insistenta cu care marii adversari
politici si personali Nicolae lorga si lon I. C. Britianu au impus in 1923
consacrarea constitutionald a statului national unitar roman. Nu n ultimul rand, o
explicare «solidaristd» sau chiar «comunitaristd» (in sensul de mai sus) a acestui
statului national in termenii asa-numitului «statului organic» pe linia lui Otto von
Gierke ar putea constitui un punct de plecare pentru cercetédri viitoare care sa

1 Ibidem, p. 27 (evid. in original).

2 |orga (1923), p. 12.

13 B. lancu (2022), p. 273.

14.0. Gierke (1889), p. 14 (,,Nicht das deutsche Recht in seiner mittelalterlichen Gewandung,
aber das deutsche Recht in seinem unsterblichen Gedankengehalt™).

15 N. lorga (1932/1999), 1999, p. 324, 327.

16 P, Grossi (2011), pp. 232-238.

17.C. Jouin (2016), p. 93.

18 |bidem, p. 233.
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transpund cuprinzatoarea ,,viziune organica” a lui Nicolae lorga — ,,nucleul iradiant
al determinatiilor operei si activititii sale, principiul ei structurator™® — intr-o
expresie juridica adecvata.

l.

Prin formularea art. 4 al Constitutiei din 27 februarie 1938, ,,constituantul”,
astfel Paul Negulescu in cuprinzatorul sdu studiu din acelasi an ,,a voit sa arate ca
se paraseste concep-tiunea individualistd a constitutiunei anterioare si se stabileste
0 conceptiune comunitard, solidaristd”® ca orientare generald a noului text
constitutional. Un an mai tarziu, Mircea Djuvara avea sa prezinte la un congres din
Germania un studiu despre Noua Constitutie a Romdniei In care va semnala
abandonarea ,,vechii doctrine liberale in forma pe care evolutia engleza si ideile
Revolutiei Franceze au introdus-o in dreptul public pozitiv’ — doctrina
»esentialmente individualista” sprijinita pe ,,drepturi abso-lute recunoscute
indivizilor” priviti ca ,,valoare suprema si scop in sine” — in favoarea uneia prin
care ,,drepturile individuale sunt intelese si garantate in mod corelativ cu datoriile
fiecdruia fatd de comunitatea nationald”?!, Aceastd reorientare fundamentald, scria
insa acelasi Mircea Djuvara in 1938, trebuia inteleasa avandu-se Tn vedere
deopotriva ,deficientele individualismului Revolutiunei franceze, precum si
formele mai noi prin care regimurile liberale s-au departat de la doctrina initiala
spre a se adapta realitatilor sociologice si politice; aceste realitdti nu se lasd
mutilate, ca Tntr-un pat al lui Procust, fira sd duca la catastrofe”?.

Cel putin potrivit filosofului romén al dreptului, tranzitia de la individualism la
solidarism nu ar trebui, prin urmare, apropiata in mod automat de ceea ce Chantal
Delsol numea ,nebuloasa fascism-corporatismelor sau statul etocratic™® al
regimurilor autoritariste si totalitare, ci poate aparea in egald masurd ca rezultat al
unei dinamici sociale reale careia regimurile liberale ar fi trebuit sa ii raspunda prin
solutii politice si juridice adecvate. Paul Negulescu scria deja in 1925 ca nu
ideologiile politice, ci ,realitatea” insdsi ,,ne aratd cd in societatea moderna,
conceptiunile individualiste sunt inlaturate rand pe rand de o conceptiune solidarista”
in virtutea careia ,,proprietatea nu mai este sacra si inviolabila, cum proclama art. 19
din Constitufiunea de la 1866, ea devine o functiune sociald™® pe care deja
Constitutia din 1923 o consacra ca atare. Dacé formularea lui Negulescu Incé ar mai
putea trezi suspiciuni cét priveste interpretarea ideologica a «realitdtii» avute in

19 D. Hurezeanu (1997). p. 5.

20p, Negulescu (1938b), p. 62.

2L M. Djuvara (1940), p. 160, 166) = M. Djuvara (1939), p. 292293, 303.

22 M. Djuvara (1938/2016), p. 224.

23 C. Delsol (2012), p. 93-121.

2P, Negulescu (1925), p. 8. La fel, ,impozitele nu mai sunt alcituite pe bazi de
proportionalitate, ci pe baza de progresivitate”, iar drepturile omului si cetdteanului proclamate de
Revolutia franceza ,,nu mai sunt suficiente”, fiind astfel necesard consacrarea unor drepturi noi (i. €. asa-
numitele «drepturi sociale»).
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vedere, analize istorice detaliate precum cea realizata de Franz Wieacker asupra
felului in care legislatia si (mai ales) jurisprudenta germana de dupa Primul Razboi
Mondial au raspuns prin solutii concrete date problemelor cele mai diverse ale
dreptului privat au condus la concluzia unei reconfigurari fundamental a acestei
ordini, transformate dintr-un ,,agregat de de drepturi subiective privit din perspectiva
«puterii  vointei» indivizilor” 1intr-un ansamblu de ,raporturi juridice (Rechts-
verhaltnisse) concepute esentialmente ca functii sociale (Sozialfunktionen)”, iar acest
proces apare ca fiind ,,cu atdt mai remarcabil, cu cat nu a fost practic deloc influentat
de ideologii colectiviste, politice sau socialetice’?>.

Astfel stand lucrurile, credem ca se se impune separarea intre ideile
exprimate mai sus de Mircea Djuvara si Paul Negulescu despre Constitutia din
1938, pe de o parte, si faptul ca aceastd Constitutic nu a constituit realmente pe
parcursul celor doi ani si jumatate in care a fost formal In vigoare legea
fundamentald a unui regnum, ci acoperirea propagandisticaA a unui magnum
latrocinium sub a cdrui dominatie Roménia a cunoscut acte de barbarie statald
dintre cele mai infioratoare. Mai departe, Imprejurarea ca deziderate legitime ale
unei epoci a carei despartire de individualismul specific consitutionalismului clasic
devenise cel mai tarziu din 1918 incontestabila au fost instrumentalizate de
regimurile totalitare ale secolului XX si desfigurate de ideologiile asociate poate
constitui un argument legitim pentru a explica nocivitatea acestor regimuri i
ideologii, 1nsa catusi de pufin pentru a accepta tacit rezultatul unei asemenea
compromiteri.

Dacéd este adevarat ca deja prin consacrarea la nivel constitutional in 1923 a
schimbarilor reale intervenite in societatea roméaneascd, asa cum remarca tot
Negulescu in 1938, ,,se paraseste individualismul exagerat din 1866, admitandu-se
o tendintd mai sociald”?, cum s-ar putea explica atunci faptul ci art. 16 alin. 1 al
Constitutiei din 1938 reia formularea art. 19 alin. 1 din Constitutia de la 1866, mai
putin caracterizarea proprietatii drept sacra? Raspunsul ezitant si in multe privinte
nu tocmai clar al lui Paul Negulescu reveleaza existenta unei tensiuni remarcabile
intre principiile asumate la nivel general de Constitutie i reglementarea datd unei
institutii totusi fundamentald pentru intrega ordine social-politicd si economica
precum proprietatea: ,,S-ar parea ca redactorii constitutiunei de la 1938, voind sa
afirme puternic cd dreptul de proprietate individuald si capitalul ramén ca
institutiuni care stau la baza ordinei sociale, au crezut necesar sd paraseasca chiar
formulele intrebuintate in pactul din 1923, care pareau sa recunoasca proprietatii o
functie sociald, de aceea au dat o noud redactare intregii materii, foarte apropiata de
aceea a declaratiunei drepturilor omului si cetd-teanului si a codului civil™?’.

Cel putin geneza textului nu este greu de explicat daca avem in vedere faptul
ca redactarea Constitutiei din 1938 a fost in principal opera lui Istrate Micescu, acel

%5 F, Wieacker (1974), p. 26.
% P, Negulescu (1938a), p. 191.
27 P, Negulescu (1938b), p. 65.
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,,eminent juriscon-sult”?® al carui discurs din cadrul dezbaterilor parlamentare din

1923 constituit tinta interven-tiilor mai sus amintite ale lui Bratianu si lorga.
Respinsa la vot, formularea propusad de Micescu pentru art. 17 alin. 1 al Constitutiei
din 1923 — , Proprietatea de orice naturd, precum si creantele asupra Statului, sunt
inviolabile®® — se regiseste — cu adidugarea pe de o parte a creantelor asupra
particularilor, pe de alta parte a formulei ,,garantate ca atare” in textul art. 16 alin. 1
din Constitutia de la 1938. Chiar in lipsa discursului parlamentar al lui Micescu din
1923 (,,n-a fost publicat, pentru ci n-a fost trimis”*®), critica adusd conceperii
proprietatii ca functie sociala poate fi desprinsd cu destula usurinta din prelegerile
sale de drept civil. ,,Pentru a zdruncina temeliile dreptului de proprietate, s-a
imprumutat doctrinelor socialiste un epitet caruia i S-a atribuit importanta unei
teorii, si s-a zis: dreptul de proprietate este o functie sociald”, expresie care ,,daca
nu ar infagisa o adevaratd primejdie, ar fi o fundamentald prostie” ndscocita de
»propaganda socialistd, pentru a sapa fundamentul dreptului de proprie-tate, pentru
ca, in spatele acestei enormitati si se addposteasca atacul 3!,

Chiar facand abstractie de tonul pasional al formularii lui Istrate Micescu,
trebuie remarcat faptul ca pozitiile aflate in conflict din cadrul dezbaterii
constitutionale din 1923 par a fi imposibil de conciliat: in vreme ce pentru juristul
Micescu dreptul de proprietate are ,,rostul ... de a Infatisa o expresie economici a
libertatii individuale™®? si, ,,pentru a fi sigur, trebuie si fie permanent si etern”,
istoricul Nicolae Iorga evidentia dimpotriva, caracterul schimbdator definitoriu
pentru orice ,,formuld de proprietate” destinatd ,,sd puna in legaturd rezultatul
muncii individuale cu necesitatile predominante si esentiale ale societatii insasi”,
formulandu-si teza in termeni la fel de categorici: ,,nu societatea exista pentru
proprietate, ci proprietatea si orice alta existd inainte de toate pentru societate.
Societatea e elementul dela inceput, societatea e elementul dominant, societatea e
zeul, dacd voiti: proprietatea conceputd intr-un anume sens, este numai idolul”®,
Tocmai datoritd acestei opozitii exprimate In termeni deo-potriva principiali si
categorici, ncercarea lui Paul Negulescu de a concilia cele doua pozitii face
intregul sau demers de explicare a neconcorrdantei dintre art. 4 si art. 17 alin. 1 din
Constitutia din 1938 incd si mai neconvingétor. ,,Dupa cum pozitivistii, ca Auguste
Comte si Leon Duguit, se ingeald cand afirma ca proprietatea nu este decat o
functiune sociala, tot asa se Inseald si acei care considera ca ea nu are decat o
functiune individuald, de a da satis-factiune numai intereselor proprietarului”®,

2 N. lorga (1938), p. 21.

29 A, Lascarov-Moldovanu & S. lonescu (1925), p. 117.

30 Ibidem, p. 108.

311, Micescu (1931-1932/2000), p. 293.

32 |bidem, p. 292.

33 Ibidem, p. 294.

3 N. lorga, in A. Lascarov-Moldovanu, S. lonescu (2005), pp. 113117 (114).
3 P, Negulescu (1938b), p. 67.
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Reperele alese de Negulescu pentru teza proprietatii ca functiune sociala sunt
esentiale pentru iIntelegerea controversei dintre juristii romani in jurul acestei
chestiuni. Tn sine, alegerea nu trebuie sa surprindi, Leon Duguit (1859-1928) fiind
asociat pand astizi® cu ,teoria pronuntat antiliberald si in contrasens cu ideile
constitutionalismului clasic a proprietatii ca functie sociald era general acceptata in
epocd”®, teorie caracterizati in mod esential prin excluderea proprietatii intelese
(si) ca drept subiectiv®. Mircea Djuvara insusi supune aceastd conceptie Unei
analize remarcabile in care aratd ca juristul francez ,,inainte de toate face o vasta
analizd a Revolutiei franceze, a asa-zisului individualism al ei formulat mai ales in
Declaratia drepturilor omului”, potrivit caruia ,acesti indivizi ar avea drepturi
naturale, drepturi preexistente societatii, ca si cum ar fi existat nainte de societate,
ca indivizi aparte, ca si cand la un moment dat s-ar fi legat intre ei sa constituie o
societate, cum sustine scoala dreptului natural”® pe care Djuvara o respinge fard
echivoc, iar o lecturd atentd a acestei analize ar putea conduce la concluzia ca
Duguit a reprezentat o sursa de prima marime a opozitiei manifestate de Djuvara
fata de individualismul liberal, ceea ce nu-1 va impiedica pe acesta din urma sa
supervizeze fulminanta diatriba sustinuta ca teza de doctorat de Nicolae Steinhardt
n anul 1936.

Altfel decat neokantianul Djuvara, a carui critica la adresa lui Duguit se
margineste Tn principal la imposibilitatea unei deductii a dreptului din observarea
unei stari de fapt, neurmandu-1 pe juristul francez in despartirea lui radicalda de
concepte esentiale ale dreptului modern (dreptul subiectiv si suveranitatea statului)
asociate cu metafizica pentru a le respinge impreunda cu aceasta in favoarea
pozitivismului sociologic inspirat de Auguste Comte si a solidaritatii sociale ca fapt
si totodata izvor fundamental al dreptului obiectiv, Nicolae Steinhardt Tntreprinde o
demolare sistematica a lui Duguit, asociat unei orientdri «romantice» opuse
«clasicismului» juridic al constitutionalismului clasic putdnd fi considerat in
aceasta privinta cum grano salis un alter-ego al lui Istrate Micescu. Absolutizarea
individualismului il impiedica insa pe Steinhardt sa tind seama de realitatea
evidentiatd de Mircea Djuvara — cel pentru care intelegerea drepturilor subiective si
sub aspectul functiunii lor sociale reprezenta un progres major in raport cu
,ideologia dreptului natural™® — ntr-un important text din 1929 privind Structura
juridica a capitalismului modern, unde aratase ca ,,intreaga evolutiune a dreptului,
de la abstractiunea pe care au enuntat-o cativa dintre autorii revolutiunii franceze
pana astdzi, a constat tocmai 1n aceea ca s-a agezat grupul cu toate elementele pline

3% p, Babie & J. Viven-Wilksch (2019); S. R. Foster, D. Bonilla (2011), pp. 102-106;

37 M. Balan, (2015), p. 231 cu trimitere la L. Duguit, Traite de droit constitutionnel, 2¢ éd.,
T. 3: La théorie générale de 1’état, Fontemoing, Paris, 1923, p. 618: ,,on peut dire que la conception
de la propriété disparait pour faire place & la conception de la propriété comme fonction sociale”.

3 L. Duguit (1912), p. 158: ,,La propriété n’est plus le droit subjectif du propriétaire; elle est la
fonction so-ciale du détenteur de la richesse”.

3 M. Djuvara (1995), pp. 374-383 (376, 377).

40 M. Djuvara (1998), p. 57.
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de inteles pe care acest cuvant le reprezinta, in locul care i se cuvine”, acesta fiind,
de altfel, motivul pentru care ,astdzi nu se mai poate vorbi in drept de
individualismul revolutiunii franceze™*.

Dovedindu-se bun cunoscétor al doctrinelor franceze, Steinhardt comite Tn
schimb grava eroarea de a-1 asocia pe Duguit ,,romanticului” Friedrich Carl von
Savigny si Scolii Istorice a Dreptului expediatd ca ,misticdi a poporului”®?,
alaturdndu-se astfel intr-un mod pe cat de paradoxal, pe atdt de semnificativ,
ideologiei juridice marxist-leniniste, ceea ce face cu atat mai relevant episodul in
care critica sa la adresa lui Duguit si a intelegerii drepturilor subiective ca «functii
sociale» reinvie cu aceeasi putere in Romania socialisti. In anul 1964, cel de-al
doilea numar trimestrial al revistei ,,Studii si Cercetari Juridice” publica un studiu
in care Yolanda Eminescu analiza Teoria drepturilor subiective Tn literatura
burgheza contem-porand in care prescria tocmai stiintei juridice socialiste nici mai
mult, nici mai putin decat sarcina de a duce ,,0 lupta hotarata atat impotriva negarii
drepturilor subiective ca o categorie independentd, cat si impotriva teoriilor care
propun inlocuirea acestor drepturi cu categoria «functiei» a «obligatiei» sau a
«situatiei juridice», care nu sunt decat incercari de justificare teoretica a calcarii in
picioare a drepturilor subiective formale, proclamate de burghezie in perioada cand
a jucat un rol progresist”, adica in perioada in care drepturile subiective erau
considerate drepturi naturale ale indivizilor preexistente societa{ii*®. Chiar daca
Yolanda Eminescu nu se refera explicit la Duguit, alegdndu-si-i ca tinte pe Hans
Kelsen, Paul Roubier si Jean Dabin, nu incape indoiala cat priveste adeviarata
directie a criticii sale.

Fie si numai privit in sine, demersul este cu adevarat remarcabil: in conditiile
preeminentei oficiale a unei ideologii (juridice) marxist-leniniste pentru care
inlocuirea drepturilor subiective cu functii sociale definite in mod obiectiv —
conceptia lui Duguit era en vogue in Uniunea Sovietica a anilor 1920 — ar fi fost
mai degraba fireascd, iar obiectivismul juridic reprezenta un pendant natural,
juristii roméani aleg sa mentina existenta tensiunea intre drepturile subiec-tive ca
structuri juridice ale libertatii persoanei, pe de o parte, si acele exigente obiective
ale convietuirii sociale care dobandesc relevantad juridica prin interfata aspectului
functiunilor sociale*. In cazul Yolandei Eminescu era insa vorba despre mai mult
decét o rezistenta indi-viduald, ceeea ce devine limpede o datd cu plasarea studiului
ei alaturi de cel publicat de Traian Ionascu si Eugen Barasch in acelasi numar
trimestrial secund al revistei Institutului de Cercetari Juridice al Academiei
Roméne Despre relativa independenta a unor aspecte ale formei in drept, avand ca
titlu secundar Problema constantelor dreptului.

Considerat pe buna dreptate o lucrare deschizatoare de drumuri, textul celor
doi civilisti de formatie interbelica porneste in mod explicit de la distinctia lui

41 M. Djuvara (1929), p. 190.

42 Steinhardt (1936/2008), p. 152.

43Y. Eminescu (1964), 297.

44 Comp. pe larg O. Behrends (1990); O. Behrends (1994).
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Frangois Gény — marele contemporan si rival al lui Duguit® — intre stiin{d si

tehnica in drept, Ionascu si Barasch diferentiaza intre institutiile si categoriile
juridice ca sistem pur logic independent de configuratiile sociale si economice
contingente, pe de o parte, si scopurile dreptului pe de alta parte; daca primele fac
obiectul tehnicii juridice, cele din urma apartin stiinfei dreptului*®. Astfel stand
lucrurile, este de la sine inteles cad locul drepturilor subiective nu mai poate fi
amenintat ca atare de functiunile sociale, catd vreme cele doud grupe au fiecare
locul ei sistematic si metode diferite de abordare. Pe de altd parte, diferenta insasi
este destinatd sa sublinieze faptul ca autonomia tehnicii juridice nu inseamna
independenta acesteia fatd de scopurile urmarite prin drept la nivelul societatii,
astfel cd proprietatea ca institutie juridicd nu poate fi nici inlocuitd de o functie
sociala care sa inlocuiasca dreptul subiectiv inerent acestei institutii ca institutie de
drept modern, asa cum pe de altd parte intinderea, limitele si sarcinile dreptului
(subiectiv) de proprietate sunt autonome, insd nu independente de functiunea
sociald urmarita prin exercitiul lor. Pe scurt: Rudolf von Jhering, in loc de Leon
Duguit®.

(1)

1.

»Constitutiile inspirate din doctrina individualistd vorbesc numai de
drepturile individului, Statul neavand decét a-si limita drepturile sale si a nu da
nimic pozitiv individului, dupd cum individul nu are a cere nimic Statului.
Constitutiile noi se inspirda insd din teoria sociologicd ... dupd care individul,
implinind o functiune sociala, trebuie sa se puna in serviciul societatii; drepturile si
libertdtile individului trebuie deci completate cu datoriile lui fatd de
colectivitate.”*® Ideea generald exprimati astfel de Dimitrie Gusti la finalul ciclului
de conferinte organizat in cadrul Institutului Social Roman despre Noua Constitutie
a Roméniei 1n perioada 1921-1922 fusese particularizata in cadrul dezbaterilor
parlamentare in jurul constitutiei de la Weimar de Hugo Sinzheimer, discipolul lui
Otto von Gierke considerat panad astizi parintele dreptului muncii: ,libertatea
economicd a individului nu este un bun autonom s§i scop In sine, ci trebuie
recunoscutd In viata economicd numai Tn masura in care indeplineste o functiune
sociala (soziale Funktion) si intreaga materie juridica este tratatd pornind de la
aceastd idee fundamentala™®. Cu privire la proprietate, ideea exprimata astfel de
Gusti si Sinzheimer parea sa fie avansata si de Anibal Teodorescu pe 15 aprilie
1923 intr-o prelegere despre Solidarismul juridic din cadrul ciclului gustian

4 A se vedea pe larg F. Chazal (2010).

4 T. Ionascu & E. Barasch (1964).

47 M. Lohnig (2019), pp. 113-115.

48 D, Gusti (1923), p. 418.

49 H. Sinzheimer citat de C. Bumke (2002), p. 189.
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referitor la Doctrinele partidelor politice: ,,Constitutia, cu care tara a fost inzestrata
acum cateva zile se Indreapta si mai mult pe aceastd cale ... Proprietatea nu mai
este sacrd si inviolabila, ci numai garantatd”, si astfel, ,,plecidnd de la conceptia
proprietatii sacre si inviolabile de la 1866, ajungem in ceva mai mult de o jumatate
de veac ... la conceptia solidaristd a proprietatii, de aceastd datd nu in mintea
filosofilor, ci in litera limpede a legii si a Constitutiei™.

Desi ideea era exprimata aproape identic, confinutul era profund diferit, cata
vreme Teodorescu ii are ca repere principale pe Leon Bourgeois si Leon Duguit,
fiind, nu altfel decat Istrate Micescu si Nicolae Steinhardt, tributar aproape
exclusiv al culturii juridice franceze. De la aceasta regula existau insa si exceptii
remarcabile, printre care in primul rand ar trebui amintit Matei Cantacuzino, nu atat
pentru faptul ca in conceptia sa situata de la bun Inceput intre «scoala socialista» si
«conceptia opusd, liberald», dreptul subiectiv si functia sociala sunt armonizate
printr-o eventuala insumare a defectelor (precum in cazul lui Negulescu), ci gratie
identificarii ,,esentei dreptului” in ,,notiunea de raport™! cu trimitere imediata la
raportul de reciprocitate” din Doctrina stiintei a lui Fichte, insa cu explicatii care
amintesc puternic de conceptia lui Rudolf von Jhering — ea insési o recuperare pe
cale ocolitd a «raportului juridic» asezat de Savigny ca fundament al intregului
sistem al dreptului, insd inlocuit de Puchta cu «dreptul subiectiv» — invocata si
redatd pe larg in sectiunea despre «cercetarea stiintifici»®. Aceeasi suveranitate
senind traverseaza si tratarea spinoasei chestiuni despre proprietate ca drept
subiectiv si/sau functiune sociald in singurul paragraf consacrat acestei chestiuni.
Pe de o parte ,.exercitiul puterilor inerente dreptului de proprietate std in relatie
directd cu interesele economice generale §i cu nevoia sociald a unei mai bune
repartizari a bunurilor”, iar limitele insesi ale ingradirii sunt determinate de
»~experienta si cumintenia fiecarei natiuni si fiecarei generatii”’; pe de alta parte
insa, ,.experienta vietii sociale in toate popoarele dovedeste ca principiul si temeiul
proprietatii individuale, ca o conditie esentiald a libertatii nu poate sa fie tagaduit
fara a se surpa temelia nsdsi a a oricdrei organizari sociale™:,

Publicate in 1921, asadar aproape in ajunul dezbaterii constitutionale,
Elementele Iui Matei Cantacuzino par sa fi rodit si in orientarea lui Alexandru
Costin, magistratul de la Tribunalul llfov care isi asumase sarcina de a sustine
prelegerea despre Conceptiile actuale ale proprietatii si constitutia in cadrul
primului dintre cele doud cicluri de conferinte ale Institutului Social Romén mai
sus amintite. Pentru Costin, referinta aleasa pentru calificarea proprietatii ca functie
sociala in contextul premergator adoptarii Constitutiei din 1923 nu este o «teorie» a
proprietitii ca functie sociald, cAt «consacrarea« acesteia ca atare®®, si anume prin

50 A, Teodorescu (1923), p. 225.

51 M. Cantacuzino (1921/1996), p. 25-26.

52 Ibidem, pp. 14-16.

%3 Ibidem, par. 190, p. 104.

5 A. Costin (1923), p. 259; comp. M. Manoilescu (1923), p. 171.
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art. 153 al Constitutiei germane de la Weimar adoptate la 11 august 1919, potrivit
caruia ,,proprietatea este garantata de Constitutie”, iar ,,cuprinsul si limitele ei sunt
stabilite prin legi” (alin. 1) in conditiille in care ,proprictatea obligd” iar
,intrebuintarea ei trebuie sa fie in acelasi timp un serviciu pentru un cat mai mare
bine social” (alin. 3). Dincolo de folosirea traditionala a expresiei ,,legatura
sociald” (Sozialbindung)® in loc de fonction sociale, deosebirea fati de acceptiunea
duguitiana este remarcabild. Ca si in cazul Constitutiei italiene din 1947, care
prevede explicit in art. 42 alin. 2 cad ,,proprietatea privatd este recunoscutd si
garantatd de lege, care ii determind modurile de dobandire, de folosire, precum si
limitele, Tn scopul de a-i asigura indeplinirea functiei sociale (allo scopo di
assicurarne la funzione sociale) si de a o face accesibild tuturor”, abordarea
proprietatii in termenii Constitutiei Republicii de la Weimar nu poate fi
transformatd in conditionarea garantiei constitutionale de felul in care folosirea
concretd a unei proprietati serveste intereselor sociale.

Tn vreme ce ,limitarea constitutionald a instrumentalizarii proprietatii pe
considerente de politica sociald nu este compatibila cu «realismul» sociologic al lui
Duguit, care neaga drepturile subiective ale proprietarului si intelege sa-l protejeze
numai in «functia sociald» pe care o indeplineste”®®, nu mai putin insi, marele
constitutionalist liberal Gerhardt Anschiitz (1867-1948) putea considera ca textul
constitutional ageaza garantarea proprietatii pe acelasi plan cu garantarea libertatii
individuale ,,in virtutea conceptia noastre individualist-sociala, insd nu socialista
despre drept si economie”, aceasta insemnand ca ,,termenul «garantat» folosit Intr-
o parte inseamnd acelasi lucru ca cel de «inviolabil» in cealaltd parte.” Cu toate
acestea, nu era deloc limpede In ce masurd conceptia profesatd de Anschiitz,
dincolo de individualismul ei manifest, era si sociald, devenind insda in schimb
limpede relativ repede ca formularea constitutionald germana ldsa cale libera
adoptarii unor legi prin care ar fi putut fi reglementate ,,nu numai limitele, ci si
continutul proprietatii™®® si a fost nevoie de ,,un studiu care a facut istorie juridica”
al civilistului Martin Wolff (1872-1953) din anul 1923 prin care termenul
constitutional de «garantare» a proprietatii din art. 153 alin. 1 dobandeste semni-
ficatia unei ,,garantii institutionale (Institutsgarantie)”*® Tmpotriva unor asemenea
interventii prin care s-ar limita libera dispozitie a titularului®.

Altfel decat Anschiitz, Wolff interpreteaza textul art 153 alin. 3 referitor la
obligatiile decurgand din existenta si folosirea proprietatii de catre titularul acesteia
din urmd de o manierd incompatibilda cu traditionala inviolabilitate liberala,
statudand — pentru toate drepturile patrimoniale — o ,,dubld obligatie a celui
indreptatit: obligatia de a-si exercita dreptul atunci cand interesul public o cere si

55 'W. Leisner (1972), p. 16; H. Rittstieg (1975), pp. 252-271.
% p, Badura (1972), p. T 27.

57 G. Anschiitz (1933), Art. 153 nr. 4 p. 705.

%8 |bidem, Nr. 5 p. 705-706.

%9 H. Hattenhauer (1982), p. 131.

80 M. Wolff (1923), p. 9.
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obligatia de a-si exercita in asa fel dreptul, precum interesul public o cere”®!. Logic
similar, Tn materia exproprierii cu trimitere la o jurisprudenta elvetiana care statua
ca ,,exproprierea nu trebuie Inteleasd ca o exceptie fatd de garantia proprietatii, ci
ca o0 confir-mare si particularizare a acesteia”, Wolff va considera cd intr-un
asemenea caz ,,garantia proprietatii se transforma in garantia valorii proprietatii” la
care titularul este indreptatit®?. CAt priveste insd vestita invocare a faptului ca
«proprietatea obliga (Eigentum verpflichtet)» din art. 153 alin. 3 I, mai precis,
adauga Wolff, ,obligatia intrinsecd sau atasatd proprietatii privind exercitiul
potrivit naturii lucrului este o veche idee germanica, subliniata in mod special de

Otto Gierke, valorificata pentru teoria dreptului subiectiv si recunoscuta de lege si

jurisprudentd in numeroase cazuri individuale”®®.
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REGIMUL JURIDIC APLICABIL ACTELOR NORMATIVE EMISE
IN CIRCUMSTANTE EXCEPTIONALE: STAREA DE URGENTA
SI STAREA DE ALERTA

dr. Dana APOSTOL-TOFAN*

Résumé: Au début, l'étude examine d’un point de vue générale, la doctrine concernant la théorie
des circonstances exceptionnelles, son origine, I'état d'urgence et I'état d'alerte. La doctrine de I'entre-
deux-guerres est développée la théorie de I'acte de gouvernement en période de crise, acte soustrait au
contrdle judiciaire traditionnel. Le contenu proprement dit de I'article concerne les différentes catégories
d'actes normatifs adoptés en Roumanie, pendant la pandémie de coronavirus, en état d'urgence, pendant
2 mois et en état d'alerte, pendant environ 20 mois, institués tous les 30 jours. Ainsi, une bréve analyse
fait référence aux deux décrets du Président de la Roumanie, établissant et, respectivement, prorogeant
I'état d'urgence. Les ordonnances militaires adoptées pendant I'état d'urgence, sur la base d'une
disposition de I'0.U.G. no. 1/1999 concernant le régime de I'état de siege et de I'état d'urgence représente
une autre catégorie d'actes normatifs avec une spécificité particuliére. En outre, I'analyse fait référence
aux actes normatifs adoptés avant la mise en place des mesures exceptionnelles déterminées par la
pandémie, modifiées en 2020, aux lois adoptées par le Parlement, pendant la pandémie, mais aussi aux
arrétés du gouvernement d'établir I'état d'alerte.

Mots clés : I'état d'urgence; I'état d'alerte ; Il'acte de gouvernement; acte normatif ;
ordonnance militaire ;

1. Consideratii introductive

»Instituirea starii de urgenta pentru prima datd in Roméania postdecembrista, in
temeiul Constitutiei din 1991 revizuitd si republicata in anul 2003, a determinat
emiterea/adoptarea unor acte juridice de catre autorititile publice, fara
precedent, unice pani in prezent, in sistemul legislativ romanesc.”

Cu aceasta fraza de debut am prefatat o analiza cu privire la actele normative
adoptate Tn vederea instituirii si prelungirii starii de urgenta, in Romania, ca urmare
a unei pandemii, ce s-a extins, cu exceptia catorva state, la nivel mondial. Studiul a
fost inclus ntr-o lucrare aparuta la scurt timp, de la declansarea unei perioade de
circa 2 ani, de restrangere a unor drepturi si libertati cetatenesti, inclusiv, dintre cele
consacrate expres in Titlul al doilea al Legii fundamentale.

* Cercetator stiintific gr. I la Institutul de Cercetari Juridice ,,Acad. Andrei Réadulescu” al
Academiei Roméane; prof. univ. dr. la Facultatea de Drept a Universitatii din Bucuresti; e-mail:
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»Coronavirus, epidemie, pandemie, stare de urgenta, criza sanitard, stare de
alerta, masca de protectie, covid, izolare, carantind, somaj tchnic, triaj
epidemiologic, termomasurare, amnistie fiscala, amenzi contraventionale, rate la
banca, digitalizare sunt doar cateva dintre cuvintele pe care le auzim pe toate canalele
incd din martie 2020 este fraza cu care Tncepe lucrarea mai sus mentionata.?

Ea sintetizeaza convingator, noul bagaj lingvistic cu care in scurt timp a trebuit
sa ne familiarizam, insotit de o serie de masuri mai mult sau mai putin restrictive, al
caror rol si proportionalitate, cu gradul efectiv de inlaturare a riscului de infectare,
probabil ca nu vor putea fi intelese pe deplin vreodata.

Numérul de cazuri de imbolnavire (3.290.000) si numarul total de decese
(67.253), consultat pe site-ul oficial, in data de 26 noiembrie 2022, reflecta
dramatismul perioadei prin care Romania a trecut, alaturi de intreaga lume®, incepand
cu aproape 3 ani in urma, cadnd pandemia de coronavirus a aparut, urmare a unui virus
identificat pentru prima data, in urma unui focar izbucnit in orasul chinezesc, Wuhan.

Absenta unei minime specializari in domeniul sanatatii nu ne permite sa
continudm cu aprecieri legate de aceste aspecte, pentru noi prezentand interes
masurile promovate de guvernantii tarii in aceasta perioadd, concretizate in
adoptarea unor acte normative specifice, mai ales, din perspectiva constitutionalitatii
si legalitatii acestora. Si respectarea principiului proportionalitatii consacrat de art.
9 din Codul administrativ aprobat prin O.U.G. nr. 57/2019 prezinta o semnificatie
aparte in cazul unei perioade caracterizate prin existenta unor ,.circumstante
exceptionale” ca cele prin care tocmai am trecut o lunga perioada de timp.

O scurta incursiune cu privire la Tnceputurile teoriei circumstantelor
exceptionale, denumirea genericd a unei stiri de anormalitate in dezvoltarea unei
societati, va constitui fundamentul pe care sa construim o analizd succinté cu privire
la actele normative adoptate in aceastd perioada de criza, acte avand fie o natura
legislativa, cele adoptate de Parlament, fie 0 natura administrativa, cele adoptate de
Guvern sau de alte autoritati publice din sfera puterii executive.

O precizare necesara se refera la legislatie, inclusiv sau mai ales, cea de rang
constitutional, relativ sumara in aceasta zona, situatie de altfel, explicabila, prin
imposibilitatea anticiparii continutului efectiv al circumstantelor exceptionale.

2. Originea teoriei circumstantelor exceptionale. Actul de guvernimant

pe timp de criza

Inca de la inceput se impune a sublinia ca, teoria circumstantelor exceptionale
si implicit, teoria actelor de guvernamant, adoptate in perioade de criza au aparut si
s-au dezvoltat la inceputul secolului trecut, mai ales, pe fondul schimbarilor

2 Q. Dimitriu, in Cuvantul editorului, la lucrarea Probleme si solutii legale privind criza COVID -19,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020.

3 Numirul total de cazuri de imbolnavire in lume, de 640 milioane iar de decese de 6,63 milioane
(consultat pe site-ul oficial la data de 26.11.2022 este coplesitor si revelator pentru a putea cuprinde
dimensiunea efectelor dramatice ale pandemiei.
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dramatice produse de primul razboi mondial, de urmarile acestuia, a unor situatii de
necesitate care impuneau solutii rapide.

,In evolutia oricrei societiti pot si apara perioade de crizi, determinate de
tulburari politice, sociale sau chiar economice, perioade ce atrag inevitabil o serie de
probleme urgente si imperioase, ce se cer rapid rezolvate si care, in totalitatea lor
Creeaza o stare de necesitate neprevazuta sau chiar imprevizibila” arata un mare
autor interbelic intr-o lucrare consacrata in totalitate acestei problematici, publicata
in urma cu aproape un secol in urma.*

Pe aceeasi linie de idei, se mai sustinea: ,,colectivitatea care compune un Stat
nu traieste numai o viatd normald, reglementata prin ordinea legala, uneori pot sa
intervina accidente, turburari provocate fie de oameni, fie de fortele naturii, care pot
sa zdruncine viata colectivitatii, s8 ameninte existenta regimului politic sau a statului
insusi. In aceste stiri de crizd, Executivul trebuie si ia masurile dictate de
imprejurdri, chiar netinand seama de legi, numai in scopul de a salva interesele
superioare ale colectivitatii”.®

In situatii de crizd, asigurarea legalititii ar putea paraliza activitatea
administratiei interzicandu-i sd ia masurile necesare sau amanand-le, punandu-se
problema de a alege intre eficienta activitatii si respectarea regulilor de drept.
Desigur ca, situatiile exceptionale autorizd Administratia sa nu aplice regulile de
drept pe care in mod normal le respecta; actele luate in asemenea circumstante sunt
exceptate de la regulile de drept comun fiind supuse, Tn schimb, unor reguli de drept
special, deosebite de cele obligatorii Tn timp normal.®

In consecintd, Circumstantele exceptionale reprezinta anumite situatii de fapt
care produc dublul efect de a suspenda autoritatea regulilor de drept comun n
activitatea administratiei si de a declansa aplicarea fatd de aceste acte a unei legalitati
speciale. Acest drept special deriva din insasi exceptiile stabilite de lege si care, daca
nu sunt riguros respectate, urmeaza a fi cenzurate de instantele judecatoresti.’

Notiunea actului de guvernamant, astfel cum a aparut in Romania, a fost
imprumutata din Franta, unde s-a format spre finele primei jumatati a veacului al
XIX-lea, cand puterea discretionara a Executivului, limitata prin Constitutie si legi,
a cdutat o justificare a masurilor sale urgente luate Tn caz de necesitate publica.®

In Franta, teoria actului de guverndmant s-a nascut si s-a dezvoltat doar gratie
doctrinei si jurisprudentei, in lipsa unei text de lege. Ea porneste de la ideea ca Statul
trebuie sa traiascd, si deci Guvernul are datoria de a face tot posibilul pentru

4 G.C.Rarincescu, Decretele-legi si dreptul de necesitate, Studiu de drept public comparat,
,» Tipografiile Romane Unite”, Bucuresti, 1924, p. 9.

5 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ. Vol. I. Principii generale, Institutul de Arte
Grafice ,,E. Marvan”, Bucuresti, 1934, p. 498.

6 M.T. Oroveanu, Tratat de drept administrativ, ed. a Il-a revizuti si addugiti, Ed. Cerma,
Bucuresti, 1998, p. 116.

7 Ibidem.

8 P. Negulescu, op. cit., p. 485.
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conservarea Statului si, in caz de necesitate, el poate recurge chiar la mijloace ilegale
pentru salvarea Statului.®

Pe baza legislatiei si a jurisprudentei roméanesti de la inceputul secolului trecut,
incd din anul 1910, un mare autor interbelic, Anibal Teodorescu, definea actul de
guvernamant, ca reprezentand orice act al autoritatii administrative a carei
efectuare este ldsatd de lege, la aprecierea neconditionatdi a acestei autoritdfi. In
raport cu aceastd caracterizare, actele de guverndmant sunt intr-adevar, acte
discretionare, insd numai in ceea ce priveste oportunitatea, si nu legalitatea, motiv
pentru a intitula analiza Intreprinsa, teoria legalitatii actelor de guverndmant.

Tn tratatul siu de drept administrativ, publicat dupa aproape doui decenii,
profesorul Anibal Teodorescu revine asupra teoriei, cu noi exemple de jurisprudenta,
aratand ca, deoarece asemenea acte se fac totusi in realitate — céci trebuie sa
convenim ci realitatea faptelor este uneori, din nefericire, cu mult mai tare decat
dreptul — nu exista nici un motiv pentru ca ele sa fie sustrase cenzurii contenciosului
administrativ. Cu un cuvant, oricat de grave si exceptionale ar fi fost imprejurarile
n care au fost facute actele de guverndamant nu pot rdmane dincolo de legalitate.!*

Un alt mare specialist al vremii, profesorul Paul Negulescu expunea o teorie
oarecum diferita, facand distinctie intre actele de guvernamdnt cu caracter politic si
actele de guvernamant adoptate in timp de criza si dand ca exemple, starea de
agresiune armata din partea altui stat, pe timpul unei vacante parlamentare (deoarece
Constitutia din 1923 consfintea cd, proclamarea stérii de razboi se face prin lege —
subl. ns.), intreruperea relatiilor diplomatice sau aplicarea marfurilor romanesti a
unui alt tarif vamal decat cel prevazut in conventia comerciala incheiata cu celalalt
stat, situatii in care Guvernul trebuia sa intervind prin masuri ferme si rapide
concretizate Tn adoptarea unor acte normative. Asemenea stari anormale pot sa fie
provocate si de fortele naturii: mari cutremure care sd distruga orase, calduri
extraordinare, care sa distruga si sd incendieze recolte si paduri, rdspdndirea unei
boli microbiene necunoscutd si foarte periculoasd,’? inundatii catastrofale,
scufundari de regiuni etc. Autoritatea trebuie sd ia masuri urgente pentru a asigura
interesele colectivitatii, fard a mai tine seama de interesele si chiar drepturile
individuale.™

Intrebarea care se ridica in legaturd cu aceste perioade de criza se refera la
optiunea intre eficientd si respectarea regulii de drept. De-a lungul vremii,
jurisprudenta administrativa franceza (dupa care s-a orientat in parte, si dreptul

9 Idem, p. 488.

10 A, Teodorescu, O noud conceptiune a Actelor de Guvernamant. Teoria legalitdtii. Extras din
»Revista Critica” de Drept, Legislatie si Jurisprudenta, Tipografia ,,Anuarul General”, Bucuresti, 1910, p. 12.

11 A, Teodorescu, Tratat de drept administrativ, vol. |, ed. a lll-a, Institutul de Arte Grafice
»~Eminescu” S.A., Bucuresti, 1929, p. 416 si urm.

12 Jati ci, ,,Situatia de crizd” impusa recent, mai bine de doi ani, a fost pusi in discutie in urma
Ccu aproape noua decenii, probabil, si sub influenta tragediei gripei spaniole, declansata la sfarsitul
primului razboi mondial.

13 P, Negulescu, op. cit., p. 501.
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administrativ. roman interbelic — subl. ns.) a urmarit concilierea celor doua
deziderate. S-a admis astfel, cid situatiile exceptionale permit administratiei sa
incalce dispozitii legislative carora, in mod normal, ar trebui sd i se supund, dar s-a
sustinut totodatd ca, actele emise in asemenea circumstante, chiar daca scapa
legislatiei obisnuite, nu sunt in mai micd masura supuse dreptului, Ci unui regim
juridic special, diferit de cel aplicabil in vremuri normale. Este identificata astfel, o
asa-numita ,legalitate a exceptiei” ce corespunde starii de necesitate, in care
»hecesitatea face legea” intervenind astfel mai degraba un regim de ,,legalitate
atenuata” decét unul de ,,legalitate suprimata”, consacrat initial de jurisprudenta si
transpus ulterior Tn legislatie.*

Circumstantele exceptionale nu permit administratiei sd incalce complet
legislatia, Tn sensul de a face orice, ci permit doar derogari, in masura in care aceste
derogdri se justificd prin chiar aceste circumstante. Masurile luate in circumstante
exceptionale trebuie sd Inceteze sd mai fie aplicate de Indatd ce chiar aceste
circumstante au Tncetat.'®

In acelasi sens se pronunta si doctrina noastrd interbelici. Actele de
guvernamdnt emise pe timp de crizd, in baza teoriei necesitatii care este si a
ilegalitatii, sunt masuri provizorii: ele dureaza atata timp cat dureaza si criza. Imediat
Ce criza Inceteaza, se reintrd In normal, ordinea legala se restabileste, inlaturandu-se
actele de guvernamant. De aici, si definitia propusa de profesorul Paul Negulescu,
potrivit careia, actul de guvernamant este o manifestare de vointa din partea Puterii
executive, determinatd de un mare pericol ce ameninta colectivitatea, care creeazd
in mod general §i provizoriu, pentru intreaga tard sau numai pentru o parte, o noud
situatie juridica, atingand statutul juridic al persoanelor, crednd pentru dansii
obligatiuni sau posibilitati noi.*®

In urma unei analize pertinente a dispozitiilor Constitutiei din 1923, de la a
carei adoptare se implineste un secol, marele specialist interbelic arata ca, supunerea
actelor legislative controlului jurisdictional in ceea ce priveste conformitatea
constitutionald nu trebuie sd duca la concluzia cd, exceptarea actului de guvernamant
de la orice forma de control judecatoresc prin art. 107 din Constitutie ar fi urmarit sa
introneze atotputernicia Executivului prin declararea unor acte ale sale deasupra
legilor! Adevarata interpretare trebuie sa rezulte din examinarea tuturor textelor, din
armonizarea lor, din interpretarea unuia prin altul, de unde concluzia ca legiuitorul
constituant a cdutat numai ca, asigurind domnia legalitdtii s nu stanjeneasca
activitatile necesare pentru apirarea Statului. In timp normal, astfel de masuri sunt
inadmisibile, iar daca Constituantul admite o suspendare in caz de pericol grav,
aceasta suspendare este cu titlu provizoriu si cu dreptul pentru cel lezat de a obtine
despagubiri.t’

14 G. Braibant, Le droit administratif francais, Presses de la fondation nationale des sciences
politiques & Dalloz, Paris, 1988, p. 238.

15 |dem, p. 240.

16 P, Negulescu, op. cit., p. 502 si urm.

17 Ibidem.
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Tn opinia profesorului Paul Negulescu, actul de guvernimant pe timp de crizd
prezenta urmatoarele caracteristici: a) existenta unui pericol, care ar putea turbura
viata normala a Statului; b) actul sd nu fie un act de competenta normald a
Executivului, iar Parlamentul, in a carui competenta ar fi intrat adoptarea actului sa
fie n vacanta; ¢) iminenta pericolului sa fie asa de mare, Incat orice Intirziere ar
putea avea consecinte funeste, masura luata fiind determinatd de urgenta absoluta;
d) masura luata creeaza un nou regim juridic; f) fiind o masura de legitima aparare a
colectivititii, actul trebuie sa fie proportional cu pericolul inlaturat; g) actul trebuie
sd aiba caracter de generalitate.'®

Si profesorul Constantin Rarincescu arata ca, spre deosebire de Franta, pentru
care notiunea ,act de guvernamdnt” ramanea jurisprudentiala (in perioada
interbelica — subl. ns.) in dreptul romanesc ea devenise o notiune recunoscuta si
determinata de lege, prima lege speciald Tn materia contenciosului administrativ din
1925 consacrand o definitie si enumerand expres o serie de acte de guverndmant.'®

De altfel, mai Tnainte de aceasta, chiar Legea pentru Curtea de Casatie si justitie
din 17 februarie 1912 este cea care a consacrat pentru prima data, ca de la controlul
sectiunii special create s solutioneze ,,recursurile acelor care s-ar pretinde vatamati
in drepturile lor, printr-un act administrativ de autoritate facut cu calcarea legii
precum si recursurile n contra refuzului autoritatilor administrative de a rezolva o
cerere relativd la un asemenea drept” sa fie exceptate actele de guvernamdnt.
Acestea erau privite ca ,,mdsurile luate pentru ocrotirea unui interes general privitor
la ordinea publica, la siguranta statului, internd sau externd, sau la alte cerinte de
ordine superioard, cum ar fi declararea starii de asediu, faptele de razboi care ar
rezulta dintr-o forta majora sau din necesitatile imediate ale luptei, executarea si
interpretarea tratatelor si conventiunilor diplomatice cu statele straine, masurile
impotriva epidemiilor, epizootiilor, inundatiilor, foametei, tulburarilor interne,
extrddarea strainilor, expulzarea lor si altele de aceeasi natura.”*

Potrivit art. 2 din Legea pentru contenciosul administrativ din 23 decembrie
1925: ,,Puterea judecdtoreasca n-are caderea de a judeca actele de guvernamant si
actele de comandament cu caracter militar (textul reproduce alineatul final al art.
107 din Constitutia din 1923 — subl. ns.). In actele de guverndamant se cuprind toate
masurile luate pentru ocrotirea unui interes general privitor la ordinea publicd, la
siguranta statului, internd sau externd, sau la alte cerinte de ordine superioard, cum
ar fi declararea starii de asediu, faptele de razboi care ar rezulta dintr-o forta
majora sau din necesitdtile imediate ale luptei, toate actele de comandament cu
caracter militar, executarea §i interpretarea tratatelor si conventiunilor diplomatice
cu Sstatele strdaine, mdasurile impotriva epidemiilor, epizootiilor, inundatiilor,

18 |dem, p. 505.

19 C. G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman, Ed. Alcalay, Bucuresti, 1936, p. 291.

20V 1. Prisicaru, Contenciosul administrativ roman, ed. a ll-a revdzuta si addugiti de autor,
Ed. All Beck, Bucuresti, 1998, p. 319 din Anexa 1 intitulata Textele legislative si constitutionale relative
la contenciosul administrativ roman.
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foametei, tulburarilor interne, naturalizarea, actele prin care se dizolva persoanele
Juridice sau li se interzice functionarea conform legii speciale, extradarea strainilor
si altele de aceeasi naturd.”*

Doctrina a subliniat caracterul imprecis si vag al definitiei iar enumerarea a fost
criticata, datoritd caracterului sdu empiric. Cu toate acestea, prin evolutia
jurisprudentei in materie s-a ajuns la o oarecare precizie si chiar la interpretarea
restrictiva a situatiilor. Urmare a introducerii treptate a criteriului existentei unui
pericol grav si iminent, care ar ameninta Statul, notiunea ,,act de guvernamant” nu mai
ramane o simpla nofiune juridicd, ci o notiune legata de imprejurari si consideratiuni
de fapt, extra-judiciare, ceea ce confera judecatorului o larga putere de apreciere.??

Tntr-o lucrare consacrati dreptului administrativ roman, publicatd chiar in
timpul celui de-al Doilea Razboi Mondial, la Cernauti, profesorul Tarangul se referea
la actele de guvernamdnt din timpuri de crizd, acte care, cu toate ca sunt in flagranta
contrazicere cu dreptul pozitiv, rimén valabile si produc efecte de drept. Pentru
timpuri de criza, legiuitorul si constituantul au dat organelor executive dreptul sa
faca acte, pe care in timpuri normale conform legilor nu le pot face. Ei au renuntat si
la formele impuse de lege pentru aceste acte in timpuri normale. Privit din acest
punct de vedere, actul de guvernamdnt din timpuri de crizda nu apare ca un act ilegal,
cu toate cd el este in contrazicere cu legile care au prevazut o anumitd competenta si
anumite forme, deoarece aceastd competenta si aceste forme au fost prevazute pentru
timpuri normale, iar pentru timpuri de criza constitutia si legile au revenit de la aceste
dispozitiuni.?®

Intreaga aceasta scurtd incursiune in originea stdrii de crizd, a circumstantelor
exceptionale care pot impune in anumite perioade de anormalitate, in evolutia unei
societati, necesitatea adoptdrii unor acte speciale, in afara procedurilor formale
consacrate de constitutii si de legi ne aratd preocuparea specialistilor din acele
timpuri de a gasi raspunsuri cu privire la actele de guvernamdnt adoptate, la efectele
juridice produse, mai ales, din perspectiva controlului judecatoresc care poate fi
exercitat asupra acestora.

Preocuparea autorilor de drept public cu privire la aceste chestiuni, atat la noi,
cat si in Franta, unde exista numeroase cercetari monografice mai ales dupa cel de-al
Doilea Riazboi Mondial, cu privire la actele emise in circumstante exceptionale,?
demonstreaza asa cum am subliniat si in analiza evocati la inceputul acestui studiu®

2 Idem, p. 323 din Anexa 1 intitulatd Textele legislative si constitutionale relative la
contenciosul administrativ roman.

22 C. G. Rarincescu, op. cit., 1936, p. 309.

23 E. D. Tarangul, Tratat de drept administrativ roman, Ed. Glasul Bucovinei, Cernauti, 1944, p. 510.

24 Mentionam cu titlu de exemplu: Birat, La théorie des circonstances exceptionnelles dans la
Jurisprudence du Conseil d’Etat, teza de doctorat, Poitiers, 1950; F.Medany, La théorie des
circonstances exceptionnelles en droit francais et égyptien, teza de doctorat, Paris, 1954; Ch.Roig, La
théorie des circonstances exceptionnelles, teza de doctorat, Paris, 1958; L. Nizard, Les circonstances
exceptionnelles dans la jurisprudence administrative, teza de doctorat, L.G.D.J., Paris, 1992, sustinuta
la 2 iulie 1959.

% D. Apostol Tofan, loc. cit., in lucrarea colectivd: Probleme si solutii legale privind criza
COVID -19, editor O. Dimitriu, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 3.
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ca, aspectele discutabile bazate pe evenimente speciale in evolutia unei societati nu
pot fi lasate la voia intdmplarii, teoria alaturi de jurisprudenta, incercand sa ordoneze
fenomene, care intervenind in situatii anormale, pot fi generatoare de confuzie, haos
si chiar anarhie.?®

Tn prezentarea de mai sus, noi ne-am referit in principal, la doctrina interbelica,
dar asa cum am aratat, specialisti vremii si-au fundamentat teoriile mai ales, pe
reglementarile constitutionale din acele timpuri, din perspectiva dispozitiilor
acestora care au permis luarea unor masuri speciale prin acte emise in circumstante
exceptionale.

Asa cum am mai aratat, in analiza anterioara consacrata anomaliilor legislative
ale starii de urgentd, Constitutiile din 1866 si din 1923 nu contineau dispozitii
exprese care sd permitd Parlamentului sd-si delege in stare de necesitate, unele
atributii puterii executive. Totusi, in practica de stat i s-a recunoscut puterii executive,
dreptul de a lua prin decrete-legi, masurile necesare pentru conservarea statului, cu
conditia ca ele sd fie impuse de un caz de absolutd necesitate si sa fie ratificate
ulterior de catre Parlament.?’

Asa cum aratam citandu-l pe profesorul Rarincescu, care se referea la starea de
asediu si nu la cea de urgenta: ,,Numai decretul de declarare a starii de asediu poate
fi considerat drept act de guverndmant. Regimul insasi al starii de asediu nu poate
fi definit si organizat decat printr-o lege. Aceasta lege arata care sunt drepturile si
puterile guvernului si autoritatilor militare in timp de stare de asediu, care din aceasta
cauza nu este un regim de arbitrar, la discretia puterii executive, ci este un regim de
legalitate creat si organizat numai prin lege. In consecinti, toate actele si deciziunile
guvernului si comandamentelor militare trebuesc luate in baza si in limita puterilor
conferite lor prin legea stérii de asediu; tot ceea ce contravine sau depaseste aceste
puteri, constituesc acte ilegale susceptibile de a fi declarate ca atare, si anulate de
instantele judecatoresti competente.”?

Ca un arc peste timp, in analiza atributiilor Presedintelui Romdniei in situatii
exceptionale, potrivit Constitutiei din 1991, un autor format in perioada interbelica,
reia sustinerile profesorului Rarincescu, intr-0 lucrare aparuta in ultimul deceniu al
secolului trecut.?®

O precizare necesard: in timp ce, Constitutiile interbelice amintite se refereau
doar la starea de asediu, Constitutia Romaniei in vigoare a consacrat ca situatii
exceptionale atdt starea de asediu cat si starea de urgentd. Ambele prezinta
asemanari si deosebiri relevante.

Dupa cum se poate constata sinteza deja realizata, duce la concluzia

.....

% D, Apostol Tofan, Puterea discretionard si excesul de putere al autoritdtilor publice, Ed. All
Beck, Bucuresti, 1999, p. 79.

27 D. Apostol Tofan, loc. cit., in lucrarea colectiva: Probleme si solutii legale privind criza
COVID -19, editor O. Dimitriu, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 3.

28 C. G. Rarincescu, op. cit., 1936, p. 301.

2 M. T. Oroveanu, op. cit., 1998, p. 426.
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guvernamdnt adoptate in timp de crizd, In circumstante exceptionale, potrivit
doctrinei interbelice si legislatiei pe care aceasta s-a dezvoltat, imprecizie avand
resorturi firesti, in diversitatea cauzelor care pot genera asemenea situatii de
necesitate in existenta unei societati, imposibil de anticipat.

Pe baza acestei sinteze ne propunem si analizam in cele ce urmeaza de 0
manierd succinta, cu caracter exemplificativ, regimul juridic aplicabil actelor
normative adoptate in perioada pandemiei, dar doar dupa identificarea categoriilor
acestora, in circumstantele exceptionale aparute, la nivel global.

Nu inainte de a oferi cititorului o definitie mai recenta, dintr-0 cercetare
stiintifica fundamentald consacrata acestei problematici. Circumstantele exceptionale
reprezintd acele situatii anormale (rdzboi, tensiuni politice si sociale, calamitati
naturale sau alte dezastre) care intervin brusc, au un mod de derulare rapid si creeaza
o stare de pericol la nivelul societatii.*

In sfarsit, din perspectiva punerii in discutie a regimului special de prelungire
a valabilitatii unor documente eliberate de autoritati si institutii publice, pe perioada
starii de urgenta si a starii de alertd, ne-a retinut atentia remarca potrivit careia,
analiza cronologica a reglementarilor in aceasta materie, releva un context normativ
confuz si contradictoriu.®

3. Categorii de acte normative adoptate in pandemie. Regimul juridic

aplicabil

3. 1. Decretele Presedintelui Romaéniei de instituire si de prelungire a starii

de urgenta

O prima categorie de acte normative adoptate in situatia de criza determinata
de pandemia de coronavirus a fost reprezentata de cele doua decrete ale Presedintelui
emise in temeiul art. 93 din Constitutia Romaniei, republicata si anume: Decretul
Presedintelui nr. 195/2020 privind instituirea starii de urgentd pe teritoriul
Romaniei®? emis la data de 16 martie 2020, pentru 30 de zile si Decretul
Presedintelui nr. 240/2020 privind prelungirea starii de urgentd pe teritoriul
Romaniei® emis la data de 14 aprilie 2020, pentru inca 30 de zile.

Sunt doud decrete ce contin Tn mod categoric dispozitii cu caracter normativ si
se fundamenteaza pe dispozitiile O.U.G. nr. 1/1999 privind regimul starii de asediu
si al starii de urgentd, cu modificarile si completarile ulterioare,* ce constituia atunci
dar si 1n prezent, singurul act normativ privitor la regimul juridic necesar instituirii
celor doud stari, in cazul aparitiei unor circumstante exceptionale care si le
determine, neaplicat vreodata pana in anul 2020 si nici ulterior.

30 F. Serban, Starea de asediu, starea de urgentd — regim juridic, doctrind, legislatie, drept
comparat, Ed. Militara, Bucuresti, 2005, p. 26.

81 G. Manu, Regimul special de prelungire a valabilitatii documentelor eliberate de institutii,
autoritati publice si entitdti private autorizate in perioada starii de urgenta si de alerta, In Dreptul,
nr. 8/2020, consultat pe site-ul https://sintact.ro/#/publication/151018438.

32 pyblicat Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 212/16.03.2020.

33 Publicat in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 311/14.04.2020.

34 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 22/21.01.1999.
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La randul ei, aceastd Ordonantd de urgenta a Guvernului fusese adoptata in
conditii speciale, pe fondul celei de-a treia mineriade, desfasurata in ianuarie 1999,
cand Presedintele Romaniei de atunci a pus in discutie, posibilitatea instituirii starii
de asediu dar a renuntat ulterior, desfasurarea evenimentelor permitind o intelegere
ntre premierul atunci in exercitiu si liderul minerilor de la acel moment.

In articolul nostru anterior, publicat in lucrarea colectiva amintitd, am analizat
in detaliu dispozitiile constitutionale in materie — cu predilectie art. 93 consacrat unor
masuri exceptionale — pe care le poate institui Presedintele Romaniei, potrivit legii,
in intreaga tard sau doar in unele unitati administrativ-teritoriale, in functie de
intinderea ,,Situatiei de anormalitate” care impune necesitatea declararii stirii de
asediu sau a starii de urgenta.®

Am prezentat astfel, cele mai importante comentarii ale art. 93 din Legea
fundamentala, incepand cu primul, realizat chiar de specialistii implicati in
elaborarea tezelor Constitutiei, in anul 1992, continuand cu pozitia profesorului
Tudor Draganu privind interpretarea art. 93 exprimata in Tratatul din 1998, anterior
adoptarii regimului legal privitor la starea de asediu si la starea de urgenta, si apoi,
cu un alt comentariu de data mai recenta, din anul 2017.

Aproape orice analiza cercetata este realizata prin coroborarea cu alte texte
constitutionale, precum art. 53 privitor la posibilitatea restrangerii exercitiului unor
drepturi sau al unor libertati doar prin lege, art. 73 alin. (3) lit. g) privitor la necesitatea
reglementarii prin lege organica a starii de asediu si a starii de urgenta, art. 100 privitor
la decretele Presedintelui dar chiar si art. 67 care consacra trei categorii de acte ale
Parlamentului si anume: legi, hotdrari si motiuni. Aceastd din urma prevedere este
importanta 1n raport cu teza a doua a art. 93 alin. (1) din Legea fundamentala potrivit
cdreia, dupa instituirea starii de asediu sau a stérii de urgentd, Presedintele are obligatia
de natura constitutionald, de a solicita Parlamentului incuviintarea masurii adoptate,
n cel mult 5 zile de la luarea acesteia. Alin. (2) al art. 93 se refera la convocarea de
drept a Parlamentului intr-o asemenea situatie, dacd nu se afla in sesiune, in cel mult
48 de ore de la instituirea starii de urgentd sau a starii de asediu si la necesitatea ca
acesta sa functioneze pe toatd durata acestora.

Asa cum 1n toate comentariile dispozitiilor constitutionale ale art. 93 se sustine,
rolul Parlamentului trebuie sa fie unul covarsitor, in sensul ca prin hotdrdrea de
Incuviintare s poatd interveni asupra Decretului Presedintelui de a institui starea de
urgenta sau starea de asediu, acesta din urma trebuind sa prevada si perioada de timp
pentru care una din acestea se instituie, in acord cu legea organica in materie.

Din coroborarea prevederii constitutionale potrivit careia, regimul stérii de
asediu si al starii de urgenta trebuie reglementat prin lege organica cu prevederea
constitutionald potrivit careia, restrAngerea exercitiului unor drepturi sau libertati se
poate realiza numai prin lege rezulta ca acest regim juridic nu putea fi reglementat
printr-o Ordonanta a Guvernului, fie chiar si 0 Ordonanta de urgentd a Guvernului.

% D. Apostol Tofan, loc. cit., in lucrarea colectivd: Probleme si solutii legale privind criza
COVID -19, editor O. Dimitriu, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 5 si urm.
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Mai amintim doar in acest context, si comentariul profesorului Draganu, intr-0
lucrare consacrata accesului liber la justitie, potrivit caruia, ,,in lumina acestor texte
constitutionale, este limpede ca Presedintele Republicii nu este autorizat ca,
proclamand starea de razboi sau starea de necesitate, sd determine in mod liber ce
restrangeri vor fi aduse drepturilor si libertatilor cetatenesti sau ce atributii vor trece
din competenta autoritatilor civile in cea a autoritatilor militare, ci natura si limitele
acestor restrangeri vor trebui stabilite Tn prealabil printr-o lege organica.”*

Si totusi, dupa cum deja am aratat, pe fondul celei de-a treia mineriade, din
ianuarie 1999, situatia creatd a determinat adoptarea rapida a O.U.G. nr. 1/21
ianuarie 1999 privind regimul starii de asediu si al starii de urgentd (aprobatd de
Parlament, dupa aproape 5 ani, prin Legea nr. 453/2004 — subl. ns.) legat de care este
interesant de amintit, coincidenta dintre data adoptarii in sedinta de Guvern si data
publicarii in Monitorul Oficial al Romaniei.*’

Aceasta reprezenta o anomalie legislativa a starii de urgenta. La baza instituirii
ei pentru prima data in epoca postcomunista nu s-a aflat o lege organica, cum stabileste
Constitutia, ci o ordonantd de urgentd a Guvernului, adoptatd sub imperiul formei
initiale a Constitutiei, dar aprobatd sub imperiul Constitutiei revizuite si republicata,
ce nu mai permitea aplicarea institutiei delegarii legislative In aceasta materie.

Cea mai grava dispozitie a art. 14 din O.U.G. nr. 1/1999 privind regimul starii
de asediu si al starii de urgentd, care enumera aspectele ce trebuie prevazute in
Decretul Presedintelui de instituire a starii de asediu sau a starii de urgentd, introdusa
paradoxal, chiar prin Legea de aprobare a acesteia, Legea nr. 453/2004, se refera la
mdsurile de prima urgenta care urmeaza a fi luate”, fiind vorba de dispozitii ce ar
trebui continute Intr-un act normativ, cu putere de reglementare primara a relatiilor
sociale. Or, prevederile in discutie aflandu-se intr-o ordonantd de urgenta a
Guvernului in opinia noastra, deja exprimata, si nu intr-o lege adoptata de Parlament,
dispozitiile care stabilesc continutul decretului Presedintelui de instituire a starii de
urgenta prezinta aspecte de neconstitutionalitate.

Deoarece tema propusa analizei priveste regimul aplicabil principalelor acte
normative adoptate in perioada pandemiei nu vom pune in discutie in acest context,
nici sesizarea Avocatului Poporului cu privire la neconstitutionalitatea unor
dispozitii ale O.U.G. nr. 1/1999 si nici Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei
nr. 152/2020 cu acest obiect.

In consecintd, ne rezumim la citeva aspecte legate de cele doua decrete
prezidentiale, primul de instituire a stérii de urgenta pe teritoriul Romaniei pentru
30 de zile si al doilea de prelungire a acestei stari pentru inca 30 de zile.

Ambele decrete ale Presedintelui evoca in preambul, dupa o ampla motivatie
a emiterii lor, doud Hotérari ale Consiliului Suprem de Aparare a Tarii, ale carui
sedinte nu au fost niciodata facute publice. De altfel, nici nu a fost anuntatd public

3 T. Draganu, Liberul acces la justitie, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2003, p. 219.
37 D. Apostol Tofan, loc. cit., in lucrarea colectivd: Probleme si solutii legale privind criza
COVID -19, editor O. Dimitriu, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 7.
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intrunirea acestei autoritati administrative autonome de rang constitutional, n
vederea analizei i propunerii de mdsuri pentru instituirea starii de urgentd, asa cum
prevede art. 4 lit. b) din Legea nr. 415/2002 privind organizarea si functionarea
Consiliului Suprem de Apdrare a Térii, cu modificarile si completirile ulterioare.*®

Tn acest sens, amintim ca potrivit art. 4 lit. b) din Legea nr. 415/2002, Consiliul
Suprem de Aparare a Tarii la solicitarea Presedintelui Romdniei, analizeazd i
propune masuri pentru: 1. instituirea starii de asediu sau a starii de urgentd n
intreaga tara ori in unele localitati; 2. declararea mobilizarii partiale sau generale
a fortelor armate; 3. respingerea agresiunii armate indreptate impotriva tarii;
4. declararea starii de razboi §i incetarea sa; 5. initierea, suspendarea sau incetarea
actiunilor militare.

Prin adoptarea celor doud decrete, Presedintele Romaniei s-a impus ca
reprezentant al puterii executive in sfera de competentd a autoritatii legiuitoare, cea
din urma rezuméandu-se in cazul primului decret la adoptarea unei simple hotarari de
incuviintare a decretului iar in cazul celui de-al doilea decret, de prelungire a starii
de urgenta, Parlamentul a stabilit unele obligatii in sarcina Guvernului, ignorate, Insa
de acesta.®

Astfel, dupa cum se retine in Decizia Curtii Constitutionale nr. 152/2020, prin
Hotararea nr. 3/2020, Parlamentul s-a limitat sa incuviinteze mdsura, farda a-si
indeplini obligatia de a verifica respectarea exigentelor pe care Constitutia si legea
le impun decretului Presedintelui si de a sanctiona exercitarea ultra vires a
competentelor legale.”*

In schimb, prin Hotararea nr. 4/2020 privind incuviintarea prelungirii starii de
urgentd, Parlamentul a introdus prevederi exprese stabilind necesitatea ca
restrangerea exercitiului drepturilor si al libertdtilor s se facd numai prin acte
normative cu putere de lege, restrangerea sa fie motivatd, cu respectarea stricta a
exigentelor art. 53 alin. (2) din Constitutie iar modificarile, abrogarile sau
completarile actelor normative cu caracter legal, motivate de prevenirea si
combaterea pandemiei de COVID-19, sa poata fi dispuse numai prin acte normative
cu caracter legal.

in consecintd, cele doud decrete prezidentiale, ramase ,de referintd” in
sistemul de drept roménesc, au avut caracter normativ si au impus norme
imperative poporului roméan ce au constat in restrangerea exercitiului unor drepturi
si libertati fundamentale, douda anexe ale acestora prevazand mdsuri de primd
urgentd cu aplicabilitate directd si respectiv, mdsuri de primd urgentd cu
aplicabilitate graduala.

Am exprimat rezerve in studiul anterior, pe care le mentinem si in prezent, cu
privire la competenta Presedintelui Romaniei de a stabili masuri Tn cele mai

38 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 494/10.07.2002.

39 D. Apostol Tofan, loc. cit., in lucrarea colectiva: Probleme si solutii legale privind criza
COVID -19, editor O. Dimitriu, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 12.

40 Pct. 105 din Decizia CCR nr. 152/2020 publicatd in Monitorul Oficial nr. 387/13.05.2020.
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importante domenii de activitate din Romania, precum: ordine publica, stare civila,
economie, fonduri europene, sandtate, munca si protectie sociald, justitie, afaceri
externe, transporturi si infrastructurd, educatie si cercetare concretizate in norme
juridice cu putere de lege. Pe de-0 parte, acestea au intervenit asupra unor dispozitii
legale, inclusiv, de natura organica, iar pe de alta parte, ele au instituit restrangerea
exercitiului unor drepturi si libertati prevazute de Constitutie sau de lege.

Chiar daca tendinta doctrinei, concretizata mai ales, in articolele publicate
online, ce a urmat emiterii decretelor de instituire a starii de urgenta de catre
Presedintele Romaniei, a fost de a califica aceste decrete ca fiind acte administrative
cu caracter normativ, in realitate, prin ele s-a mers mai departe, in sensul ca s-a
legiferat chiar.

Prin urmare, decretele au continut norme cu putere de lege, situatie care nu a
fost avuta in vedere de art. 93 din Constitutie, in contextul instituirii starii de urgenta,
atata timp, cat interventia finala revine Parlamentului, asa cum se prevede expres in
Legea fundamentala.

Este si motivul pentru care am apreciat cd declansarea unui control in instanta
de contencios administrativ nu ar fi fost posibil. Pe de-o parte, deoarece cele doua
decrete prezidentiale intrda in categoria actelor care privesc raporturile cu
Parlamentul, fiind exceptate de la orice forma de control judecatoresc, potrivit
art. 126 alin. (6) din Constitutie, pe de alta parte, oricum efectele juridice produse
fiind limitate in timp, 30 de zile fiecare, orice posibila solutie judiciara, in caz ci ar
fi fost permisa nu ar fi putut sa prezinte eficienta.

Am privit aceasta situatie ca o anomalie legislativa. Dar asa cum se stie, cele
doua decrete prezidentiale au cunoscut o perioadd de aplicare de 60 de zile, dupa
care starea de urgentd a fost inlocuita cu starea de alerta, In baza unui act cu caracter
normativ preexistent la care ne vom referi dupa o succinta analiza a ordonantelor
militare, ca acte adoptate exclusiv, In perioada starii de urgentd, in baza O.U.G.
nr. 1/1999.

3. 2. Ordonantele militare adoptate in timpul stirii de urgenta

O.U.G. nr. 1/1999 privind regimul starii asediu si regimul starii de urgenta a
consacrat n forma sa initiald o categorie speciald de acte normative ce puteau fi
emise pe perioada starii de asediu sau a starii de urgentd, Ordonantele militare
precizand autoritatile competente sa le emita si cuprinsul acestora.

In urma modificarilor si completirilor aduse prin Legea de aprobare
nr. 453/2004, art. 23 din O.U.G. nr. 1/1999 prevede expres ca: ,,Ordonantele militare
se emit in limitele stabilite prin decretul de instituire a starilor exceptionale, astfel:
...2. pe durata starii de urgenta: a) de ministrul administratiei si internelor sau de
inlocuitorul de drept al acestuia, cand starea de urgenta a fost instituita pe intregul
teritoriu al tarii, de ofiterii imputerniciti de ministrul administratiei si internelor sau
de inlocuitorii legali ai acestora, cand starea de urgenta a fost instituita in anumite
unitati administrativ-teritoriale.”
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Potrivit art. 24 al O.U.G. nr. 1/1999, Ordonanta militara sau ordinul (emis de
conducatorii altor autoritdti expres prevazute intr-o altd dispozitie a acesteia —
subl. ns.) cuprinde: ,,a) titlul si numdrul; b) autoritatea emitentd; C) baza legald a
emiterii; d) perioada de aplicare; e) regulile si masurile speciale care se dispun in
zona in care s-a instituit starea de asediu sau starea de urgentd, precum §i
sanctiunile aplicabile in cazul nerespectdrii acestora; f) autoritatea abilitatd sa
asigure aplicarea §i respectarea dispozitiilor acesteia; g) modul de aducere la
cunostinta populatiei; h) data, stampila si semndtura autoritatii emitente.”

Pe perioada starii de urgenta au fost emise 12 ordonante militare de cétre
ministrul afacerilor interne, publicate Th Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |
(prima, in data de 18 martie 2020 iar ultima Tn data de 13 mai 2020) avand ca temei
legal, art. 24 din O.U.G. nr. 1/1999 si unele prevederi din Anexele la cele doua
decrete ale Presedintelui de instituire si respectiv, de prelungire a starii de urgenta.
Iata cum, decretele Presedintelui au devenit fundament legal pentru aceasta categorie
de acte cu caracter normativ fatd de care avem rezerve sub aspectul unei posibile
integrarii a acestora, in ierarhia actelor normative, chiar dacd au fost emise in
circumstante exceptionale, iIntr-o stare de anormalitate in evolutia societatii
romanesti. Dupa prima Ordonanta militard semnatd de ministrul afacerilor interne,
toate celelalte au purtat si girul prim-ministrului.

O analiza chiar si sumard a ordonantelor militare emise in perioada starii de
urgentd permite constatarea incertitudinii sub care au fost emise, cea ulterioara
modificand-o adesea pe cea anterioara. Cu alte cuvinte, ordonantele militare s-au
modificat unele pe altele, de multe ori.

in doctrind s-a exprimat opinia potrivit careia, Ordonantele militare emise in
perioada starii de urgenta au natura de acte administrative normative, cu mentiunea
ca acestea organizeaza executarea atat a dispozitiilor O.U.G. nr. 1/1999, cit si a
masurilor prevazute in decretele de instituire si, respectiv, de prelungire a starii de
urgenta.*!

Tntr-o analiza a ordonantelor militare publicati in mediul online s-a apreciat
ca: ,,desi considerdm ca 1n principiu ordonantele militare presupun reguli generale,
impersonale si de aplicabilitate repetata care le-ar incadra in categoria actelor
administrative cu caracter normativ, nu este exclusa de plano posibilitatea emiterii
ca act administrativ individual.”*?

Avem rezerve fata de aceasta pozitie, pentru simplu fapt cd, in art. 24 din O.U.G.
nr.1/1999 care se referd la continutul unei ordonante militare sunt enumerate aspecte
care nu ar putea fi cuprinse decét Tn acte administrative cu caracter normativ precum:
wregulile si masurile speciale care se dispun” dar mai ales, ,,sanctiunile aplicabile in
cazul nerespectarii acestora”, principiul legalititii contraventionalizarii fiind

4 D.C. Mata, Consideratii generale in legaturd regimul starii de urgentd. Repere de doctrind si
jurisprudenta, in Dreptul, nr. 8/2020, consultat pe site-ul: https://sintact.ro/#/publication/151018436.

4 B. Coraci, Ordonantele militare. Limite, natura juridicd si contestare, la adresa:
https://www.juridice.ro/680249/ordonantele-militare-limite-natura-juridica-si-contestare.html.
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indiscutabil. De altfel, orice sanctiune, nu doar cele contraventionale, trebuie sa aiba o
baza legala, continuta intr-un act normativ.

Desi atat decretul Presedintelui de instituire/prelungire a starii de urgenta cat
si Ordonanta militara sunt acte administrative normative, daca avem in vedere
autoritatea emitenta dar si continutul acestora, intre decretul de instituire a starii
de urgenga si ordonanga militarg exista o importanta deosebire cu privire la
posibilitatea exercitarii controlului de legalitate de catre instanta de contencios
administrativ.

Asa cum am ardtat In contextul analizei celor doud decrete ale Presedintelui,
de instituire si respectiv, de prelungire a starii de urgenta, fiind acte administrative
emise 1n raporturile cu Parlament, acestea intrd sub incidenta art. 126 alin. (6) din
Constitutie, si respectiv, a art. 5 alin. (1) lit. a) din Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004 si nu pot fi supuse controlului instantelor de contencios administrativ
dar nici unei alte forme de controlul judecatoresc. Cu alte cuvinte, decretul
Presedintelui de instituire a starii de urgenta care poate produce efecte juridice doar
pe perioada a 30 de zile nu poate fi supus vreunei alte forme de control decét celui
parlamentar consacrat de art. 93 teza a doua din Constitutie.

Tn schimb, Ordonansele militare, fiind acte administrative emise pentru
aplicarea regimului starii de urgentd, pot fi atacate pe calea contenciosului
administrativ cu mentiunea ca, raportat la dispozitiile art. 5 alin. (3) din Legea
nr. 554/2004, in aceste litigii nu sunt aplicabile prevederile art. 14 din acest act
normativ privind suspendarea executarii actului administrativ unilateral in etapa
administrativa a solutionarii procedurii prealabile.*?

Cu toate acestea, chiar judecarea unei actiuni in contencios administrativ pe
duratd starii de urgentd ar fi fost suspendatd de drept, in temeiul Decretului
Presedintelui nr. 195/2020 pana la incetarea starii de urgentd sau incetarea
dispozitiilor Decretului privind suspendarea judecirii cauzelor sau pana la
includerea acestui tip de litigii in randul cauzelor de o urgentd deosebita care s-ar fi
judecat si in acea perioada potrivit Hotararii colegiului de conducere al curtii de apel.
Ulterior incetdrii stdrii de urgentd si masurile impuse prin Ordonantele militare
incetau putand fi introduse actiuni in despagubiri. 4

in ceea ce priveste, ipoteza controlului in contencios administrativ al
Ordonantelor militare, chiar dacéd instantele ar fi continuat sa judece in conditii de
normalitate pe perioada starii de urgenta, durata scurta de aplicare, doar pe perioada
starii de urgentd, a unei Ordonante militare asa cum a fost si cazul Hotararilor
Guvernului de instituire a starii de alerta, adoptate succesiv, la o perioada de 30 de zile,
de care ne vom ocupa ulterior a demonstrat ca si controlul instantei de contencios
administrativ este lipsit de orice eficacitate, atata timp cat pe perioada producerii de
efecte juridice nu poate fi finalizata nici macar judecata in fond.

4 D.C. Matg, loc. cit., in Dreptul, nr. 8/2020, consultat pe site-ul: https:/sintact.ro/#/
publication/151018436.

4 B. Coraci, Ordonantele militare. Limite, natura juridicd §i contestare, la adresa:
https://www.juridice.ro/680249/ordonantele-militare-limite-natura-juridica-si-contestare.html.
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3. 3. Acte normative anterioare pandemiei, modificate Th 2020

O.U.G. nr. 1/1999 privind regimul starii de asediu si al starii de urgentd nu a
reprezentat singurul act normativ aplicabil Tn vederea instituirii unei mdsuri
exceptionale, lamomentul la care starea de urgenta a fost instituita pentru prima data
Tn Romania, in baza Constitutiei din 1991, republicata in 2003.

Dispozitii in aceastd materie erau cuprinse si in Legea apararii nationale
nr. 45/1994, in Legea nr. 415/2002 privind organizarea si functionarea Consiliului
Suprem de Aparare a Tarii, Tn O.U.G. nr. 21/2004 privind Sistemul National de
Management al Situatiilor de Urgenta.*

Pentru interventia 1n teritoriu se impune amintitd O.G. nr. 88/2001 privind
infiintarea, organizarea si functionarea serviciilor publice comunitare pentru situatii
de urgenta*®

In cea mai recenti editie a unui amplu comentariu al Legii fundamentale,
elaboratd de specialisti pe fiecare domeniu din cele consacrate de Constitutie,
autorul arata ca, intre anii 1999 si 2021 au fost adoptate mai multe acte normative
care reglementeaza situatiile exceptionale ce pot apadrea si modul lor de
gestionare. in functie de gravitatea lor, au fost stabilite patru situatii ce pot fi
gestionate la trei niveluri. Astfel, avem starea de asediu si starea de urgenta — cel
mai ridicat nivel de pericol —, care sunt de competenta Presedintelui Romaniei;
situatia de urgenta — cu un nivel ridicat de pericol — de competenta Guvernului si
starea de alertd — cu nivelul cel mai scazut de pericol — dat tot in competenta de
gestionare a Guvernului.*’

Starea de alertd definita in art. 2 lit. f) din O.U.G. nr. 21/2004 privind Sistemul
National de Management al Situatiilor de Urgentd, cu modificarile si completarile
ulterioare®® se referea ,,la punerea de indata in aplicare a planurilor de actiuni si
mdsuri de prevenire, avertizare a populatiei, limitare si inlaturare a consecintelor
situatiei de urgenta.”

Prin O.U.G. nr. 68/14 mai 2020 pentru modificarea si completarea unor acte
normative cu incidentd in domeniul managementului situatiilor de urgenta si al
protectiei civile*® publicata chiar in ziua in care a fost adoptata si Tnainte cu o zi de
incetarea efectelor Decretului Presedintelui nr. 240/2020 de prelungire a starii de
urgenta pe teritoriul national, art. 2 lit. f) care definea starea de alerta a fost expres
abrogat. Prin acest act normativ s-a intervenit asupra art. 4 al O.U.G. nr. 21/2004
stabilindu-se ca: ,pe durata situatiilor de urgentdi sau a starilor potential
generatoare de situatii de urgenta se intreprind, in conditiile legii, dupa caz, actiuni
si mdsuri pentru. ) avertizarea populatiei, institutiilor si agentilor economici din
zonele de pericol; b) declararea starii de alertd...”.

4 C. lonescu, Tn C. lonescu, C.A. Dumitrescu (coord.), Constitutia Romdniei. Comentarii si
explicatii, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 973.

46 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 544/1.09.2001.

47 St. Deaconu, in I.Muraru, E.S.Tandsescu (coordonatori), Constitutia Romdniei. Comentariu
pe articole, ed. 3, Ed. C.H.Beck, Bucuresti, 2022, p. 805.

48 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 361/26.04.2004.

49 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 391/14.05.2020.
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De asemenea, prin O.U.G. nr. 68/14 mai 2020 la art. 4 ale carui alineate 2,3,4,5
si 6 le-a abrogat expres a addugat alte 6 noi alineate completand astfel Capitolul I al
0O.G. nr. 21/2004. Se impune in acest context, precizarea cd, in urma sesizarii
Avocatului Poporului, art. 4 al O.U.G. nr. 21/2004 a fost declarat neconstitutional
prin Decizia Curtii Constitutionale nr. 157/13.05.2020.%°

Potrivit art. 4' al 0.U.G. 21/2020: ,,Starea de alerta reprezintd raspunsul la o
situatie de urgenta de amploare si intensitate deosebite, determinata de unul sau mai
multe tipuri de risc, constand intr-un ansamblu de mdasuri cu caracter temporar,
proportionale cu nivelul de gravitate manifestat sau prognozat al acesteia §i
necesare pentru prevenirea si inlaturarea amenintarilor iminente la adresa vietii,
sanatatii persoanelor, mediului inconjurdtor, valorilor materiale si culturale
importante ori a proprietatii.”

Dupa modelul instituirii starii de urgenta, potrivit art. 93 alin. (1) din
Constitutie, legiuitorul delegat a prevazut in continuare ca, starea de alerta se poate
declara la nivelul unei localitdti sau la nivelul Intregii tari.

Tn acord cu prevederile art. 5 din O.U.G. nr. 1/1999 privind regimul starii de
asediu si regimul starii de urgentd, cu modificarile si completdrile ulterioare,
referitoare la durata stirii de urgentd, starea de alertd poate fi declaratd pe o
perioadd limitatd de timp, care nu poate fi mai mare de 30 de zile”. In functie de
analiza factorilor de risc, starea de alertd poate fi prelungitd pentru o perioada de
timp suplimentara, nu mai mult de 30 de zile. Ea poate sa inceteze Tnainte de termen,
tot in functie de analiza factorilor de risc care trebuie priviti cumulativ si sunt
enumerati explicit ca fiind: ,,amploarea situatiei de urgenta, respectiv, manifestarea
generalizata a tipului de risc la nivel local, al municipiului Bucuresti, judetean sau
national;, D) intensitatea situatiei de urgentd, respectiv viteza de evolutie,
nregistrata sau prognozatd, a fenomenelor distructive si gradul de perturbare a
starii de normalitate; C) insuficienta si/sau inadecvarea capabilitatilor de raspuns;
d) densitatea demografica in zona afectata de risc; €) existenta si gradul de
dezvoltare a infrastructurii adecvate gestionarii tipului de risc.”

In ceea ce ne priveste, consideram notiunile ,,stare de alertd” si ,factori de
risc”5! ca intrand Tn categoria conceptelor juridice nedeterminate, adica a acelor
notiuni cu un inteles larg si relativ determinat, a caror semnificatie este lasata la
libera apreciere a celui chemat sa aplice norma juridica in care se regasesc, acesta
beneficiind astfel de o putere discretionard considerabila, dincolo de care se ajunge
la exces de putere.?

50 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 397/15.05.2020.

51 Potrivit art. 2 lit. i) din O.U.G. nr. 21/2004, factorii de risc reprezinti un ,,fenomen, proces
sau complex de imprejurdri congruente, in acelasi timp si spatiu, care pot determina sau favoriza
producerea unor tipuri de risc,” definitie caracterizata printr-un foarte mare grad de generalitate.

52 pentru detalii cu privire la teoria conceptelor juridice nedeterminate si la definitia puterii
discretionare: D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, ed. 5, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020,
p. 10 si urm.



92 Dana Apostol-Tofan 18

Mai mult decat atat, apreciem ca starea de alerta reprezinta tot o mdsurd
exceptionald, ce caracterizeaza o perioada de anormalitate in evolutia unei societati
iar declararea sa, imediat dupa incheierea starii de urgenta instituita si prelungita o
data, de Presedintele Romaniei reprezinta modalitatea prin care a fost eludata
necesitatea ca intrand in categoria mdasurilor exceptionale si aceasta sa fi beneficiat
de un fundament constitutional.

De altfel, dupa cum in doctrind s-a mentionat, spre deosebire de starea de
asediu si starea de urgenta, starea de alerta este reglementata in mod exclusiv la
nivel infra constitutional in scopul ludrii unor masuri organizate la nivel national,
judetean sau local pentru inlaturarea ori diminuarea unor pericole de un nivel mai
redus. Nefiind inclusd in categoria Situatiilor exceptionale reglementate de
Constitutie, starea de alerta nu poate permite masuri derogatorii privind exercitiul
unor drepturi sau libertiti fundamentale.>

Or, faptul ca declararea starii de alerta s-a realizat in temeiul unor acte
normative la care ne vom referi Tn continuare, pentru circa 22 de luni, Tn completarea
celor doud luni de stare de urgentd, cat a durat starea de anormalitate datorata
pandemiei de coronavirus, si a fost marcata de restrangerea unor drepturi si libertati
fundamentale de o manierd mai radicald decdt in timpul stirii de urgenta,
demonstreaza afectarea implicita a dispozitiilor constitutionale in materie.

Factorii de risc expres enumerati in art. 4% introdus in textul O.U.G.
nr. 21/2004 prin O.U.G. nr. 68/14 mai 2020 publicatd chiar inainte cu o zi de
incheierea starii de urgenta demonstreaza inconsistenta cunostintelor pe care
guvernantii acelor vremuri obligati sa gestioneze pandemia de coronavirus o aveau
in domeniu. Sunt formulari generale, lipsite de substantd, cu un mare grad de
generalitate gandite sa permitd o extrem de larga marja de apreciere in constatarea
existentei lor cumulative.

Prin completarile aduse de O.U.G. nr. 68/2020, O.U.G. nr. 21/2004, s-a stabilit
ca, declararea stirii de alertd la nivel local, prelungirea sau Tncetarea acesteia
reprezinta o atributie a comitetului local pentru situatii de urgentd, cu acordul
prefectului. Comitetul judetean pentru situatii de urgenta are atributia de a declara,
de a prelungi sau de a decide incetarea starii de alerta la nivelul uneia sau mai
multor localititi din judet ori la nivelul intregului judet, cu acordul ministrului
afacerilor interne, existand si un Comitet al Municipiului Bucuresti pentru Situatii
de Urgenta care declard starea de alertd la nivelul municipiului Bucuresti, cu
acordul ministrului afacerilor interne. In sfarsit, si. la nivel central exista un Comitet
national pentru situatii de urgenta care are atributia de a declara, prelungi sau decide
incetarea stirii de alerta la nivelul mai multor judete ori la nivel national, cu
acordul prim-ministrului. Toate aceste hotarari privind declararea, prelungirea sau
incetarea starii de alerta se fundamenteaza pe analiza factorilor de risc de catre
grupurile de suport tehnico-stiintific constituite pe tipuri de risc.

%8 D.C. Mata, Consideratii generale in legdturd regimul stdrii de urgentd. Repere de doctrind si
Jurisprudenta, in Dreptul, nr. 8/2020, consultat pe site-ul: https:/sintact.ro/#/publication/151018436.
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Sunt prevederi introduse Tntr-un act normativ anterior declansarii pandemiei,
in vederea consacrarii cadrului legal, luarii unor masuri de combatere a riscului creat
de raspandirea coronavirusului SARS-CoV-2, considerate adecvate de citre
guvernanti. Doua constatari se desprind din aceste dispozitii.

Pe de-o parte, observam stricta subordonare instituita, structurilor create pentru
declararea starii de alertd, prin consacrarea unui acord expres din partea unui
reprezentat al administratiei publice centrale, al administratiei de stat 1n teritoriu, in
contradictie cu principiul autonomiei locale de rang constitutional.>*

Este reglementatd astfel o formd de subordonare, specificd principiului
centralizirii administrative®®, absenta acordului prefectului, ministrului afacerilor
interne, prim-ministrului ducand la imposibilitatea declararii starii de alerta.
Retinem insa, in acest context, pentru a sublinia inconsecventa legiuitorului delegat,
cd, potrivit art. 8! al O.U.G. nr. 21/2004, Comitetul national pentru situatii de
urgenta se afla sub conducerea nemijlocita a prim-ministrului, in calitate de
presedinte, adica chiar a celui care trebuie sa-si dea acordul pentru declararea starii
de urgenta, acord ce presupune interventia unei autoritati exterioare celei care-I
solicita. Astfel, acordul exprima consimtamantul cerut de lege pentru emiterea unui
act administrativ de catre o autoritate administrativd si poate fi: prealabil,
concomitent sau posterior emiterii.>

Pe de alta parte, asa cum deja am subliniat, factorii de risc enumerati prezinta
un grad de generalitate ridicat, conducand spre o largd de marja de apreciere din
partea celor care propun declararea starii de alerta.

in plus, ,Ja declararea starii de alertd si pe durata acesteia, comitetele pentru
situatii de urgenta hotarasc aplicarea, in conditiile legii, a uneia sau mai multor masuri
pentru cresterea capacitatii de raspuns, pentru asigurarea rezilientei comunitatilor §i
pentru diminuarea impactului tipului de risc.” Sunt texte care indeamna la reflectie
datorita neclaritatii, impreciziei, lipsei de concizie a continutului lor.

Printr-o dispozitie cel putin discutabild din punctul nostru de vedere, introdusa
tot in completarea O.U.G. nr. 21/2004, prin O.U.G. nr. 68/2020, exact la finalul starii
de urgenta se mai stabileste ca, masurile aplicate pe durata starii de alertd potrivit
prevederilor de mai sus se reevalueazd in cazul instituirii starii de urgentd potrivit
art. 93 din Constitutia Romaniei, republicata, in baza analizei factorilor de risc deja
enumerati.

Cu alte cuvinte, In perioada starii de alerta, oricand in baza unei aprecieri
extrem de generale determinata de analiza factorilor de risc poate fi decisa instituirea
starii de urgentd, de catre Presedintele Romaniei, in conditiile art. 93 din Constitutie.

54 Pentru detalii cu privire la principiul autonomiei locale: D. Apostol Tofan, vol. I, op. cit.,
2020, p. 238.

5 Pentru detalii cu privire la principiul centralizarii administrative: D. Apostol Tofan, vol. I,
op. cit., 2020, p. 233.

% A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. II, ed. 4, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 59.
Pentru detalii cu privire la acord: D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. 1l, ed. 5, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2020, p. 28.
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Sub aspectul naturii juridice a comitetelor pentru situatii de urgenta, si
respectiv, a actelor adoptate de acestea, ele sunt calificate ca fiind ,,0rganisme
interinstitutionale cu rol decizional in managementul situatiilor de urgenta”,
hotardarile lor avand caracter obligatoriu pentru destinatari.

In ceea ce priveste actele administrative normative adoptate de Comitetul
National pentru situatii de urgentd, potrivit art. 42! al 0.U.G. nr. 21/2004 introdus
prin O.U.G. nr. 63/2021%, Hotararile Comitetului National cu caracter normativ
emise 1n aplicarea prevederilor care stabilesc principalele atributii exercitate de
Comitetul national, se publica de indatd in Monitorul Oficial al Romdniei, Partea .
Prin exceptie, in situatii deosebite care nu sufera intarziere...hotardrile Comitetului
National cu caracter normativ ,,se aplica de indata si se publica in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea I, imediat ce acest lucru este posibil.” ,,Situatiile deosebite care
nu sufera intdrziere, precum si aplicarea de indatd sunt consemnate in cuprinsul
hotardrii Comitetului National.”

Hotirarile Comitetului National cu caracter normativ pot fi atacate in
conditiile Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si
completarile ulterioare.

Un alt text anterior continut in art. 42 al O.U.G. nr. 21/2004 ce fusese modificat
prin O.U.G. nr. 68/2020, cu privire la regimul aplicabil ,,zotardrilor prin care se
declara, se prelungeste sau inceteaza starea de alertd, precum si cele prin care se
stabileste aplicarea unor masuri pe durata starii de alerta” a fost declarat ca
inaplicabil, aldturi de alte dispozitii ale O.U.G. nr. 21/2004, printr-o dispozitie a
Legii nr. 55/2020 adoptata cu privire la pandemie, in regim de urgentd, imediat dupa
incetarea starii de urgenta, la care ne vom referi succint, in cele ce urmeaza.

3. 4. Legi ale Parlamentului adoptate Tn pandemie

Chiar n ziua incetarii starii de urgentd a fost publicatd in Monitorul Oficial al
Romaniei, partea I, Legea nr. 55/2020 privind unele masuri pentru prevenirea si
combaterea efectelor pandemiei de COVID-19.%® Potrivit art. 78 din Constitutie,
Legea nr. 55/2020 a intrat in vigoare la 3 zile de la data publicarii.

Situatie rar intalnitd, Legea nr. 55/2020 este insotitda de un preambul care
contine aspectele prin care Parlamentul motiveaza necesitatea adoptarii sale, art. 34
alin. (5) din legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa privind normele
de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative, republicatd, cu
modificarile si completarile ulterioare®® stabilind necesitatea publicarii expunerii de
motive Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I sau ,,prezentarea pe internet de
catre autoritatea emitentd”.

In preambulul legii este mentionat expres art. 53 din Constitutie privitor la
restrangerea exercitiului unor drepturi si libertiti care a impus adoptarea unei
legi de catre Parlament, ,,in contextul situatiei de criza generate de pandemia de

57 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 643/30.06.2021.
58 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 396/15.05.2020.
%9 Republicati n Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 260/21.04.2010.
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COVID-19”, care sa stabileasca ,mdsuri restrictive, cu caracter esentialmente
temporar §i dupad caz, gradual, proportionale cu nivelul de gravitate prognozat sau
manifestat al acesteia, necesare pentru prevenirea si inlaturarea amenintarilor
iminente la adresa drepturilor conventionale, unionale si constitutionale la viata,
integritate fizica si sandtate ale oamenilor, in mod nediscriminatoriu, si fard a aduce
atingere existentei altor drepturi sau libertdti fundamentale.”

Potrivit art. 1 alin. (2) din Legea nr. 55/2020, ,mdsurile restrictive de
drepturi,...,, precum si, dupd caz, cele de renuntare sau de relaxare a acestora se
dispun cu respectarea principiului egalititii de tratament juridic pentru situatii
identice sau comparabile.”

Textul consacra principiul egalitatii prevazut in art. 7 C. adm., principiu
general al dreptului exprimat atat legal cat si doctrinar si jurisprudential, prevazut ca
principiu si Tn art. 20 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene.
Egalitatea s-a cristalizat in timp, atat ca principiu de drept, cat si ca drept fundamental
si categorie juridica, ea insemnand in primul rand, oferirea de sanse egale tuturor
cetatenilor. Egalitatea inseamna nediscriminare. De aceea, art. 16 din Constitutia
Roméniei trebuie interpretat si aplicat in concordanta cu art. 4 alin. (2) din
Constitutie, criteriile de nediscriminare enumerate Tn acest ultim text constitutional,
prevazute si n art. 21 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, stau
la baza aplicarii principiului egalitatii; art. 16 instituie principiul egalitatii iar art. 4
stabileste criteriile dupa care se realizeaza aceasta egalitate.®

Definitia starii de alerta din art. 2 al Legii nr. 55/2020 este identica cu definitia
starii de alertd din art. 4 din O.U.G. nr. 21/2004 sus-mentionat, existind un
paralelism Tn legiferare, nepermis potrivit art. 16 alin. (1) din Legea nr. 24/2000
privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative. Dispozitii
similare cu cele deja mentionate din O.U.G. nr. 21/2004 privitoare la declararea starii
de alerta si la factorii de risc ce trebuie analizati se regasesc si in Legea nr. 55/2020.

De altfel, este fara indoiala ca, sub aspectul urgentei in legiferare, pandemia a
mobilizat atdt Guvernul sa intervind asupra reglementdrii deja existente in materie,
O.U.G. nr. 21/2004 privind Sistemul National de Management al Situatiilor de
Urgenta, actul normativ adoptat, O.U.G. nr. 68/2020, fiind publicat in data de 14 mai
2020, cét si Parlamentul sa adopte Legea nr. 55/2020 publicata in data de 15 mai
2020°%, dar intrata in vigoare dupa 3 zile, potrivit art. 78 din Constitutie.

Mai mult decat atét, prin alin. (2) al art. 72 din Legea nr. 55/2020 s-a prevazut
expres ca, anumite dispozitii din O.U.G. nr. 21/2004 nu sunt aplicabile, desi o parte
considerabila a acestora fusese abrogata expres prin O.U.G. nr. 68/2020.

60 St. Deaconu, Drept constitutional, ed. 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 167 si urm.

61 0.U.G. nr. 68/2020 a fost publicati in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 391 la data
de 14 mai 2020, ulterior adoptarii de Camera decizionala la data de 13 mai 2020 a Legii nr. 55/2020,
asa cum reiese din fisa legislativa a actului normativ, dar anterior publicarii acestei legi in Monitorul
Oficial al Romaéniei, Partea I, la data de 15 mai 2020” se retine la pct. 30 al Deciziei Curtii
Constitutionale nr. 392/8.06.2021.
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Dubla reglementare a fost acceptata si de jurisdictia constitutionald care prin
Decizia nr. 392/2021%? a constatat neconstitutionalitatea chiar a art. 72 alin. (2) cu
privire laart. 42 din O.U.G. nr. 21/2004 dar si a art. 72 alin. (1) din Legea nr. 55/2020
retinea in considerentele sale: ,,/n acelasi timp, caracterul special al contextului
pandemiei de COVID-19 si necesitatea unei interventii prompte si adecvate a
autoritatilor au impus, totodatd, reglementarea starii de alertd in cuprinsul Legii
nr. 55/2020, in mod distinct fata de prevederile Ordonantei de urgenta a Guvernului
nr. 21/2004 privind Sistemul National de Management al Situatiilor de Urgenta...”.

Art. 4 al Legii nr. 55/2020 a prevazut ca starea de alerta se instituie prin
Hotarare a Guvernului, la propunerea ministrului afacerilor interne, pe o perioada
de maxim 30 de zile si poate fi prelungita, pentru motive temeinice, pentru cel mult
30 de zile, 1n aceleasi conditii. Asemeni, starii de urgenta, starea de alertd poate fi
instituita pe intreg teritoriul tarii sau doar la nivelul unor unitati administrativ-
teritoriale, dupa caz. Dispozitiile continute in alin. (3) si (4) ale art. 4 din Legea nr.
55/2020 prin care era consacrat un control parlamentar asupra instituirii starii de
alerta pe cel putin jumatate din localitatile tarii, si-au Tncetat efectele juridice Tn urma
unei exceptii de neconstitutionalitate ridicata direct de Avocatul Poporului, ca
urmare a Deciziei Curtii Constitutionale nr. 457/25 iunie 2020.%®

O dispozitie importanta prin consecintele sale juridice se regaseste in alin. (5)
al art. 4 din Legea nr. 55/2020 care stabileste ca ,,valabilitatea documentelor
eliberate de institutiile si autoritatile publice, precum si de entitdtile private
autorizate conform legii se mentine pe toata perioada starii de alertd, precum si
pentru o perioadd de 90 de zile de la incetarea acestei stari.”%

Tn capitolul 11 al Legii nr. 55/2020 sunt reglementate mdsurile sectoriale ce
urmau sa fie luate in perioada pandemiei in domeniul economic, al sanatatii, al
muncii $i protectiei sociale, al transporturilor si infrastructurii, al educatiei si
cercetdrii, al tineretului si sportului, al culturii si cultelor, al insolventei, precum si
in domeniul executarii pedepselor, masurilor educative si a altor masuri dispuse de
organele judiciare in cursul procesului penal.

Din analiza unora dintre masurile sectoriale introduse prin dispozitiile Legii
nr. 55/2020 rezultd o largd marjd de apreciere ldsata la libertatea celor chemati sa
aplice aceste norme.

Art. 6 din Legea nr. 55/2020 prevede continutul Hotararilor Guvernului prin
care se declara ori se prelungeste starea de alerta si anume: ,,baza legala, perioada
starii de alertd; mdsuri pentru cresterea capacitatii de raspuns, asigurarea
rezilientei comunitatilor si diminuarea impactului tipului de risc necesar a fi

62 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 688/12.07.2021 (pct. 20 al Deciziei).

83 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 578/01.07.2020.

64 Pentru o analizi a consecintelor acestei prevederi: G. Manu, Regimul special de prelungire a
valabilitatii documentelor eliberate de institutii, autoritati publice si entitdti private autorizate in
perioada starii de urgentd si de alerta, in Dreptul, nr. 8/2020, consultat pe site-ul https:/sintact.
ro/#/publication/151018438.
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aplicate, conditiile concrete de aplicare si destinatarii acestor masuri; institutiile si
autoritatile publice care pun in aplicare sau urmdresc respectarea aplicarii
masurilor, dupd caz.”

Un text important continut in art. 13 lit. a) din Legea nr. 55/2020 care a afectat
profund cetétenii in perioada restrictiilor introduse prin declararea starii de alerta,
mai constrangator decat unele masuri luate in perioada starii de urgentd, de rang
constitutional s-a referit la ,,obligativitatea purtarii mastii de protectie in spatiile
publice, spatiile comerciale, mijloacele de transport in comun si la locul de munca”
astfel cum a fost modificat prin O.U.G. nr. 192/2020.%°

Retinem 1nsa 1n acest context cd, prin Decizia Curtii Constitutionale nr. 50/15
februarie 2022 a fost admisa exceptia de neconstitutionalitate cu privire la aceasta
dispozitie, implicit la obligativitatea purtarii mastii de protectie, oriunde in afara de
propria locuintd. Dar constatarea neconstitutionalitatii acestei masuri a intervenit
dupa mai bine de un an si 10 luni de aplicare a masurii.

Prin Legea nr. 221/2021°" a fost introdus un art. 21* la Legea nr. 55/2020 prin
care s-au stabilit mai multe beneficii sub forma unor drepturi speciale acordate
persoanelor care se vaccineaza impotriva COVID-19.

Mai mult decat atat, prin O.G. nr. 19/2021%® a fost aprobatd organizarea
Loteriei de vaccinare, ca masura pentru incurajarea vaccindrii. Constataim dintr-0
perspectiva critica 1n acest context, ca, printr-o ordonanta simpld a Guvernului ce
poate contine doar norme specifice unei legi ordinare a fost completatd Legea nr.
55/2020, lege organica a Parlamentului.

In vederea punerii in aplicare a masurilor previzute, prin art. 71 al Legii
nr. 55/2020 a fost consacratd atributia Guvernului de a adopta hotaréri, la
propunerea ministerelor de resort sau a CNSSU si a ministerelor si celorlalte
autorititi responsabile, de a emite ordine si instructiuni, la propunerea CNSSU.

Tn considerentele Deciziei Curtii Constitutionale nr. 392/2021 se apreciazi ci
dispozitiile art. 72 alin. (2) din Legea nr. 55/2020, cu referire la art. 42 alin. (3) din
O.U.G. nr. 21/2004 precum si solutia legislativa din art. 72 alin. (1) din Legea
nr. 55/2020, privitoare la completarea ,,cu reglementarile de drept comun aplicabile
in materie in ceea ce priveste solutionarea actiunilor formulate Tmpotriva
hotaradrilor Guvernului prin care se instituie, se prelungeste sau inceteaza starea de
alertd, precum si a ordinelor si a instructiunilor prin care se stabileste aplicarea
unor masuri pe durata starii de alertd, sunt neconstitutionale, fiind contrare
prevederilor art. 1 alin. (5), art. 21 si ale art. 52 alin. (1) din Constitutie.”

Pe parcursul anului 2020, in contextul pandemiei, au mai fost adoptate si alte
legi pentru rezolvarea unor probleme punctuale, cu caracter special precum: Legea
nr. 19/2020 privind acordarea unor zile libere parintilor pentru supravegherea copiilor,

65 publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 1042/06.11.2020.
66 publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 291/25.03.2022.
67 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 732/26.07.2021.
68 publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 834/31.08.2021.
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in situatia inchiderii temporare a unitatilor de invatdmant®, Legea nr. 35/2020 privind
acordarea unui ajutor financiar familiilor pentru plata serviciilor oferite de bona™ sau
Legea nr. 62/2020 pentru aplicarea unor facilitati de la plata chiriei pentru perioada
starii de urgentd.” In ceea ce priveste ultima reglementare, caracterul neconstitutional
este evident, ea fiind adoptata si publicata dupd incheierea stérii de urgenta si continand
dispozitii cu privire la intregul an 2020. Dar este fara indoialda cd perioada de
anormalitate prin care a Romania a trecut alaturi de majoritatea statelor de pe glob a
determinat adoptarea de acte normative care la o analiza atentd ridica diferite
probleme, mai ales, din perspectiva constitutionalitatii lor.

De altfel, asa cum am aratat deja unele dintre textele legale adoptate au fost
afectate de decizii de neconstitutionalitate, in urma ridicarii exceptiei de
neconstitutionalitate, cu predilectie, in instantele de contencios administrativ.

Un alt act normativ care ne-a retinut atentia datoritd problemelor aparute in
aplicarea sa, republicatd dupa doar 2 luni si 10 zile (practica rar intalnita — subl. ns.)
a fost Legea nr. 136/2020 privind instituirea unor masuri in domeniul sanatatii
publice in situatii de risc epidemiologic si biologic.”

Modificarile aduse prin Legea nr. 210/25.09.20207 si care au determinat
republicarea au fost relativ sumare, privitoare la trei alineate din trei articole ale legii
care priveau controlul judecatoresc asupra actelor administrative normative emise in
aplicarea unor masuri stabilite prin Legea nr. 136/2020.

Tn spiritul art. 53 din Constitutie, mult evocat si din pacate, adeseori incilcat
in perioada pandemiei, art. 2 al Legii nr. 136/2020 stabilea ca, masurile se dispun si
se aplica ,,exclusiv pentru apararea sandtatii publice, cu respectarea drepturilor si
libertatilor fundamentale ale cetdatenilor si a ordinii publice. Toate masurile dispuse
in baza prezentei legi vor fi proportionale cu situatia care le-a determinat, limitate
in timp la aceasta §i aplicate in mod nediscriminatoriu.”

Un intreg articol al legii este consacrat unor notiuni de specialitate precum:
carantina persoanelor, carantina zonala, izolarea, risc iminent, contaminarea,
infectarea, risc epidemiologic, persoana suspectd, epidemie, pandemie, boala
transmisibila etc.

Art. 6 din Legea nr. 136/2020 enumera situatiile de risc epidemiologic si
biologic pentru care se instituie masurile pe care actul normativ le prevede:
a) epidemie declarata prin ordin al ministrului sanatatii; b) urgentda de sandtate
publica de importanta internationalda certificata prin hotararea Comitetului
National pentru Situatii de Urgentd, in baza declaratiei Organizatiei Mondiale a
Sanatatii; ¢) pandemie declarata de Organizatia Mondiala a Sanatatii si certificata

69 pyblicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 209/14.03.2020.

70 pyublicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 271/01.04.2020.

"1 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 425/21.05.2020.

72 Publicatd n Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 634/18.07.2020. Republicati n
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 884/28.09.2020.

73 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 884/28.09.2020.
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prin hotdardre de Comitetul National pentru Situatii de Urgenta; d) cazul de risc
epidemiologic si biologic iminent identificat si constatat de structurile aflate in
coordonarea Departamentului pentru Situatii de Urgenta sau de catre institutiile
aflate in subordinea Ministerului Sanatatii.”

Legea nr. 136/2020 stabileste autoritdtile competente sa ia masurile prevazute
in continutul sau, categoriile de acte administrative emise de aceste autoritati si
regimul juridic aplicabil acestora. Legat de controlul lor judecatoresc, urmare a
neclaritatilor aparute in practica cu privire la instanta competenta s-au adus anumite
modificari prin Legea nr. 210/2020, dupa cum deja am mentionat.

Directiile de sinatate publica judetene, respectiv, a municipiului Bucuresti
emit decizii prin care iau méasura izolarii, in cazul in care ,,persoanele care prezinta
semne si simptome sugestive specifice definitiei de caz” sau au fost deja confirmate
cu infectia dar nu prezintd simptome refuza sa se izoleze la domiciliu sau la o alta
locatie aleasa.

In aplicarea masurilor stabilite de Legea nr. 136/2020, seful Departamentului
pentru Situatii de Urgentd Sau o persoand desemnata de acesta emite ordine care
,»se publica pe site-urile oficiale ale Ministerului Afacerilor Interne, Departamentului
pentru Situatii de Urgenta si Inspectoratului General pentru Situatii de Urgenta.”
Ordinele cu caracter normativ se publica, de indata, in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I.

Aceste acte administrative ,,pot fi contestate de cdtre orice persoand care se
considerd vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim la instanta
competentd, in conditiile prezentei legi.”

Potrivit art. 15 alin. (4) astfel cum a fost modificat prin O.U.G.
nr.63/29.06.2021*: , Toate actele administrative cu caracter normativ, inclusiv
hotararile Comitetului National pentru Situatii de Urgenta, privind instituirea,
modificarea sau ncetarea masurilor din prezenta lege, se publica in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, si pot fi atacate de catre orice persoand care se
considera vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim, cu actiune in
anulare la instanta competenta atat pentru motive de nelegalitate, cat si de
netemeinicie, in termen de 5 zile de la data publicarii actului administrativ.”

Prin Decizia Curtii Constitutionale nr. 369/5.07.20227 s-a admis exceptia de
neconstitutionalitate, constatdndu-se ca sintagma ,,in termen de 5 zile de la data
publicarii actului administrativ”” din art. 15 alin. (4) din Legea nr. 136/2020 este
neconstitutionald.

Dupa cum retine jurisdictia constitutionala Tn considerentele deciziei sale,
legiuitorul delegat a modificat solutia legislativa initiala stabilind Tn mod expres,
»obligativitatea publicarii Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, a
tuturor actelor cu caracter normativ, inclusiv a hetirarilor Comitetului

74 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 643/30.06.2020.
5 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 1060/2.11.2022.
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National pentru Situatii de Urgenti, prin care se instituie, se modifica ori se
dispune incetarea masurilor din Legea nr. 136/2020.” Legiuitorul delegat a avut in
vedere inclusiv necesitatea asigurarii accesului liber la justitie”, nepublicarea
»provocand consecinte grave asupra interesului public si a securitatii raporturilor
juridice, fiind create premisele incalcarii dreptului fundamental privind accesul
liber la justitie.”

Tn baza unor repere jurisprudentiale evocate Tn considerentele deciziei, Curtea
apreciaza ca restrangerea exercitiului dreptului persoanei de a ataca in justitie actele
administrative cu caracter normativ vizdnd masurile reglementate de Legea
nr. 136/2020, pana la afectarea substantei insesi a acestui drept, este contrara
prevederilor constitutionale ale art. 21, ale art. 52 si ale art. 126 alin. (6) care
garanteaza controlul judecatoresc al actelor administrative emise de autoritatile
publice, atat timp cat acestea nu fac parte din exceptiile prevazute in mod limitativ
de textul constitutional.

Art. 15 al Legii prevede in detaliu, instanta competenta sa solutioneze actiunea
n anulare, ,,curtea de apel, sectia de contencios administrativ si fiscal, in a cdarei
razd teritoriala se afla sediul autoritatii competente”, exceptarea procedurii
prealabile si unele reguli procedurale speciale, inclusiv termene scurte pentru
solutionare. Recursul este de competenta instantei supreme, in complet de
5 judecatori constituit Tn cadrul Sectiei de contencios administrativ si fiscal, aceasta
din urma precizare fiind adaugata de Legea nr. 210/2020 prin care s-a dispus
republicarea. Hotararea definitivd de anulare a unui act administrativ cu caracter
normativ emis in baza Legii nr. 136/2020 se publica in 24 de ore de la pronuntare in
Monitorul Oficial al Romaniei, potrivit procedurii prevazute in acest sens de art. 23
din Legea contenciosului administrativ.

Art. 16 si art. 17 din Legea nr. 136/2020 reglementeaza posibilitatea unei
actiuni Tmpotriva unui act administrativ individual emis in baza legii, intr-un
termen foarte scurt, de 24 de ore, instanta competenta fiind judecatoria In a carei
circumscriptie domiciliaza sau 1isi are resedinta ori ,judecdtoria Tn a carei
circumscriptie este situat spatiul sau unitatea sanitara Tn care este izolata” persoana
care se considera vatamata, actiunea fiind scutita de taxa de timbru.

O interesantd analizd Tn doctrina recentd priveste posibilitatea ridicarii
exceptiei de nelegalitate cu privire la un act administrativ individual emis potrivit
art. 7 sau art. 8 din Legea nr. 136/2020.7

3. 5. Hotarari ale Guvernului de instituire a stirii de alerta

O ultima categorie de acte administrative cu caracter normativ, emise in
circumstantele exceptionale generate de pandemie, cu privire la care mai facem
cateva precizari o reprezintd Hotararile Guvernului, nu putine la numar, prin care s-a

6 M.C. Cliza, C.-C. Ulariu, Scurte consideratii in legdturd cu posibilitatea invocdrii exceptiei
de nelegalitate in contextul dispozitiilor art. 17 din Legea nr. 136/2020, n Dreptul, nr. 3/2021, consultat
pe site-ul: https://sintact.ro/#/publication/151020305.
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instituit si ulterior s-a prelungit, la fiecare 30 de zile, starea de alerta, in temeiul
dispozitiilor Legii nr. 55/2020 privind unele masuri pentru prevenirea si combaterea
efectelor pandemiei de COVID-109.

Analiza regimului juridic aplicabil hotdrarilor Guvernului adoptate in
contextul aplicarii prevederilor Legii nr. 55/2020 este firesc sd porneasca de la
Decizia Curtii Constitutionale nr. 157/2020, la care deja ne-am referit, prin care s-a
constatat, neconstitutionalitatea dispozitiilor care obligau la necesitatea supunerii
acestor Hotarari ale Guvernului, aprobarii Parlamentului.

Astfel, Tn cazul Hotararii Guvernului nr. 394/2020 privind declararea starii
de alerta si masurile care se aplicdA pe durata acesteia pentru prevenirea si
combaterea efectelor pandemiei de COVID-1977, incepand cu data de 18 mai 2020
s-a instituit starea de alertda pe intreg teritoriul tarii, pe o durata de 30 de zile. Cu
referire la aceastd hotdrare a Guvernului, dispozitiile legale criticate folosesc
notiunile de ,,incuviintare” si ,,modificare” de citre Parlament, printr-o hotirare. In
acest sens, a fost adoptatd Hotararea Parlamentului nr. 5/2020 pentru incuviintarea
starii de alertd si a masurilor instituite prin H.G. nr. 394/2020. ,,Apare astfel
configuratd prin normele criticate o hotarare a Guvernului modificata si completata
printr-o hotarare a Parlamentului, act hibrid fara nicio baza constitutionald, creat
doar printr-o confuzie de atributii in privinta Parlamentului si a Guvernului si
ignorarea principiilor care guverneaza raporturile dintre aceste autoritati publice
si cu un regim juridic incert din perspectiva incidentei art. 126 alin. (6) din
Constitutie” se retine la pct. 58 al considerentelor deciziei.

Mai mult decét atét, la pct. 68 al deciziei, jurisdictia constitutionala sintetizeaza de
0 maniera convingétoare, lipsa de validitate a unei constructii prin care starea de alertd
sa fie rodul unei colabordri intre cele doua puteri, rezultat al unor circumstante
exceptionale, care afecteazi insa regimul constitutional si exigentele statului de drept.’™

Tot jurisdictia constitutionala s-a pronuntat referitor la regimul juridic aplicabil
Hotardrilor Guvernului privind prelungirea starii de alerta prin Decizia nr. 392/2021,
deja evocata, clarificand conditiile de acces la instanta de contencios administrativ
impotriva acestora. Pana la momentul luarii deciziei de catre Curtea Constitutionala,
Guvernul deja adoptase 13 hotarari prin care instituise, respectiv, prelungise starea
de alerta consecutiv, pentru o perioadd de 30 de zile si anume: H.G. nr. 394/2020,
H.G. nr. 476/2020; H.G. nr. 553/2020, H.G. nr. 668/2020, H.G. nr. 782/2020,
H.G. nr. 856/2020, H.G. nr. 967/2020, H.G. nr. 1065/2020, H.G. nr. 3/2021,

7T Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 410/18.05.2020.

8 _In Romania, derogirile specifice stirii de urgenti sunt reglementate la nivel constitutional,
inclusiv sub aspectul puterilor sporite oferite executivului, adica Presedintelui Romaéniei, iar nu
Guvernului. A ,,construi® prin lege o institutie noua - ,,starea de alerta“, cu un regim evident mai putin
restrictiv decat starea de urgentd reglementata de legiuitorul constituant - dar care sa permita eludarea
cadrului constitutional care guverneaza legalitatea, separatia puterilor in stat, conditiile restrangerii
exercitiului unor drepturi si al unor libertati, contravine exigentelor generale ale statului de drept, astfel
cum sunt consacrate de Constitutia Romaniei.”
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H.G. nr. 35/2021, H.G. nr. 293/2021, H.G. nr. 432/2021 si H.G. nr. 531/2021. Prin
actiunea in contencios administrativ in cadrul careia ridicase exceptia de
neconstitutionalitate, autoarea exceptiei solicitase anularea H.G. nr. 856/2020 si a
H.G. nr. 967/2020.

Aspect foarte important, Curtea observa in considerentele sale, ca ,,in cazul
atacarii in justitie a hotararilor Guvernului, a ordinelor sau instructiunilor ministrilor
emise in vederea punerii in aplicare a unor masuri pe durata starii de alerta,
asigurarea unui acces la justitie efectiv s-ar realiza doar in masura in care hotararea
pronuntatd de instanta de judecata ar determina, odata cu constatarea nelegalitatii
actului administrativ atacat, inlaturarea efectelor acestuia si a consecintelor sale. Or,
aceste efecte ale hotararii judecatoresti nu ar putea fi obtinute decat in masura in care
pronuntarea acesteia ar avea loc in termenul de aplicabilitate, care este de cel mult
30 de zile de la intrarea lor in vigoare.” Iar Legea nr. 55/2020 nu a continut niciun
fel de dispozitii procedurale in acest sens. In consecinti, chiar daca au existat actiuni
in instanta de contencios administrativ impotriva unora dintre aceste hotarari ale
Guvernului, judecata efectiva a fost intotdeauna ulterioara incetarii efectelor juridice
ale actului administrativ atacat. Chiar termenele procedurale depaseau cu mult
termenul maxim de aplicabilitate a Hotararii Guvernului de prelungire a starii de
alerta. In plus, art. 5 alin. (3) al Legii contenciosului administrativ consacra in forma
in vigoare imposibilitatea unei actiuni in suspendarea executarii actului n temeiul
art. 14. Adicd singura forma de actiune care permitea celeritate, iar In cazul
eventualei suspendari a actului, executarea acestuia ar fi incetat.

Tata de ce, pe toata durata starii de alerta, orice actiune in instanta de contencios
administrativ Tmpotriva unui act administrativ cu caracter normativ considerat
vatamator ntr-un drept sau interes legitim de persoana care a formulat cererea de
chemare in judecata a fost lipsita de eficienta si de finalitate.

Prin urmare, garantarea controlului judecatoresc al actelor administrative ale
autoritatilor publice, pe calea contenciosului administrativ, cu cele doud exceptii
expres consacrate, potrivit art. 126 alin. (6) din Constitutie a reprezentat pe perioada
circumstantelor exceptionale datorate pandemiei un text golit de continut.

Concluzii

Prin succinta analiza intreprinsd am urmarit sd punem in discutie o parte din
multitudinea de probleme cu care s-au confruntat autoritdtile publice, implicit
instantele judecdtoresti si autoritatile publice cu rol de control al actelor cu caracter
normativ adoptate, caracterizate printr-o specificitate aparte, aflate adeseori la limita
constitutionalitatii si uneori imposibil de supus vreunei forme de control, de o
maniera efectiva, avand finalitate.

Iata de ce suntem pe deplin de acord cu pozitia exprimatad de un autor in
contextul reflectiilor pe care le exprima cu privire la fragilitatea raportului dintre
autoritatea statului, in sens generic si conceptul de libertate, valoare esentiald a
oricarui stat democratic. ,,Tipul de guvernare democraticd, pluralistd nu mai este, in
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actualele conditii, cand clasa politica trebuie sa gaseasca solutii rapide la
provocarile generate de diferite crize, cum este §i cea generatd de pandemia
COVID-19, o garantie ca drepturile si libertdtile cetdtenesti sunt la addpostul
normelor de rang constitutional. Statele si-au diminuat capacitatea de a rdaspunde
favorabil cerintelor cetateanului, iar, pe de alta parte, cetdtenii, componente ale
societatii civile, par cd savureazda slabiciunile guvernantului, provocdndu-l §i
refuzandu-i uneori chiar si dreptul de a reglementa domenii ale relatiilor sociale in
scopul asigurdarii "Binelui comun" al intregii societdfi...”."

9 C. lonescu, Reflectii despre fragilitatea raportului intre autoritatea statului §i libertate, ca
valoare fundamentald a democratiei constitutionale, In Dreptul, nr. 5/2022, consultat pe site-ul:
https://sintact.ro/#/publication/151024073.
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Abstract: In terms of what the dynamics of law mean, as an innovative factor opposed to the
statics of law, the study proposes a circumstantial incursion into the scope of the matters generated by
the colour of right’s invincibility. The authors consider operational solutions, ope legis, as exceptions
to resoluto iure dantis resolvitur ius accipientis or, judicially, according to art. 17(2) of the Civil Code,
by applying the adage error communis facit ius. Also, the study is focused, suma summarum, on the
doctrinal and jurisprudential solutions in movable and, predominantly, real estate matters.
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1. In structura dreptului, proprietatea aparenti are, fizionomic, infatisarea unei
situatii juridice atipice, adicd a unei stari de fapt care se abate de la genul comun al
conceptului de proprietate’. Ontologic, exercitiul proprietitii aparente il are ,,0
persoand care, printr-o eroare comuna si invincibild, este considerata a fi adevaratul
proprietar al unui bun”2. Ca urmare, proprietatea aparentd nu are corespondent in
structura modalitatilor juridice ale drepturilor reale si nici in tipologia acestora.
Pornind de la intelesul dat proprietatii aparente ca fiind un fapt juridic n sens

** Avocat Baroul Bucuresti; alexandru@maglas.ro

! Semantic, vocabula proprietate semnifica stipanirea deplind asupra unui bun material, in baza
unui drept recunoscut (dexonline.ro). Legislativ, prin prisma a tot ceea ce exista ca particular (sinonimic,
ca individual sau personal), proprietatea privata este definita ca fiind ,,dreptul titularului de a poseda, folosi
si dispune de un bun Tn mod exclusiv, absolut si perpetuu, in limitele stabilite de lege” [art. 555 alin. (1)
C.civ.]. Nu mai putin, Codul civil prevede ca dreptul de proprietate se poate dobandi, in conditiile legii,
prin conventie, mostenire legald sau testamentard, accesiune, uzucapiune, ca efect al posesiei de buna-
credintd in cazul bunurilor mobile si al fructelor, prin ocupatiune, traditiune, precum si prin hotarare
judecatoreascd, atunci cand ea este translativa de proprietate prin ea insasi [art. 557 alin. (1)].

2 C.Birsan, Drept civil. Drepturile reale principale, Ed. All Beck, 2001, p. 261, 262. Tn mod
deslusit, autorul atrage atentia asupra deosebirii dintre proprietarul aparent si posesor. ,,Posesorul este
cel care stapaneste bunul cu intentia de a se comporta ca proprietar [...] Proprietarul aparent este tot un
posesor, care apare Tn raporturile cu celelalte persoane ca fiind adevaratul proprietar al bunului datoritd
erorii invincibile si generale cu privire la calitatea lui de proprietar [...] De efectele proprietatii aparente
vor beneficia tertii, pentru ca acestia, Tn anumite conditii, s-au increzut in aparenta de proprietate.
Dimpotriva, de efectele posesiei va beneficia posesorul”.
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restrdns, in structura céreia intrd justul titlu, doctrina caracterizeaza proprietatea
aparenta ca ,,un mod de dobandire cu caracter originar si de stingere a dreptului de
proprietate cu valoare autonoma. Mutatis mutandis, aceasta concluzie este valabila
si in legatura cu dobandirea altor drepturi reale principale sau cu dobandirea unei
cote-parti din dreptul de proprietate”®. Prin urmare, sediul proprietitii aparente
trebuie cautat in sistemul modurilor de dobandire a drepturilor reale principale. Aici,
proprietatea aparenta are autonomie, subsumata conditiei ca proprietarul aparent sa
fie posesor caracterizat printr-o posesie utild si prin existenta unui titlu inscris n
cartea funciard, valabil ca instrumentum probationis* si, totodatd, capabil si
determine aparenta invincibild, adicad convingerea unui tert dobanditor ca
transmitatorul este adevaratul proprietar al bunului transmis.

2. Desigur, 1n conditiile in care aparenta de proprietate naste eroarea comuna si
invincibild, convingerea celui de buna-credintd cd stabileste raportul juridic cu
adevdratul proprietar, nu-l poate prejudicia®. Doctrina descrie buna-credinta ca fiind o
atitudine care, comportamental, indica un fel de a fi sau a ne comporta fata de o stare
de drept. Cel de buna-credinta crede (se increde) in aparenta, adica in falsa reprezentare
a acestei stari de drept, fard a stii sau a trebui sa stie® cuprinsul ei veridic’.

Legislativ, noul Cod civil organizeaza protectia dinamica a acestei credinte
(increderi in aparentd), sub forma unei prezumtii legale de titlu de proprietate in
cazul miscatoarelor, si a unor exceptii de la realitatea cauzelor de nulitate, revocare,
rezolutie sau reziliere a actelor juridice care poarti asupra nemiscatoarelor®.
Mai exact, in ipoteza transmisiunilor imobiliare, au incidenta exceptiile determinate,
legislativ, ca abateri de la resoluto iure dantis resolvitur ius accipientis ori, judiciar,
ca aplicatii ale adagiului error communis facit ius.

3. In materie mobiliara, Codul civil prevede, la nivel de principiu, dar cu

3V.Stoica, Drept civil. Drepturile reale principale, editia 3, Ed. C.H.Beck, Bucuresti, 2017, p. 418.

4 Ibidem, p. 422.

5 T.lonascu, Ideea de aparenta si rolul sau in dreptul civil roman modern, Editura cursurilor
litografiate, 1943, p. 520.

6 Antonimic, sintagma ,,a trebuit si stie” desemneaza culpa lata, recte neglijenta cea mai mare
de a nu sti, de exemplu, ceea ce stie toata lumea (D.Alexandresco, Principiile dreptului civil roman,
vol. Ill, Bucuresti, Tipografia Curtii Regale, 1926, p. 251). Ad literam, este vorba de o neglijenta
grosierd, asimilata dolului, adica relei-credinte.

7 V.Stoica, Considerarii comparative privind notiunile de bundg-credingd, diligentd, eroare, dol,
frauda, rea-credinga, vinovagie (intengie si culpa), In Revista Roména de Drept Privat, nr. 4/2020, p. 15 si
urm.. Autorul atrage atentia cititorului ca, exegetic, ,.criteriile de apreciere a bunei-credinte sunt legate de
ideea de diligentd, ca materie prima din care se «croiesc» standardele de comportament. Exigentele
cognitive impuse pentru retinerea bunei-credinte sunt nuantate de legiuitor in functie de diferite situatii. De
exemplu, in materie imobiliara, aceste exigente sunt conturate in functie de existenta cartii funciare a
imobilului (art. 901. C. civ.; sd nu fi fost inregistratd o actiune de contestare a cartii funciare, sa nu rezulte
din cuprinsul cartii funciare vreo cauza care sa justifice rectificarea acesteia n favoarea altei persoane,
dobanditorul sa nu fi cunoscut inexactitatea cuprinsului cartii funciare) sau de inexistenta cartii funciare (sa
nu fi stiut sau s nu fi trebuit sé stie pe nicio cale ca aparenta este contrara situatiei juridice reale). In mod
specific, buna-credintd in materia dobandirii bunurilor mobile presupune ca posesorul bunului mobil nu a
cunoscut sau nu trebuia sa cunoasca, dupa imprejurari, lipsa calitatii de proprietar a instrainatorului [art. 938
alin. (1) C. civ.]. In materie de reprezentare [art. 1.309 alin. (2) C. civ.], tertul contractant este de buna-
credinta daca presupusul reprezentat 1-a determinat sa se increada in presupusul reprezentant” (p. 32).

8 Pentru exceptiile previzute de Codul civil 1864, a se vedea T.lonascu, op. cit., p. 507.
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excluderea mobilelor pierdute sau furate, ca ,,persoana care, cu buna-credinta, incheie
Cu un neproprietar un act translativ de proprietate cu titlu oneros avand ca obiect un
bun mobil devine proprietarul acelui bun din momentul luarii sale in posesie efectiva”
[art. 937 alin. (1)]. Ca urmare, cu exceptia cazurilor prevazute de lege, posesia de buna-
credinta a unui bun mobil® astfel dobandit asigurd opozabilitatea fata de terti a actelor
juridice constitutive sau translative de drepturi reale asupra acelui bun (art. 936).
Desigur, sintagma ,,posesie efectivd” semnifica detentia corporala (materiald) a
bunului mobil, chiar daci este precari. In cazul transmititorului, aceasti detentie
creeaza o aparenta de proprietate, invincibila pentru dobanditor, caruia, logic si firesc,
proprietatea veritabila i era necunoscutd'®. Nu mai putin, tertul dobanditor giseste
aparare in dispozitiile Codului civil (redate supra), numai daca la incheierea actului
juridic de proprietate a fost de buna-credinta. Potrivit art. 14 alin. 2 C.civ, pana la proba
contrara, buna-credinta se prezuma iuris tantum.

4. Tn materie imobiliara nu exista un text identic celui aplicabil bunurilor
mobile, care finalmente sa ingaduie transarea conflictelor generate de invincibilitatea
aparenta: Codul civil 1864, eminamente un cod al proprietatii, specifica, prin art.
1803, ca instraindtorul nu poate transmite dobanditorului decat drepturile pe care
insusi le are asupra imobilului instrdinat, text care corespunde dispozitiilor art. 17
alin. (1) din Codul civil 2011, , Deci, nimeni nu poate transmite mai multe drepturi
decat are, si daca n’are nimic, nimic a stramutat: ex nihilo, nihil”*2, Nemo plus iuris
ad alium transfere potest, quam ipse habet. Nu mai putin, doctrina a atras atentia
asupra realitatii cauzelor de nulitate, revocare, rezolutie sau reziliere a actelor
juridice care poartd asupra imobilelor. Aceste cauze sunt ,,opozabile tuturor tertilor
dobanditori si subdobanditori, la infinit in mod succesiv: resoluto iure dantis,
resolvitur jus accipientis™. Totusi, in materie imobiliara, statica vechiului cod civil
a transat conflicte generate de aparenta invincibila. Realitatea cauzelor de nulitate,
revocare, rezolutiune sau reziliere (descrise supra) a fost supusa unor exceptii
determinate de revocarea donatiilor pentru ingratitudine (art. 834), raportul
succesoral (art. 765), simulatie (art. 1175), reductiunea liberalitatilor excesive (art.
929), ntoarcerea averii absentului disparut (art. 117) si retractarea renuntarii la
mostenire (art. 701)*.

9 Doctrina atrage atentia ci ,.este posesor de buni-credinti cel care nu cunostea si nici nu trebuia
sd cunoasca, dupa Imprejurari, lipsa calitétii de proprietar a Instrainatorului bunului. Aceasta inseamna
ca dobanditorul unui bun mobil care a cunoscut, pe orice cale, ca bunul pe care 1l dobandeste era afectat
de o clauzi de inalienabilitate nu va putea sa invoce dobandirea dreptului de proprietate asupra acelui
bun prin posesia de buna-credinta” (C.Birsan, Drept civil. Drepturile reale principale, Ed. Hamangiu,
2013, p. 419).

10 Pentru identitate de rationament, aplicabil T cazul textului art. 1909 din Codul civil 1864,
a se vedea T. lonascu, op. cit., p. 455 si urm.

1 Textul art. 17 alin. (1) C.civ. prevede ci ,,nimeni nu poate transmite sau constitui mai multe
drepturi decét are el Tnsusi.”

2T lonascu, op. cit., p. 506.

13 |bidem, p. 507.

14 Cu privire la actiunea acestui grup de exceptii, a se vedea, pe larg, T. lonascu, op. cit., p. 507
si urm. Autorul a atras atentia ca, totusi, in lipsa unui text, spiritul general al Codului civil atunci in
vigoare s-a opus valabilitatii instrainarilor facute de eredele aparent.
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Noul Cod civil respecta, static, spiritul si pozitia vechiului Cod civil prin a
consacra legislativ, in materie imobiliara, nemo plus juris ad alium transfere potest,
quam ipse habet [art. 17 alin. (1) C.civ.]. Nevoia de sigurantd in exercitarea
drepturilor civile subiective justifica pe deplin codificarea acestui adagiu a carui
autoritate este irefragabila®.

Pe de alta parte, noul Cod civil tine seama, dinamic®®, de nevoia de siguranta in
dobéndirea drepturilor civile. Mai exact, de concluderea doctrinei vechiului Cod civil
potrivit careia aceasta trebuinta ,,necesita ca atunci cand am lucrat cu toatd prudenta si
am putut omeneste sa ne incredem 1n aparentele serioase pe care le-am constatat, aceste
aparente sa producd, fatd de noi, aceleasi efecte ca si cand ar fi perfect corespunzatoare
realitatii, chiar dacd nu corespund realitatii. Numai asa se poate organiza creditul, se
poate asigura rapida incheiere a tranzactiilor si usoara circulatie a bunurilor?’. Tn
spiritul acestor cerinte, noua codificare largeste sfera de reglementare a exceptiilor
legale care, in materie imobiliara, transeaza conflictele generate de proprietatea
aparentd, instituie masuri de prevenire a acestor conflicte prin intermediul publicitatii
de carte funciara, iar, la nivel de principiu, a instituit tratamentul judiciar n caz de
eroare comuna si invincibila (error communis facit ius).

5. Proprietatea imobiliard aparentd specifica cdartilor funciare este subsumata,
preventiv, avantajelor acestui sistem de publicitate. Unul dintre aceste avantaje este
»garantarea existentei si valabilitatii drepturilor, actelor, faptelor si raporturilor
juridice privitoare la imobilele intabulate, ceea ce constituie o forma importanta de
protectie a intereselor partilor. Securitatea statica si securitatea dinamicd a
drepturilor reale imobiliare ar fi golitd de continut in absenta acestor garantii.
Aceastd idee 1si gaseste expresia in principiul legalititii inscrierilor in cartea
funciard. Legalitatea formala si legalitatea materiala sunt cele doud dimensiuni ale
acestor principii”®®. Legalitatea Tnscrierilor unita cu efectul constitutiv sau translativ
de drepturi reale al acestora, cu ceea ce inseamna publicitate integrala si, totodata,
reald, asezatd pe identitatea topografica a imobilelor inscrise, previne conflictele
generate de aparenta de proprietate specifica actelor juridice obligationale.

Desigur, sistemul de publicitate Tntemeiat pe cartea funciard nu poate fi
infailibil. Este cu putinta ca o inscriere in cartea funciara sa nu corespunda cu situatia
juridica reala, ceea ce inseamna o aparenta de proprietate’. Tntr-o asemenea ipoteza,
Codul civil deschide calea rectificarii posibila amiabil, iar, in caz de litigiu, prin
hotarare judecatoreascd definitiva [art. 908 alin. (2)]. Admiterea actiunii in

C16

15 |.Deleanu, S.Deleanu, Mica enciclopedie a dreptului, Ed. Dacia, Cluj-Napoca, 2000, p. 234.

16 Pentru dezvoltiri de esentd privind dinamica dreptului, a se vedea M.M. Pivniceru, Despre
dinamica dreptului Th www.juridice.ro (accesat 10 octombrie 2022).

7 T.lonascu, op. cit., p. 35,36.

18/ Stoica, op. cit., p. 454.

19 Sub imperiul vechiului Cod civil, doctrina a atras atentia asupra intelesului sintagmei
aparenta de proprietate”, si anume ,,mentiunile din cartea funciara creiaza o aparenta propriu zisa de
proprietate, pe care tertii dobanditori de buna-credinta se pot funda fara nici un fel de risc intrucat, in
raport cu dansii, aceasta aparenta creiatd de cartea funciara va produce efecte ca si cum totdeauna ar
corespunde realititii, chiar daca, in fond, nu ar traduce adevarul.” (T.lonascu, op. cit., p. 638).
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rectificare tabulard Inseamna, in toate cazurile, stabilirea situatiei juridice reale a
imobilului intabulat i, ca urmare, transarea, din fasa, a conflictelor posibile generate
de aparenta creatda de inscrierile efectuate in cartea funciara in temeiul unor acte
juridice obligationale neconcordante realitatii. Daca inainte de inregistrarea actiunii
n rectificare tabulara, titularul dreptului care urmeaza a fi radiat sau modificat, ca
proprietar aparent, a instrainat acest drept unui tert printr-un act juridic cu titlu
oneros, conflictul generat de aparentd poate fi transat prin:

a) recunoasterea? tertului dobanditor ca titular al dreptului Tnscris in folosul
sdu, daca conditiile cerute de art. 901 alin. (1) sunt Tntrunite?, iar termenul de
decadere de 3 ani, previzut de art. 909 alin. 3 C.civ., este expirat?;

b)pierderea de catre tertul dobanditor a calitatii de titular al dreptului inscris in
folosul sau, prin efectul admiterii actiunii in rectificare, prevazuta de art. 907 si urm.
C.civ. si indreptata impotriva sa, daca termenul de decadere prev. de art. 909 alin.
(3) C.civ nu a expirat?.

6. In materie succesorald, aparenta invincibila genereaza conflicte care poarti,
adesea, asupra transmisiunilor imobiliare sau cu privire la grevarea nemiscatoarelor
cu drepturi reale in favoarea tertilor. Geneza aparentei se afla, cel mai frecvent, In
pierderea calitatii de mostenitor prin admiterea petitiei de ereditate, anularea

20 Adici ,,va fi socotit”, Tn exprimarea art. 901 alin. 1 C.civ.

2 Referitor la aceste conditii, doctrina subliniazi, in mod deslusit, ca ,,potrivit art. 901 alin. (1)
NCC, sub rezerva unor dispozitii legale contrare, oricine a dobandit cu buna-credinta vreun drept real
Inscris in cartea funciard, In temeiul unui act juridic cu titlu oneros, va fi socotit titularul dreptului
inscris in folosul sdu, chiar daca, la cererea adevaratului titular, dreptul autorului sau este radiat din
cartea funciara. Cel de-al doilea alineat al aceluiasi text dispune ca tertul dobanditor este considerat de
buna-credintd numai daca, la data inregistrarii cererii de inscriere a dreptului in folosul sau, sunt
ndeplinite urmdtoarele conditii: a) nu a fost inregistrata nicio actiune prin care sa se conteste cuprinsul
cartii funciare; b) din cuprinsul acesteia nu rezulta vreo cauza care sa justifice rectificarea cartii funciare
in favoarea altei persoane; c) nu a cunoscut, pe o altd cale, inexactitatea cuprinsului cértii funciare.
Odata indeplinite aceste conditii, tertul dobanditor al imobilului inscris in cartea funciard va putea
obtine respingerea unei eventuale actiuni in rectificare a unei intabuldri intemeiate pe dispozitiile
art. 908 NCC.” (C.Birsan, op. cit., 2013, p. 427).

22 Pentru ipoteza recunoasterii dreptului de proprietate inscris in cartea funciara n folosul unui
tert dobanditor de buni-credintd, a se vedea: Gh.Buta, O.Popescu, Discutii cu privire la
inadmisibilitatea ,, restabilirii situatiei anterioare” daca o persoand, dobdandind un bun prin savarsirea
unei infractiuni, il instraineaza ulterior unui tert de bund-credintd, in Revista ,,Dreptul”, nr. 10/2015,
p. 66 si urm. Autorii pun Tn lumina, cu temei, cd masura de restabilire a situatiei anterioare savarsiri
infractiunii (art. 25, 256, 397 C.pr.pen. si art. 1386 C.civ.) este féra aplicare in cazul tertului dobanditor
care beneficiaza de dispozitiile art. 901 C.civ.

23 Textul art. 909 alin. (3) C.civ prevede urmitoarele:

,,De asemenea, sub rezerva prescriptiei dreptului la actiunea Tn fond, actiunea n rectificare,
intemeiata exclusiv pe dispozitiile art. 908 alin. (1) pct. 1 si 2, se va putea indrepta si impotriva tertelor
persoane care si-au inscris vreun drept real, dobandit cu buna-credinta si printr-un act juridic cu titlu
oneros sau, dupa caz, in temeiul unui contract de ipoteca, intemeindu-se pe cuprinsul cartii funciare. In
aceste cazuri, termenul va fi de 3 ani, socotiti de la data inregistrarii cererii de inscriere formulate de
catre dobanditorul nemijlocit al dreptului a carui rectificare se cere, cu exceptia cazului cand incheierea,
prin care s-a ordonat inscrierea care face obiectul actiunii in rectificare, a fost comunicati celui
indreptatit, caz in care termenul va fi de un an de la comunicarea acesteia.” Mentiondm ca, potrivit alin.
(4) al textului, termenul de 3 ani este socotit termen de decadere. Atragem atentia ca, spre deosebire de
prescriptia extinctiva care stinge dreptul material la actiune, decaderea atrage pierderea a nsusi
dreptului subiectiv dedus judecatii.
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hotararii de declarare a mortii, inlaturarea de la mostenire a nedemnului, revocarea
donatiei pentru ingratitudine, reductiunea liberalitdtilor excesive sau ca urmare a
efectului produs de raportul donatiei.

6.1. Tn premiera legislativa, noul Cod civil transeazi conflictele generate de
mostenitorul aparent, adica, mai exact, de aparenta creata de pierderea calitatii de
mostenitor. Solutiile codificate pun capat unor dispute doctrinare si jurisprudentiale
interminabile cu privire la mostenitorul aparent. Acestea erau determinate de absenta
unui text in vechiul cod si per consequentias de statica dreptului. Tn exprimarea
art. 1131 alin. (2), coroborat cu art. 960 alin. (3) C.civ., admiterea petitiei de ereditate
are ca efect mentinerea actelor de dispozitie cu titlu oneros Tncheiate intre eredele
aparent si tertul dobanditor de buna-credinta, regulile prescrise in materia cartii
funciare fiind insa aplicabile.

Campul de aplicare a acestor norme de exceptie cere a se sti, mai intéi, cine
este mostenitorul aparent. S-a raspuns in sensul ci ,.este orice detentor de buna-
credinta, care isi ia calitatea de succesor universal, fie ca aceastd calitate este
putativi, fie cd ar fi chiar uzurpatd”®. Nu mai putin, este ,,indiferent daca acest
mostenitor aparent tine titlul sau dela lege sau dela vointa defunctului, manifestata
printr’un testament, si, iardsi, indiferent daca acest mostenitor aparent a intrat in
posesiunea bunurilor ereditare, fard niciun fel de contradictie din partea cuiva sau,
daca o decizie a justitiei, dobandind putere si autoritate de lucru judecat, 1-ar fi
declarat proprietar”?®.

Se impune apoi, explicarea expresiei ,,tert dobanditor de buna-credinta”. Cu
reflex psihologic?® nascut din posesia mostenirii, ,,ouna-credintd este convingerea
eronatd a dobanditorului cd transmitatorul este veritabilul proprietar al imobilului.
Conceptia obiectiva cu privire la buna-credintd impune ca dobéanditorul sa faca toate
verificarile necesare cu privire la calitatea de proprietar a transmitatorului, in primul
rénd, verificarea inregistrarilor din cartea funciara, inclusiv a documentelor care au
stat la baza acestor inregistrari. Aceste verificari trebuie apreciate nu doar in functie
de criteriul bunului gospodar, exprimat Th sintagma bonus pater familias, ci Tn
functie de criteriul celui mai exigent membru al comunitatii. Aceasta severitate
sporita a criteriului de apreciere a bunei-credinte in cazul proprietatii aparente este
justificata de caracterul exceptional al acestui mod de dobandire™?’.

Privitor la bunurile aflate, prin abstractizare, in sfera conceptului ,,mostenitor
aparent”, textele enuntate (supra) au in vedere totalitatea celor existente in
patrimoniul succesoral, indiferent de felul lor, adica mobile, imobile, corporale,
incorporale, res certa, res genera etc.

6.2. Problematica mostenitorului aparent are contingenta si in cazul absentului
reapdrut. Anularea hotararii de declarare a mortii da dreptul acestuia si ceara

24 M.Cantacuzino, Elemente de drept civil, pag. 254, apud. T.lonascu, op. cit., p. 579.
% T lonascu, op. cit., p. 551, 552.

% T lonascu, op. cit., p. 579.

27\ Stoica, op. cit., p. 427.
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inapoierea bunurilor sale in natura, iar daca aceasta nu este cu putinta, restituirea lor
prin echivalent. Tertul dobanditor cu titlu oneros nu este insa obligat sé le inapoieze
decat daca, sub rezerva dispozitiilor in materie de carte funciara, se va face dovada
ca la data dobandirii stia ori trebuia sa stie ca persoana declaratd moarta este in viata
[art. 54 alin. (3) C.civ.]®®. Rezulta c, in ipoteza absentului reaparut, legea protejeaza
drepturile tertilor dobandite sub imperiul aparentei invincibile, solutie aplicabila si
in cazul drepturilor dobandite de terti asupra bunurilor succesiunii, premergator
revocarii renuntarii la succesiune [art. 1123 C.civ.].

6.3. In sfera liberalititilor, adagiul resoluto iure dantis, resolvitur ius
accipientis sufera, de asemenea, exceptii atunci cand tertii au dobandit drepturi
asupra bunului donat, iar, ulterior, a intervenit revocarea donatiei. Textul art. 1026
C.civ. prevede ca revocarea donatiei pentru ingratitudine ,,nu are niciun efect in
privinta drepturilor reale asupra bunului donat dobandite de la donatar, cu titlu
oneros, de catre tertii de bund-credintd si nici asupra garantiilor constituite in
favoarea acestora. Tn cazul bunurilor supuse unor formalitati de publicitate, dreptul
tertului trebuie sa fi fost inscris anterior nregistrarii cererii de revocare in registrele
de publicitate aferente”. Ratiunea textului se afla in ceea ce s-a spus despre textul
identic al art. 834 Cod civil 1864, si anume ca revocarea donatiei pentru
ingratitudinea donatarului este o pedeapsa civila. ,,Ca atare, trebuie sa asculte, fiind
o pedeapsa, de principiul personalitatei pedepsei, asa incat nu va putea sa loveasca
decat pe donatarul care s’a ficut vinovat de ingratitudine; atét si nimic mai mult”%,

Mens legis, reaua-credinta a tertului care a tratat cu proprietarul aparent,
inlatura aplicarea exceptiei instituite de text, chiar in cazul bunurilor supuse
publicitatii. Nu mai putin, inscrierea in cartea funciara a dreptului dupa inregistrarea
cererii de revocare a donatiei, inlatura aparenta de proprietate si, corelativ,
aplicabilitatea exceptiei instituite de text. De asemenea, ramane actuala observatia
asupra textului din vechiul Cod civil, ca publicitatea ,,anunta pe terti ca donatarul
este proprietar sub conditia rezolutorie a reusitei actiunei introduse de donatorul
Tmpotriva donatarului, spre a obtine revocarea donatiunei pentru ingratitudine”°.

6.4. Tn sfera raportului succesoral, art. 1151 C.civ. prevede ci raportul
donatiilor se face prin echivalent (alin. 1). Donatarul poate efectua raportul in natura
dacd la data cererii de raport este Incd proprietarul bunului si nu l-a grevat cu o
sarcind reald si nici nu 1-a dat in locatiune pentru o perioada mai mare de 3 ani (alin.
2). Rezulta, logic, ca raportul succesoral nu produce efecte fata de tertii dobanditori
ai bunurilor donate. Este o consecinta care decurge din absenta aparentei, de vreme
ce raportul se face prin echivalent, adica, eo ipso, donatarul nu pierde calitatea de
proprietar al bunului instrainat tertului dobanditor si, ca atare, transmisiunea n
favoarea tertului dobanditor are ca autor un verus dominus.

28 A se vedea C.Birsan, op. cit., 2013, p. 20-21.
29 T.lonascu, op. cit., p. 507.
30 Ibidem, p. 509.
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6.5. In cazul reductiunii liberalitdtilor excesive, textul art. 1097 alin. 3 C.civ.
prevede ca sanctiunea civila a reductiunii se realizeaza prin echivalent in cazul in
care, inainte de deschiderea mostenirii donatarul a instrainat bunul ori a constituit
asupra lui drepturi reale. Aidoma celor spuse despre raportul succesoral (supra,
pct. 9), si 1n acest caz, sintagma ,,prin echivalent” purifica de aparentd, prin vointa
legii, transmisiunea imobiliara facuta tertului dobanditor.

7. Simulatia, ca operatiune juridica realizata prin disimularea vointei reale a
partilor, este, de asemenea, generatoare de aparenta invincibila. Sanctiunea acesteia
este inopozabilitatea actului secret, ca protectie legala a tertului dobanditor, care se
bazeaza pe actul ostensibil, adica actul aparent. Potrivit art. 1290 C.civ., contractul
secret nu poate fi invocat de parti, de catre succesorii lor universali, cu titlu universal
sau cu titlu particular si nici de catre creditorii Instrainatorului aparent impotriva
tertilor care, intemeindu-se cu buna-credintd pe contractul public, au dobandit
drepturi de la achizitorul aparent [alin. (3)].

Raman actuale observatiile doctrinei privind textul art. 1175 din Codul civil
1864 in sensul ca sunt terti si creditorii chirografari ai partilor contractante si ca
transmisiunile consimtite de proprietarul indicat de actul ostensibil, adica actul
aparent, nu pot fi ficute ineficace prin actiunea in declararea simulatiei®!. Totusi, in
viziunea noului Cod civil, ,,chiar daca dobanditorul este de buna-credinta in raport
cu criteriul bunului gospodar, adica in raport cu un standard mediu, fara a fi insa
intrunitd cerinta bunei-credinte calificate, efectul achizitiv de proprietate nu este
posibil pe temeiul teoriei aparentei, dobanditorul beneficiind insd numai de
sanctiunea specifica simulatiei, respectiv inopozabilitatea actului secret. Desigur,
beneficiind de aceastd inopozabilitate, dobanditorul va putea astepta sa treaca
termenul necesar pentru dobandirea imobilului prin uzucapiunea scurti”*2,

8. Protectia judiciard a erorii comune si invincibile constituie, de asemenea, 0
premiera legislativa. Finalmente, prin art. 17 C.civ., legiuitorul da aplicare, in
materia transmisiunilor imobiliare, teoriei aparentei in drept, fondatd pe error
communis facit ius®, Potrivit textului art. 17 C.civ., atunci ,,cind cineva, impartisind
o credintd comund si invincibild, a considerat ca o persoand are un anumit drept sau
0 anumita calitate juridicd, instanta judecatoreasca, tindnd seama de imprejuréri, va
putea hotari ca actul incheiat in aceasta stare va produce, fatd de cel aflat in eroare,
aceleasi efecte ca si cand ar fi valabil, afara de cazul in care desfiintarea lui nu i-ar
cauza niciun prejudiciu” [alin. (1)]. Nu mai putin, textul prevede ca ,,eroarea comuna
si invincibild nu se prezuma” [alin. (3)] si ca toate aceste dispozitii pe care le instituie
,»hu sunt aplicabile in materie de carte funciara si nici in alte materii in care legea
reglementeaza un sistem de publicitate” [alin. (4)].

31 Ibidem, p. 511, 513.

32 V/ Stoica, op. cit., p. 424.

33 In conditiile in care actiunea cartii funciare se extinde, structural, efectul ei preventiv restrange
sfera conflictelor generate de aparenta de proprietate specifica actelor juridice obligationale (a se vedea,
supra, pct. 2.3). Ca urmare, textul art. 17 alin. (2) C.civ. are aplicabilitate doar in materie extratabulara,
atunci cand, exempli gratia, realitatea cauzelor de anulare, de rezolutiune, de reziliere si de revocare
atinge titlul proprietarului aparent sau au fost necunoscute acestuia, in caz de simulatie (a se vedea,
supra, pct. 2.9) etc.
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Analiza textului releva, materialmente, ca in cAmpul siu de aplicare sunt
cuprinse nu numai actele juridice intocmite de un ofiter de stare civila necompetent
(art. 102 C.civ.), dar si actele juridice avand ca obiect material un imobil neintabulat
sau care nu a fost inscris in alt sistem de publicitate prevazut de lege®, incheiate cu
un proprietar aparent.

Economia textului sugereaza ideea cd in acest caz, hotdrarea instantei
judecatoresti poartd, iIn mod exceptional, asupra efectelor si nu a validitatii actului
incheiat sub imperiul aparentei. Nu mai putin, Sintagma ,,instanta judecatoreasca,
tinand seama de imprejurari, va putea hotari” lasa sa se inteleaga ca verdictul judiciar
nu poate fi decét rezultatul evaludrii tuturor circumstantelor, printr-o judecata in
echitate. Acest lucru inseamna, in acceptiune doctrinara, obligatia dobanditorului de
a proba: a) existenta actului juridic prin care proprietarul aparent i-a transmis, cu titlu
oneros, un drept real care poarta asupra unui imobil determinat ut singuli (cu titlu
individual si nu ca element al unei universalititi); b) posesia utild si titlul
transmitatorului (instrumentum probationis) regulat intocmit si inscris in cartea
funciard; c) eroarea comuna si invincibila cu privire la calitatea de proprietar al
transmitatorului, reflex psihologic indispensabil pentru declansarea prezumtiei de
buna-credinta [art. 14 alin. (2) C.civ.] in favoarea tertului dobanditor; d) interesul
legitim, actual, personal si direct pentru a i se recunoaste, in echitate, valabilitatea
actului juridic incheiat cu proprietarul aparent, mai exact cd acest act produce
aceleasi efecte ca si cand ar fi valabil *.

Nu mai putin, doctrina a atras atentia cd invincibilitatea erorii, ca element
psihologic al aparentei se determina calitativ prin prisma comportamentului celui
mai exigent membru al comunitatii, detinator al celor mai avansate mijloace prin
care adevarul ar fi putut fi aflat. ,,Dobanditorul ar putea sa faca dovada ca un caz de
fortd majora l-a impiedicat sa utilizeze anumite mijloace pentru a afla adevarul. Dar,
chiar si intr-o asemenea situatie, cat timp o altd persoana din comunitate ar fi aflat
totusi adevarul, desi este indeplinitd conditia bunei-credinte a dobanditorului, nu este
indeplinita conditia erorii comune si invincibile” .

Tn final, preponderenta intereselor justifica, causa debendi, hotararea instantei
de aplicare a dispozitiilor art. 17 alin. (2) C.civ. Pas d'intérét, pas d'action. ,,Teoria
aparentei are justificare numai in cazurile 1n care, dupa cantarirea atenta a intereselor
adevaratului proprietar si a intereselor tertului dobanditor, se ajunge la concluzia ca
principiul echitatii pune in lumind preponderenta acestor din urma interese in raport
cu primele” ¥, Factual, este vorba de a cumpani, prin prisma circumstantelor pricinii

34V, Stoica, op. cit., p. 419. Autorul atrage atentia, cu temei, ci ,,daci este vorba de imobile
neintabulate sau care nu au fost inscrise n alt sistem de publicitate, teoria aparentei raméne aplicabila
chiar si dupa intrarea in vigoare a Codului civil; cu atit mai mult aceasta teorie raméane aplicabila in
masura in care cerintele necesare au fost indeplinite chiar inainte de aceasta data”.

%V Stoica, op. cit., p.419 si urm.

3 |bidem, p. 425.

37 Ibidem., p. 431
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si a echitatii (art. 5 alin. 3 C.pr.civ.) care dintre interesele invocate si probate de parti
au ntaietate. Pentru comprehensibilitate, doctrina descrie numeroase situatii faptice
care ilustreazd preponderenta intereselor. Exempli gratia, este redat cazul
adevaratului proprietar lipsit de capacitate de exercitiu sau cu capacitate de exercitiu
restransa ale carui interese justificd o protectie mai puternica decét a intereselor
tertului dobanditor. Raportul de preponderenta este altul atunci cand incapabilul a
utilizat mijloace dolosive pentru a crea aparenta inselatoare a capacitatii sale, in
scopul inducerii Tn eroare chiar a unei persoane diligente. Tn acest caz, din punctul
de vedere al intereselor tertului dobanditor, solutia admiterii actiunii, fondata pe
dispozitiile art. 17 alin. 2 C.civ. se impune®. La fel, Tn cazul transmisiunilor
imobiliare, in special cele care au ca obiect spatii de locuit, atunci cand transmitatorul
este statul, interesul dobanditorului poate avea preponderentd, in echitate.
Contenciosul european a atras atentia ca legile de atenuare a vatdmarilor aduse
dreptului de proprietate de catre statul comunist au un scop legitim si reprezinta un
mijloc de salvgardare si de protectie a dezvoltarii social-economice a tarii. Dar
aplicarea acestor legi trebuic facutd in asa fel incat atenuarea si nu creeze noi
nedreptati, disproportionat de grave. Este necesar sa se ,,tind cont de circumstantele
particulare ale fiecarei spete pentru ca persoanele care au dobandit bunuri cu buna-
credinta sd nu ajunga sd suporte ele povara raspunderii statului pentru confiscarea
abuzivd a acestor bunuri”®. De asemenea, in practica instantelor nationale s-a
apreciat ca pasivitatea in folosirea cdilor administrative rezervate redobandirii
bunului, a significatiunii Tmpotriva proprietarului aparent ori a céilor judiciare in
anularea actului juridic invocat de tertul dobanditor, releva inferioritatea intereselor
adevaratului proprietar si preponderenta intereselor invocate de dobanditor,
indeosebi sub aspectul nevoii de a avea o locuinti. In consecinti, actiunea in
revendicare a fost respinsd cu motivarea ca solutia contrara si lipsirea de bun a
dobanditorului (parat in proces) al carui drept exista in baza contractului de vanzare-
cumparare realizat in temeiul legii 112/1995, ar crea insecuritate juridica. Respectiv,
nicio persoana care a dobandit un imobil printr-un act juridic intemeiat pe buna sa
credinti si pe legislatia in vigoare, n-ar mai avea siguranta dreptului dobandit®. Tntr-o
alta spetd, interesul adevdratului proprietar, bazat pe realitatea dreptului de
proprietate, a fost apreciat, in echitate, a fi preponderent celui invocat de dobanditor
care faptic a schimbat destinatia de locuinta a bunului cumpérat. Mai exact, locuinta
din litigiu a fost preluata de stat fara titlu valabil si vandutd paratei in baza Legii
nr. 112/1995. Locuinta nu era ocupata (nevoia de locuinta a fost inexistentd), iar dupa
cumpirare, parata a inchiriat bunul unui cabinet profesional privat. in consecinta, a

38 1hidem.

3 Pincova si Pine contra Republica Cehd, in http://jurisprudentacedo.com

40 Curtea de Apel Bucuresti, sectia a Ill-a civila si pentru cauze cu minori si de familie, dec.
nr. 374 din 06.03.2014, www.rolii.ro.
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fost respinsa apararea de fond, fondata pe error communis facit ius, si admisa
actiunea 1n revendicare formulatd de adeviratul proprietar®!.

In concluzie, judecata in echitate rimane indispensabila solutionarii litigiilor
generate de proprietatea aparenti. Intr-adevir, echitatea este o virtute, o forma
superioara a dreptatii si un amendament al legii atunci cand generalitatea ei o face
incompleta®.

_ %CSJ, Sectia civila, dec. nr. 191/2003, comentatd de P. Perju, in Jurisprudenya civili comentati
a Inaltei Curri de Casayie si Justirie si a altor instange, Ed. C.H.Beck, 2007, p. 150, 151.
42V, Stoica, Despre dreptate si imaginatia juridica, in Prelegere cu prilejul decerndrii titlului de
Doctor Honoris Causa Legum Scientiae al Universitatii de Vest din Timisoara, in http://www.uvt.ro.
Autorul reda aici, cu maiestrie pedagogicd, spusele lui Aristotel, Tn sensul ca echitatea este o forma
superioara a dreptului si cé echitabilul este drept si este superior unui anumit tip de drept. ,,Cel ce isi
propune si indeplineste efectiv acte echitabile, cel care nu se cramponeaza de lege in detrimentul altora,
ci mai degraba inclind sa cedeze din dreptul sau, desi are legea de partea lui, este un om echitabil;
dispozitia morald care-1 caracterizeaza, echitatea este o forma de dreptate”.
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VOUCHERELE DE VACANTA - O PROVOCARE A DREPTULUI
IN FATA CRIZELOR ECONOMICE

Corina-Mihaela MARCU-SIMAN*, Laura-Maria DIMA**

Abstract: The legislative frame regarding holiday vouchers is, as a direct consequence of
successive and uncorrelated legislative changes, both contradictory, inconsistent and insufficient to
adress several repetitive hypothetis brought to justice in a court of law. The present study aims to
underline the vulnerabilities of legal provisions in force nowadays mainly in order to facilitate
measures of legal remediation.

Key words: vouchers; holiday vouchers; conditional right; terms of granting; public and private
sector; compensations;

1. Scurte consideratii de ordin juridic si economic pe marginea
voucherelor de vacanta.

Inspirdndu-se din modelul francez implementat inca din 1982, legiuitorul roman
a optat pentru instituirea sistemului voucherelor de vacanta la inceputul anului 2009,
ca un raspuns la criza financiara globala care afecta, in principal, intreprinderile mici
si mijlocii, dar si salariatii, & caror dorinta de a obtine salarii majorate nu isi gasea un
corespondent real Tn puterea economica a angajatorilor de a le acorda.

Esenta rationamentului care a stat la baza OUG nr. 8/20091 este surprinsa in
nota de fundamentare a acesteia astfel: ,,... prin introducerea tichetelor de vacanta,
guvernul intervine printr-o masura urgenta in favoarea angajatului, caruia 7i cresc
veniturile reale, si Tn favoarea angajatorului, care are posibilitatea si este stimulat sa
acorde angajatilor, alaturi de salariu, vacante in tara prin intermediul tichetelor de
vacanta, cu rol de recuperare a capacitatii de munca de crestere a productivitatii
muncii salariatului si de motivare a acestuia pentru a-si mentine calitatea de salariat
in respectiva intreprindere, ceea ce va genera stabilitate si eficientd marit de la
nivelul sectorului privat si in special in cazul intreprinderilor mici si mijlocii”.

Aprobarea n timp neobisnuit de scurt a Normelor metodologice privind
acordarea voucherelor de vacant prin HG nr. 215/20092 denota o dorintd reald de a
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se institui un sistem efectiv si eficient, nu o ,,forma fara fond”, dar anii care au urmat
au dovedit ca viabilitatea unui sistem nascut si implementat in plina criza economica
poate fi afectata sistematic de alte crize economice care au impus ajustari bugetare
ntr-o cu totul alta directie.

Astfel, coerenta legislativd si economica a Tnceputului de parcurs din anii
2009-2011 a fost marcata de o succesiune de acte normative® care au interzis la
nivelul sectorului public includerea Tn bugetele centrale si locale a sumelor necesare
acordarii voucherelor de vacanta. Juridic, s-a ridicat problema naturii si efectelor
unor atari dispozitii, fiind necesara interventia instantei supreme pentru lamurirea,
n mecanismul pronuntarii unei hotarari prealabile pentru dezlegarea unor chestiuni
de drept*, a faptului ca pentru anii 2012-2014 (si eadem ratio pentru anii 2015-2017 —
n.n.) dreptul salariatilor din sectorul public la vouchere de vacanta nu exista, nefiind
0 simpla amanare a exigibilitatii dreptului.

Asistam de asemenea la declansarea si perpetuarea unei inconsecvente
terminologice, notiunea de ,.tichete de vacanta” coexistand cu cea de ,,vouchere de
vacanta”, iar notiunea de ,,bonuri de valoare” regasindu-se alaturi de cea de ,,bilete
de valoare”.

Succesiunea de acte normative a devenit greu de urmarit. Prin adoptarea Legii
nr. 165/2018° programata initial a intra Tn vigoare n 1 ianuarie 2019 parea ca se
reinstituie linearitatea si predictibilitatea legislativa, credndu-se un cadru unitar
pentru toate tipurile de bilete de valoare, inclusiv voucherele de vacanta, insa
prorogarile repetate ale momentului intrarii in vigoare ale acestui act normativ au
culminat cu stabilirea datei de 1 ianuarie 2027 ca data actuala de intrare Tn vigoare a
amintitei legi.

Astfel fiind, in prezent coexista faptic (evident, paralelismul nu vizeaza si
caracterul Tn vigoare) actuala prevedere in materia voucherelor de vacanta — OUG

3Tn acest sens, sunt urmitoarele dispozitii: pentru anul 2012 art. 1l art. 15 alin. 2 din OUG
nr. 80/2010 pentru completarea art. 11 din OUG nr. 37/2008 privind reglementarea unor masuri financiare
n domeniul bugetar, precum si pentru instituirea altor masuri financiare in domeniul bugetar, publicata in
M. Of. nr. 636/10.09.2010, in forma n vigoare pentru anul 2012; pentru anul 2013 art. 9 din OUG 84/2012
privind stabilirea salariilor personalului din sectorul bugetar in anul 2013, prorogarea unor termene din acte
normative, precum si unele masuri fiscal-bugetare, publicatd in M. Of. nr. 845/13.12.2012 in forma in
vigoare pentru anul 2013; pentru anul 2014 art. 5 alin. 2 din OG nr. 29/2013 privind reglementarea unor
masuri bugetare, publicatd in M. Of. nr. 550/30.08. 2013, cu modificérile si completarile ulterioare; pentru
anul 2015 art. 8 alin. 5 din OUG nr. 83/2014 privind salarizarea personalului platit din fonduri publice in
anul 2015, precum si alte masuri Tn domeniul cheltuielilor publice, publicata Tn M Of. nr. 925 din
18 decembrie 2014, in forma n vigoare in anul 2015; pentru anul 2016 art. 10 alin. 4 din OUG nr. 57/2015
privind salarizarea personalului platit din fonduri publice in anul 2016, prorogarea unor termene, precum si
unele masuri fiscal-bugetare, publicata in M. Of. nr. 923/11.12.2015, in forma in vigoare in anul 2016;
pentru anul 2017 art. 9 alin. 4 din OUG nr. 99/2016 privind unele masuri pentru salarizarea personalului
platit din fonduri publice, prorogarea unor termene, precum si unele masuri fiscal-bugetare, publicata in
M.Of. nr. 1.035/22.12.2016 pentru perioada 1 ianuarie-28 februarie 2017, respectiv art. 1 alin. 4 din OUG
nr. 9/2017 privind unele masuri bugetare n anul 2017, prorogarea unor termene, precum si modificarea si
completarea unor acte normative, publicata in M.Of nr. 79/30.01.2017 perioada 1 martie-30 iunie 2017.

4 Decizia TCCJ nr. 39/2017 publicata in Monitorul oficial al Romaniei nr. 615/31.07.2017.

5 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 599/13.07.2018.
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nr. 8/2009, cu multiplele si, din pacate, uneori incoerentele sale modificari si
completari, si viitoarea prevedere in materia voucherelor de vacanta — Legea
nr. 165/2018 care in ansamblul ei reia dispozitiile OUG nr. 8/2009 lasand nerezolvate
n continuare probleme nevralgice ale sistemului voucherelor de vacanta.

Lipsa unor interventii ferme si lamuritoare ale legiuitorului lasa din pacate
deschise cii pentru interpretari care indeparteaza actul normativ de la matca in care
ar trebui sa ramana. Exempli gratia si fara a starui aici asupra acestui aspect intrucat
va fi dezvoltat infra, se pune Tn mod legitim problema corelarii considerentelor de la
pct. 72 din Decizia 1CCJ nr. 39/2017 — HP cu dispozitiile art. I din OUG nr. 8/2021,
raportat la vointa reala a legiuitorului care a edictat art. I din OUG nr. 8/2021.

2. Voucherele de vacanta — notiune si natura juridica

Tn absenta unei definitii legale riguroase a voucherelor de vacanti, rimane Tn
sarcina doctrinei si jurisprudentei sa contureze sfera acestei notiuni, cristalizand
elementele definitorii asa cum transpar din actualele si viitoarele prevederi legale®,
precum si din dezlegarile general obligatorii ale instantei supreme.

Tn actuala reglementare, o definitie legala propriu-zisi a voucherelor de
vacanta nu existd, legiuitorul limitdndu-se la a indica faptul ca sunt ,,bonuri de
valoare”’. Abia Tn viitoarea reglementare poate fi regasita o definitie lapidard a
voucherelor de vacantd ca ,,bilete de valoare care se acorda angajatilor pentru
acoperirea unor cheltuieli ocazionate de efectuarea concediului de odihna n regim
de turism intern”®.

Dincolo de oscilatiile terminologice ale legiuitorului, notiunea de ,,vouchere
de vacanta” s-a impus cu caracter general in varianta terminologica de neologism.
Cu atat mai mult, credem ca demersul de definire al acestei notiuni nu poate face
abstractie de etimologia termenului de provenienta anglo-saxona (to vouch — a
asigura, a garanta, a dovedi) si nici de definitia de dictionar a substantivului
voucher — document de calatorie eliberat unui turist de o agentie de turism,
reprezentand contravaloarea serviciilor prestate®.

Astfel, asa cum insasi etimologia o impune, voucherele de vacanta sunt, in
esentd, un instrumentum probationis® al unei valori patrimoniale determinate si
exprimate pecuniar (In bani) ope legis. Tn actuala reglementare, determinarea
valorica este una absolutd in cazul institutiilor publice, n perioada 1.01.2019-
31.12.2026 voucherele de vacanta acordandu-se in suma fixa predeterminata de 1450

6 QUG nr. 8/2009 privind acordarea voucherelor de vacanti, in vigoare pani in 31.12.2026,
respectiv Legea nr. 165/2018 privind acordarea biletelor de valoare, cu modificarile si completarile
ulterioare, in vigoare din 1.01.2027.

" Art. 1 alin. 1 din OUG nr. 8/2009.

8 Art. 24 alin. 1 din Legea nr. 165/2018.

9 www.dexonline.ro.

10 Pentru rigoarea gramaticald a limbii latine, pluralul corespunzitor pentru voucherele de
vacanta este instrumenta probationis, dar vom opta pentru sintagma instrumentum probationis (forma
de singular) pentru ca este forma consacrata in limbajul juridic.
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lei pentru un salariat, respectiv este una relativa in cazul celorlalte categorii de
angajatori, Tn perioada 1.01.2019-31.12.2026 voucherele de vacanta acordandu-se
n limita unui plafon maxim de sase salarii de baza minime brute pe tara, garantate
n plata, In decursul unui an fiscal. Tn viitoarea reglementare ce va intra n vigoare,
dupa prorogari succesive, in 1.01.2027, diferenta de determinare dintre sectorul
public si cel privat este stearsa, generalizandu-se plafonul maxim de sase salarii de
baza minime brute pe tara, garantate in plata. Este mai putin relevanta pentru aceasta
analiza valoarea nominala a voucherelor de vacanta, dar pentru rigoarea abordarii,
amintim totusi ca valorile patrimoniale totale mai sus indicate sunt rezultatul
insumarii matematice a unor valori nominale de asemenea prestabilite legal pentru
voucherele de vacanta, valori nominale ce nu pot fi nici modificate, nici fractionate.

Natura de instrumentum probationis a voucherelor de vacanta transpare mai cu
seama din analiza prevederilor legale referitoare la voucherele de vacanta pe suport
de hértie. Astfel, exempli gratia, art. 3 alin. 6 din OUG nr. 8/2009 stipuleaza:
»angajatorul care achizitioneaza direct de la o unitate emitenta necesarul de vouchere
de vacanta pe suport hartie achitd atit contravaloarea nominala a vouchelor de
vacant, cat si costul imprimatului reprezentand voucherul de vacanta”. Tn esenta sa,
voucherul de vacantd este un ,,imprimat” cu un continut si 0 serie de mentiuni
predeterminate legal, iar relevanta sa atat pentru salariat, cat si pentru angajator,
rezida Tn suma de bani pe care o ,,deplaseaza” din patrimoniul angajatorului n
patrimoniul prestatorului de servicii turistice, trecand prin veriga intermediara a
unitdtii emitente. Suma nu este incorporata in voucher!; voucherul este doar dovada
existentei sumei respective initial Tn patrimoniul angajatorului, iar subsecvent in
patrimoniul unitatii emitente si, totodata, este ,,declansatorul” unui mecanism de
plata. Existenta voucherului ca instrumentum probationis nu trebuie sa anihileze
ideea existentei unei sume de bani corespunzatoare unei creante a salariatului asupra
angajatorului sau (debitor al sumei respective), doar ca respectiva suma de bani nu
poate fi utilizata decét in conditiile legale restrictive destinate a asigura finalitatea
reglementarii si implementarii sistemului voucherelor de vacanta.

Natura de instrumentum probationis a voucherelor de vacanta nu dispare, ci
doar este mai putin evidenta, mai putin palpabila, in cazul voucherelor de vacanta pe
suport electronic. De remarcat Tn acest sens ca, potrivit art. 2 alin. 2 ind. 1 din OUG
nr. 8/2009 astfel cum a fost modificat prin Legea nr. 173/2015'2, , fiecare voucher de
vacanta pe suport electronic este valabil numai daca mentiunile prevazute la alin. 2
lit. a), ), d), g), h) si i) sunt inscrise pe voucherul de vacanta pe suport electronic sau
stocate Tntr-un alt mod n acesta” — este vorba despre mentiunile referitoare la
emitentul si datele sale de identificare, angajatorul si datele sale de identificare,
numele, prenumele si codul numeric personal ale angajatului in drept sa utilizeze
voucherul de vacanta, perioada de valabilitate a utilizarii voucerului de vacanta,
interdictia de a utiliza vouchere de vacanta n alte locuri decét unitatile afiliate,

11 Spre deosebire de bancnoti si mai degraba analog cecului.
12 publicati in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 481/1.07.2015.
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elementele de identitate vizuala ale brandului de turism ai Romaniei — toate mentiuni
obligatorii prevazute legal initial pe suportul de hartie.

Voucherele de vacanta fie pe suport de hartie, fie pe suport electronic, raiman
n sfera de instrumentum probationis — tipul suportului nu influenteaza si nu schimba
natura juridica a voucherului de vacanta si nici ideea de existenta a unei sume de
bani corespondente care porneste de la angajator si, trecand prin unitatea emitenta,
ajunge la unitatea afiliata care este prestatorul de servicii turistice. Voucherele de
vacantd sunt, practic, ,,partea vizibila” a unei modalitati de plata'® reglementata legal,
cu o finalitate bine determinata de asemenea ope legis.

Tntreg rationamentul mai sus dezvoltat conduce la concluzia ca voucherul de
vacanta este mijlocul doveditor al unei creante banesti pe care salariatul o dobandeste
n cadrul raportului de munca/de serviciu asupra angajatorului sau.

De altfel, intreg procesul de dematerializare a voucherelor de vacanta (care in
intervalul 2022-2026, precum si ulterior datei de 1.01.2027 in lumina Legii
nr. 165/2018, vor avea exclusiv suport electronic), precum si utilizarea suportului
electronic la terminalele POS ale unitatilor afiliate prestatoare de servicii turistice
Tntocmai ca orice alt card bancar conduc la concluzia ca, in ultimi analiza, tratand
problema voucherelor de vacanta, se trateaza problema unor creante banesti, cu toate
implicatiile de natura juridica care decurg de aici, indeosebi in materia acordarii de
despagubiri salariatului caruia angajatorul in mod culpabil nu i-a acordat vocuchere
de vacanta Tn timp util (pe an fiscal).

O analiza de fond a creantelor banesti la care am facut referire presupune,
Thainte de toate, precizarea faptului ca ele se nasc necesarmente intr-un raport de
munca sau de serviciu. Trebuie subliniat ca odata cu modificarea art. 1 alin. 2 din
OUG nr. 8/2009 prin Legea nr. 173/2015, normele referitoare la voucherele de
vacanta au devenit aplicabile si functionarilor publici, nu doar salariatilor cu contract
individual de munca, insa, pentru rigoare, trebuie de asemenea subliniat ca si In
prezent, in mod nejustificat, art. 1 alin. 1 din OUG nr. 8/2009 — care este insusi
enuntul ipotezei generale a OUG nr. 8/2009 — se refera exclusiv la ,,angajatorii care
incadreaza personal prin incheierea unui contract individual de munca”. De lege
ferenda, se impune o corecta si completa formulare a ipotezei generale de la alin. 1
prin includerea atat a raporturilor de munca, cét si a raporturilor de serviciu, care
urmeaza a fi eventual particularizata subsecvent la alin. 2 pentru sectorul public si la
alin. 4 pentru sectorul privat.

Precizarea faptului ca fondul problemei se analizeaza intr-un raport de
munca/de serviciu este de o importanta teoretica si practica substantiala deoarece
dreptul muncii este un ansamblu de norme de protectie sociala destinate tocmai a-I
proteja pe salariat de orice forma de arbitrariu din partea angajatorului in conditiile
in care acesta din urma se afla intr-o vadita pozitie de preeminentd economica si
logistica prin raportare la salariatul sau. Astfel fiind, dreptul muncii se opune unor

13Art. 24 alin. 9 din Legea nr. 165/2018 vorbeste in terminis despre modalitatea de plata.
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drepturi pur iluzorii ale salariatilor, precum si unor drepturi ale salariatilor tratate
altfel decat cu buna-credinta de catre angajator®.

Revenind la problema concreta a voucherelor de vacanta, se impune a se stabili
daca se poate vorbi despre un veritabil drept al salariatului sau daca este vorba doar
despre un beneficiu potential al salariatului.

Din aceastd perspectiva, trebuie avute in vedere considerentele Deciziei
1CCJ nr. 39/2017 — HP* care, cu referire la sectorul public, a statuat ca art. 1
alin. 2 din OUG nr. 8/2009, prin imperativul ,,acorda” vouchere de vacanta,
instituie un veritabil drept in beneficiul angajatului ... . Acest drept nu este insa
unul pur si simplu, ci este unul conditionat deoarece, potrivit aceleiasi norme a
art. 1 alin. 2 din OUG nr. 8/2009, acordarea primelor de vacanta sub forma
voucherelor de vacanta nu se poate realiza decat «in conditiile legii» (forma in
vigoare illo tempore —n.n.). Aceste conditii sunt descrise in continutul art. 1 alin.
3 si 4 din acelasi act normativ pentru unitatile din domeniul bugetar, prin aceea
ca vouchere le de vacanta se acorda in limitele sumelor prevazute cu aceasta
destinatie Tn bugetul de stat sau, dupa caz, in bugetele locale .... Or, in absenta
conditiei legale, nu se poate vorbi despre existenta dreptului angajatului
institutiei publice la acordarea tichetelor/voucherelor de vacanta si nici despre
existenta obligatiei corelative a angajatorului — institutie publica centrala sau
locala, de a acorda astfel de beneficii sau drepturi suplimentare”.

Tn aprecierea noastra, in nota unei interpretiri sistematice a normelor juridice,
aratam ca prezenta unei sintagme precum ,,in conditiile legii”, asupra careia Se insita
in considerentele Deciziei ICCJ nr. 39/2017 — HP, nu aduce nimic nou si nimic in
plus normei juridice in care este inserata. Chiar si in lipsa sintagmei respective,
interpretarea sistemica si sistematica a dreptului face ca totul sa se poata realiza doar
,»in conditiile legii”, fie ca acest aspect este mentionat expres, fie ca nu. Mai mult, se
vorbeste despre ,,in conditile legii”, desi conditiile de acordare a voucherelor de
vacanta Se regdsesc intr-o ordonanta de urgentd, ceea ce face cu atat mai generala si
superflua precizarea ,,in conditiile legii”. Pana si 0 formula de genul ,,in conditiile
prezentei ordonante de urgenta” aducea in plus mai mult textului normativ, pentru
ca atragea suplimentar atentia existentei unor conditii clare exprimate in cuprinsul
ordonantei de urgenta.

Rationamentul din Decizia ICCJ nr. 39/2017 — HP a fost mentinut de instanta
suprema si Tn considerentele Deciziei nr. 23/2021 — HP,

O corecta interpretare a celor doua decizii presupune insa Tncadrarea lor n
contextul legislativ concret avut in vedere la dezlegarea data.

Astfel, Decizia TCCJ nr. 39/2017 — HP a avut in vedere, dupa cum rezulta de
altfel in terminis din dispozitivul sau, perioada Tn care printr-o serie de acte

14 Art. 8 Codul Muncii.
15 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei nr. 615/31.07.2017.
16 Publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei nr. 534/24.05.2021.
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normativel” a fost interzisa insasi prevederea Tn bugetele institutiilor publice lato
Sensu a unor sume cu destinatia vouchere de vacanta. Este vorba despre o interdictie
cu caracter general, impusa centralizat, cu titlu de politica financiara nationald, n
considerarea contextului economic de la acea vreme — ,.expresia neindoielnica a
vointei politice a statului de a nu acorda in mod definitiv drepturile la care se refera
dispozitiile art. 1 alin. 2 din OUG nr. 8/2009, iar nu de a aména acordarea acestora
pentru anul urmator, printr-o suspendare anuala a acordarii lor”, dupa cum a aratat
instanta suprema in considerentele amintitei decizii.

Apoi, Decizia ICCJ nr. 23/2021 — HP se refera, dupa cum de asemenea rezulta
in terminis din dispozitivul sau, la perioada 1.07.2017-30.11.2018, adica la perioada
anterioara intrarii in vigoare a OUG nr. 107/2018 prin care art. 1 alin. 2 din OUG nr.
8/2009 suferea o modificare Tn sensul eliminarii sintagmei ,,in conditiile legii” si a
oricaror conditionari de prevederea in buget a unor sume cu destinatia de vouchere
de vacanta in cuprinsul alin. 2 al art. 1, cu impact asupra drepturilor aferente anilor
2019 i 20

Pentru rigoare stiintifica, vom preciza ca in toate perioadele vizate de cele doua
decizii, dincolo de modificarile suferite de art. 1, alin. 2, dispozitiile de la alin. 3 al
aceluiagi articol conditionau Tn continuare acordarea voucherelor de vacantd ,,in
limitele sumelor prevazute cu aceasta destinatie in bugetul de stat sau, dupa caz, in
bugetele locale, pentru unitatile din domeniul bugetar, si in limitele sumelor
prevazute cU aceasta destinatie Tn bugetul de venituri si cheltuieli aprobat, potrivit
legii, pentru celelalte categorii de angajatori”.

Aparent, date fiind prevederile persistente si in prezent ale art. 1 alin. 3,
indiferent de modificarile survenite la alin. 2 al aceluiasi articol, acordarea
voucherelor la nivelul institutiilor publice nu era o obligatie a angajatorului si
depindea exclusiv de existenta unor prevederi bugetare in acest sens.

Nu putem sa impartasim insa o astfel de opinie, trebuind facute o serie de
circumstantieri. Astfel, modificarile legislative succesive la nivelul alin. 2 atesta fara
putinta de tdgada o repozitionare a legiuitorului Tn sensul generalizarii, cu titlu de
regula, a obligativitatii acordarii voucherelor de vacanta in sectorul public, insa fara
a se renunta la marja de apreciere a statului care se poate manifesta oricand prin
dispozitii similare celor care au marcat anii 2012-2017 ramane. O dovada clara a
acestei reorientdri 0 constituie inter alia abrogarea alin. 6 a art. 1 din OUG nr. 8/2009
prin Legea nr. 94/2014 de aprobare a ordonantei, alin. 6 conditionand initial
acordarea voucherelor de vacanta de realizarea de profit sau venit de catre angajator
n anul fiscal anterior.

Fari indoiala insd cd modificarile la nivelul alin. 2 nu au fost, in mod regretabil,
corelate cu modificari ce s-ar fi impus la nivelul alin. 3 pentru a preveni interpretarile
ulterioare dihotomice si jurisprudenta scindata si in prezent. Cum insa cadrul legislativ

17 OUG nr. 80/2010 aprobata prin Legea nr. 283/2022 (pentru voucherele aferente anului 2012),
OUG nr. 84/2012 aprobata prin Legea nr. 36/2014 (pentru voucherele aferente anului 2013),
OG nr. 29/2013 aprobata prin Legea nr. 168/2014 (pentru voucherele aferente anului 2014).
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trebuie tratat ca atare, dar in acelasi timp trebuie interpretat concordant cu vointa
legiuitorului, credem ca alin. 3 nu ar trebui vazut ca o expresie si 0 mentinere a
conditiei suspensive a bugetarii ce a fost eliminata de la nivelul alin. 2, ci mai degraba
ca 0 conditiec de ordin financiar-economic deoarece, in ultima analiza, nici un
angajator, fie public, fie privat, nu poate antrena economic o cheltuiala fara ca aceasta
sa fie reflectata in prealabil in bugetul sau. Problema de esenta este, in aprecierea
noastra, nu de a fi sau a nu fi cuprinsa cheltuiala in buget, ci de a fi obligat anagajatorul
sa 0 cuprindd sau nu in buget — aceasta este cheia in care apreciem ca trebuie
valorificate modificarile aduse la alin. 2 si trebuie interpretate dispozitiile de la alin. 3.

Tn continuare, trebuie facuta distinctia Tntre sectorul public si sectorul privat.

Tn sectorul privat, angajatorul poate acorda vouchere de vacanti, norma fiind
evident una dispozitiva, crednd salariatului doar o vocatie la dobandirea unui drept,
n functie de modul in care angajatorul isi va exercita facultatea de a acorda sau nu
respectivele vouchere®®, Tn masura insa in care angajatorul si-a asumat neconditionat
0 obligatie Tn acest sens (de pilda, prin contract colectiv de munca) si cu atat mai
mult cand a si bugetat 0 asemenea cheltuiala, apreciem ca si in cazul salariatilor din
sectorul privat nu mai poate fi vorba despre o simpla vocatie, dar nici despre un
simplu beneficiu, ci despre un veritabil drept substantial pur si simplu; corelativ, in
sarcina angajatorului se naste 0 obligatie de la executarea careia nu se mai poate
exonera printr-o rectificare bugetara ulterioara prin care sa fie eliminat subcapitolul
de cheltuieli destinat voucherelor de vacanta. O astfel de practica, fie si in materia
drepturilor salariale ,,suplimentare”, este, Th opinia noastra, inacceptabila pentru ca
ar infrange principiul bunei-credinte care guverneaza raporturile de munca, precum
si eventualul acord de vointe care sta la baza contractului colectiv de munca. Tn mod
evident, o astfel de practica ar valida conditia pur potestativa si ar face ca drepturile
salariatilor, fie ele si drepturi salariale ,,suplimentare”, sa devina iluzorii, sa se afle
sub spectrul incertitudinii.

Tn sectorul public, angajatorul acorda vouchere de vacanta, norma fiind una
imperativa. Nu putem impartasi ideea ca este irelevanta formula pentru care opteaza
legiuitorul (acorda/pot acorda) pentru ca ar Tnsemna sa negam distinctia
fundamentala intre norma juridica imperativa si cea dispozitiva — atunci cand exista
o0 simpla facultate, nu se poate pretinde 0 anumita conduita celui care are optiunea
intre a face sau a nu face, intre a da si a nu da; dimpotriva, atunci cand exista 0
obligatie, caracterul discretionar al conduitei dispare si poate fi angajata raspunderea
pentru cel care nu si-a executat obligatia Tn conditiile legii. Nu este insd mai putin
adevarat ca, fie si atunci cAnd norma este imperativa, trebuie observate conditiile in
care trebuie executata respectiva obligatie. Tn lumina acestei ultime asertiuni trebuie
analizata obligatia angajatorului — institutie publica de a acorda vouchere de vacanta.

Astfel, pentru perioadele in care, cu titlu de politica financiara centralizata,
s-a interzis prevederea n bugetele institutiilor publice a unor sume cu destinatia de
vouchere de vacanta, executarea obligatiei angajatorului nu a fost posibila ope legis,

18 Tn acest sens sunt si considerentele Deciziei TCCJ nr. 39/2017 — HP, pct. 63.
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independent de vointa angajatorului. Tn aprecierea noastra, cheia in care trebuie
analizate aceste perioade nu este cea a modalitatilor care por afecta drepturi si
obligatii (in cazul de fata conditia suspensiva), Ci marja de apreciere recunoscuta
statului Tn materia asa numitelor drepturi salariale suplimentare (sporuri, premii,
stimulente, alte adaosuri). Pentru aceste perioade, este de ordinul evidentei ca nu
s-ar putea vorbi despre 0 conduita pur potestativa sau abuziv omisiva a angajatorului
si cu atat mai putin despre angajarea raspunderii angajatorului pentru neacordarea
voucherelor de vacanta.

Dimpotriva, pentru perioadele in care nu s-a interzis cu titlu de politica
financiard centralizata prevederea in bugetele institutiilor publice a unor sume cu
destinatia de vouchere de vacanta, angajatorul — institutie publica avea obligatia de
a include n buget sume cu destinatia de vouchere de vacanta, dat fiind caracterul
imperativ al normei, iar neincluderea lor nu putea reprezenta, Tn opinia noastra, decét
0 exceptie pe care anagajatorul trebuia sa o justifice si nu oricum, ci de 0 maniera
care sa Ti inlature raspunderea contractuald pentru nefndeplinirea acestei obligatii. Tn
nici un caz, nebugetarea unei astfel de cheltuieli nu ar putea fi pur potestativa si nici
nu s-ar putea admite ipoteza unei rectificari bugetare prin care sa se elimine sumele
initial bugetate pentru vouchere de vacantd, din ratiuni deja expuse supra.

Sumarizénd, pentru perioadele Tn care nu s-a interzis cu titlu de politica
financiard centralizata prevederea in bugetele institutiilor publice a unor sume cu
destinatia de vouchere de vacantd, dreptul salariatului din sectorul public este in
esenta un drept pur si simplu; existenta sa este certd, iar neexecutarea obligatiei
corelative de catre angajator ridica problema angajarii raspunderii acestuia. Pentru
perioadele in care s-a interzis cu titlu de politica financiara centralizata prevederea
in bugetele institutiilor publice a unor sume cu destinatia de vouchere de vacanta,
dreptul salariatului la vouchere de vacanta nu exista si nici nu poate exista deoarece
bugetarea sumelor Tn acest sens — ca si conditie sine-qua-non (in sens economic, mai
degraba decat juridic) — este interzisa ope legis.

Teza de mai sus este sustinuta de art. | din OUG nr. 131/2021*° care reafirma
retroactiv pentru anii 2019, 2020 si 2021 obligatia angajatorului — institutie publica
de a acorda vouchere de vacanta. Este evident ca in ultimele zile ale anului 2021 si
n cursul anului 2022 (cAnd OUG nr. 131/2021 isi produce efectele) nu se mai puteau
rectifica bugetele institutiilor publice pentru anii 2019 si 2020, dar cu toate acestea
Guvernul reafirma dreptul salariatilor din institutiile publice la vouchere de vacanta,
iar aceasta reafirmare are loc in absenta unei norme speciale care sa prohibeasca
expres, din nou cu titlu de politica financiara centralizata, acordarea voucherelor de
vacantd (cum se intdmpla cu anul 2021 in temeiul prevederilor art. 1 din OUG
nr. 8/2021)%.

19 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 1201/17.12.2021.

20 Art. | din OUG nr. 8/2021 — ,,Incepand cu data intrarii Tn vigoare a prezentei ordonante de
urgentd, Tn anul 2021, autoritatile si institutiile publice ... nu acorda voucherele de vacanta prevazute
de Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 8/2009 privind acordarea voucherelor de vacanta, aprobata
cu modificari si completdri prin Legea nr. 94/2014, cu modificarile si completarile ulterioare”.
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Apreciem ca realitatea normativa reprezentata de art. | din OUG nr. 131/2021
si de art. I din OUG nr. 8/2021 sustin, pentru sectorul public, mai degraba teoria
drepturilor pur si simple ale salariatilor cu privire la existenta carora statul poate
interveni in limitele marjei sale de apreciere, decét teoria drepturilor conditionale ale
salariatilor despre a caror existenta nici nu se poate vorbi in ipoteza interdictiei de
bugetare a acestui tip de cheltuiala.

Ci este asa 0 demonstreazi considerentele de la pct. 72 din Decizia 1CCJ
nr. 39/2017 — HP aplicate la dispozitiile art. I din OUG nr. 8/2021.

Potrivit pct. 72 din Decizia ICCJ nr. 39 - HP, “observand analiza realizata si
prin alte decizii ale Curtii Constitutionale (de exemplu: Decizia nr. 121/2014,
Decizia nr. 414/2005, Decizia nr. 326/2013 si Decizia nr. 334/2014), Tnalta Curte
retine ca si n jurisprudenta instantei de contencios constitutional a fost identificata
drept ,,masura de suspendare a unor drepturi banesti” dispozitia legislativa prin care
se prevede ca anumite drepturi, indemnizatii, ajutoare, sporul prevazute anterior in
legislatie ,,nu se platesc”, ,,nu se acorda”, In timp ce dispozitia DNA alocare in
bugetele institutiilor publice centrale sau locale a sumelor pentru plata unor astfel de
drepturi banesti suplimentare, cum ar fi tichetele cadou sau tichetele/voucherele de
vacanta, constituie mai degraba masuri de restrangere vizand sumele de care dispun
institutiile bugetare”.

Or, art. 1 din OUG nr. 8/2021 foloseste tocmai sintagma ,,nu acorda”, ceea ce
ar echivala, in lumina considerentelor de la pct. 72, cu o suspendare a dreptului la
vouchere pentru anul 2021 si, prin urmare, cu posibilitatea teoretica a reclamarii lor
la momentul la care suspendarea inceteaza. Ne indoim insa ca aceasta a fost intentia
la edictarea art. | din OUG nr. 8/2021. De altfel, unei asemenea ipoteze pur teoretice
i se opune si faptul ca dreptul la voucherele de vacanta este esentialmente un drept
temporal, astfel Incéat ceea ce s-ar putea obtine n viitor ar fi cel mult contravaloarea
voucherelor aferente anului 2021. Cu atat mai mult ne Tndoim ca suspendarea/
amanarea ar fi fost in intentia Guvernului la edictarea art. | din OUG nr. 8/2021.

Tn alta ordine de idei, indiferent daca ne raportam la sectorul public sau la cel
privat, dreptul la acordarea voucherelor de vacanta este un drept esentialmente
temporal, determinat pe an fiscal si limitat la un an de valabilitate de la emiterea
voucherelor, afara daca, Tn mod exceptional exista 0 prevedere legald derogatorie
care sa le prelungeasca valabilitatea.

Definitoriu pentru voucherele de vacanta este scopul pentru care pot fi utilizate
sumele respective: ele sunt ,,destinate exclusiv achizitionarii pachetelor de servicii
turistice™, Tn regim de turism intern, ,,pentru recuperarea si intretinerea capacitatii
de munca a personalului salarial”?. Tocmai pentru a se asigura atingerea scopului
legal determinat s-a optat pentru formula unui instrumentum probationis care sa faca
dovada unei plati in bani ce profita beneficiarului final (salariatul), fara a permite
acestuia accesul la sumele efective si fara a-l1 expune la posibilitatea utilizarii

2L Art. 1 alin. 2 ind. 2 din OUG nr. 8/2009, cu modificarile si completrile ulterioare.
22 Art. 1 alin. 1 din OUG nr. 8/2009, cu modificarile si completarile ulterioare.
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sumelor ntr-un alt scop. Asa se explica interdictia retragerii de numerar de pe
suportul electronic, precum si interdictia de acordare a restului Tn numerar de catre
unitatile afiliate, aceastd din urma fapta constituind contraventie®.

Sumarizand cele mai sus expuse, propunem definirea voucherelor de vacanta
ca bonuri de valoare corespunzatoare unor drepturi salariale suplimentare exprimate
n bani si esentialmente temporale de care beneficiaza de regula salariatii din sectorul
bugetar in cadrul raporturilor de munca/de serviciu, respectiv de care pot beneficia
salariatii din sectorul privat in cadrul raporturilor de munca, in vederea achizitionarii
de pachete de servicii turistice in regim de turism intern, in scopul recuperarii si
intretinerii capacitatii de munca.

3. Conditii generale de acordare a voucherelor de vacanti®*

De lege lata, conditiile de acordare a voucherelor de vacanta sunt reglementate
in mod diferit pentru angajatii din sistemul privat si cel public, iar pentru ultima
categorie de angajati, aceste conditii s-au modificat succesiv in perioada 2009-2023.

Tn acest sens, pentru angajatorii din sistemul privat OUG nr. 8/2009 instituie o
facultate de acordare a voucherelor de vacanta, caracterul dispozitiv al normei ce
prevede conditiile de acordare pentru aceasta categorie de angajatori reiesind cu
evidenta din sintagma ,,pot acorda”. Cu toate acestea, daca prin negocieri individuale
sau colective, partile raportului de munca sau partenerii sociali, stabilesc de comun
acord acordarea voucherelor de vacanta, facultatea se transforma intr-o obligatie,
insa nu in temeiul legii speciale de acordare, ci al contractului individual si/sau
colectiv de munca care le prevede.

Drept urmare, chiar daca din interpretarea literala a art. 1 alin. 3 teza finala din
OUG nr. 8/2009 ar rezulta ca angajatorii din domeniul privat acorda voucherele de
vacanta numai dacad au prevazut sume cu acest titlu Tn bugetul de venituri si
cheltuieli, n conditiile in care s-au obligat prin contractele individuale sau colective
de munca la acordarea voucherelor de vacanta intr-un anumit cuantum, angajatorii
au obligatia conform art. 40 alin. 2 lit. c) din Codul Muncii sa acorde aceste drepturi,
bugetandu-le corespunzator.

Cu privire la cuantumul voucherelor de vacanta care se pot acorda in sectorul
privat, art. 1 alin. 4 din OUG nr. 8/2009 prevede ca intr-un an fiscal unui angajat Ti
pot fi acordate vouchere de vacanta in cuantum de maxim 6 salarii de baza minime

2 Art. 7 alin. 3 lit. a) din OUG nr. 8/2009, cu modificrile si completarile ulterioare.

2 A se vedea si A. Ticlea, Tratat de dreptul muncii. Legislatie, doctrind, jurisprudentd,
Ed. Universul juridic, Bucuresti, 2016, editia a X-a actualizata, p. 511; I.T. Stefanescu, Tratat teoretic
si practic de drept al muncii, Ed. Universul juridic, Bucuresti, Editia a 1V-a revazuta si adaugita,
pp. 710-711; D. Top, Tratat de dreptul muncii. Doctrina si jurisprudentd, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2022, editia a IVV-a revazuta si adaugita, p. 520-523; D. Top, Consideratii teoretice privind
acordarea tichetelor de vacanta Tn Revista de Drept comercial nr. 9/2009, pp. 80-92; D. Top, Regimul
juridic privind acordarea biletelor de valoare angajatilor In Revista Roméana de Dreptul Muncii
nr. 5/2018, pp. 41-50.
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brute pe tard garantate in platd®. Se remarca astfel ci legea prevede doar un cuantum
maxim pentru voucherele de vacanta, insa apreciem ca, intrucat valorile nominale
permise pentru voucherelor de vacanta pe suport de hartie sunt multiplu de 50, pana
la 100 lei?®, cel putin pentru voucherele de vacanta pe suport de hartie, cuantumul
minim este de 50 de lei. Insa, pe de o parte, o astfel de valoare derizorie ar impiedica
realizarea scopului instituirii acestui beneficiu pentru angajat, iar, pe de alta parte,
aceastd valoare nominala nu este prevazuta pentru voucherele pe suport electronic in
conditiile in care, conform art. IV din OUG nr. 131/2021, voucherele de vacanta
aferente anilor 2022—2026 se emit doar pe suport electronic.

Consideram adecvat acest mod de reglementare a cuantumului voucherelor de
vacanta Tn sectorul privat, intrucat partile raportului de munca sau partenerii sociali
sunt cei mai Tn masura sa stabileasca care este nivelul drepturilor de natura salariala
pe care 1l pot primi, respectiv acorda pentru prestarea activitatii ca urmare a incheierii
unui contract individual de munca. Insa, Th mod evident, un cuantum prea mic al
acestor vouchere de vacanta nu ar fi suficient pentru realizarea scopului pentru care
au fost instituite, drept pentru care, de lege ferenda, nivelul prevazut de lege pentru
angajatii din sistemul public poate constitui un reper minimal si pentru negocierile
din mediul privat.

Tn mod diferit, pentru angajatii din sistemul public conditiile de acordare a
voucherelor de vacanta prevazute de OUG nr. 8/2009 s-au modificat in mod
succesiv, fiind necesar sa distingem intre conditiile prevazute in perioada 2009—
2018, respectiv cele prevazute in perioada 2019-2026.

Astfel, consideram ca din coroborarea dispozitiilor art. 1 alin. 2 si alin. 3 din
OUG nr. 8/2009, in forma n vigoare Tn perioada de referinta, rezulta ca in perioada
2009-2018 legea a instituit un drept al angajatilor din sistemul public pentru
acordarea voucherelor de vacanta, conditionat de prevederea Tn bugetul de stat sau
in bugetele locale a sumelor cu aceasta destinatie.

Tn acest sens, atat in forma initiala, cat si in cele modificate prin pct. 2 al art. |
din Legea nr. 94 din 1 iulie 2014%" si pct. 2 al art. | din Legea nr. 173 din 29 iunie
2015%, art. 2 alin. 2 din OUG nr. 8/2009 prevedea ca institutiile publice acorda
vouchere de vacanta in conditiile legii. Aceste conditii au fost reglementate initial de
alin. 3 teza | si 4 al art. 2 din acelasi act normativ, pentru ca dupa modificarea alin.
4 de pct. 2 al art. | din Legea nr. 94 din 1 iulie 2014, norma referitoare la nivelul
maxim al sumelor acordate cu titlul de vouchere de vacanta sa fie prevazuta numai
pentru salariatii din sectorul privat.

insa, in toate formele OUG nr. 8/2009, art. 2 alin. 3 teza | prevede ca
,voucherele de vacanta se acorda Tn limitele sumelor prevazute cu aceasta destinatie

% pentru modalitatea de reglementare a acestui indicator a se vedea art. 164 Codul Muncii.
% Art. 3 alin. 5 din OUG nr. 8/2009.

27 Publicata Tn M. Of. nr. 496/03.07.2014.

28 Pyblicata Tn M. Of. nr. 585/05.08.2014.
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n bugetul de stat sau, dupa caz, in bugetele locale, pentru unitatile din domeniul
bugetar”?®,

De asemenea, aceasta conditie a fost instituita in mod superfluu si in continutul
art. 2 alin. 2 din OUG nr. 8/2009, in formele modificate prin pct. 1 al art. 1 din OUG
nr. 46 din 2017 si art. 1 din OUG nr. 107 din 7 decembrie 20183, desi paralelismul
legislativ este prohibit de art. 16 alin. 1 din Legea nr. 24/2000 privind normele de
tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative®2.

Tn practica, s-a statuat, in general, ca prevederea In bugetul angajatorului a
unor sume avand ca destinatic acordarea voucherelor de vacanta indeplineste
conditia prevazuta de lege pentru acordarea acestor drepturi, fiind fara relevanta
sub acest aspect modificarea ulterioara a bugetului, lipsa fondurilor necesare sau
prioritizarea platilor de cétre angajator, Cu toate acestea, exista si solutii contrare,
n sensul ca desi sumele necesare platii voucherelor de vacanta au fost incluse in
bugetul de venituri si cheltuieli, intrucat nu au fost alocate fondurile necesare
achitarii acestor drepturi, s-a considerat ca nu este indeplinita conditia prevazuta
de lege®.

Avénd n vedere continutul concret al conditiei reglementate de art. 2 alin. 3
teza 1 din OUG nr. 8/2009, care se refera la ,,prevederea n buget a sumelor necesare”,
apreciem corecta prima opinie. Tn plus, fiind drepturi de natura salariala voucherele
de vacanta se platesc Tnaintea oricaror altor obligatii ale angajatorului in conformitate
cu dispozitiile exprese ale art. 161 din Codul Muncii®®, aplicabile pentru toate
componentele notiunii de salariu, asa cum sunt acestea prevazute de art. 160 din
Codul Muncii®®, ceea ce inseamna cd dacd a prevazut Tn buget sume pentru plata
voucherelor de vacanta, angajatorul nu poate sa isi rectifice bugetul pentru a utiliza
aceste sume pentru executarea altor cheltuieli.

De asemenea, in conditiile in care ca urmare a modificarii art. 1 alin. 2 din OUG
nr. 8/2009 prin art. | pct. 1 din OUG nr. 46/2017 s-a stabilit un cuantum fix al

2% Modificarea art. 2 alin. 3 din OUG nr. 8/2009 prin art. | pct. 2 din Legea nr. 94 din 1 iulie
2014 se refera doar la denumirea voucherelor de vacanta.

30 Publicata in M. Of. nr. 506/30.06.2017.

31 Publicata in M. Of. nr. 1058/13.12.2018.

32 Republicata in M. Of. nr. 260/21.04.2010, cu modificarile si completirile ulterioare.

33 Hotarare nr. 4603/2021 din 01.10.2021 pronuntatd de Curtea de Apel Bucuresti, cod RJ
49535779 (https://rejust.ro/juris/49535779e); Hotarare nr. 3195/2022 din 16.06.2022 a Curtii de Apel
Pitesti, cod RJ 4ee9528e8 (https://rejust.ro/juris/4ee9528e8); Hotararea nr. 176/2021 din 19.01.2021 a
Curtii de Apel Bucuresti, cod RJ 58ee9e34 (https://rejust.ro/juris/58ee9e34); Hotarrea nr. 1617/2022
din 20.09.2022 a Curtii de Apel Alba lulia, cod RJ 233g3e997 (https://rejust.ro/juris/23393e997) — site
consultat in 29.01.2023.

3 Hotararea nr. 3142/2021 din 21.10.2021 a Curtii de Apel Craiova, cod RJ d5d84283d
(https://rejust.ro/juris/d5d84283d) — site consultat in 29.01.2023.

35 Conform art. 161 din Codul Muncii salariile se plitesc Tnaintea oriciror alte obligatii banesti
ale angajatorilor.

3 Potrivit art. 160 din Codul Muncii Salariul cuprinde salariul de bazi, indemnizatiile, sporurile,
precum si alte adaosuri.
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voucherelor de vacanta Tn sistemul bugetar, respectiv 1450 lei®’, cuantum care s-a
mentinut pana in prezent, in jurisprudenta s-a pus problema daca in ipoteza in care
sumele alocate Tn bugetul angajatorului sunt insuficiente pentru acordarea voucherelor
de vacanta Tn cuantumul previzut de lege, angajatorul ar putea acorda voucherele de
vacantd ntru-un cuantum inferior. De lege lata din interpretarea gramaticala a
prevederilor art. 1 alin. 2 din OUG nr. 8/2009 (in formele prevazute dupa modificarea
mentionata anterior), dar si din interpretarea comparativa a acestei norme cu cea
continuta de art. 2 alin. 4 din acelasi act normativ, rezulta, fara niciun echivoc, ca legea
prevede un cuantum fix pentru voucherele de vacanta acordate in sistemul public si nu
un cuantum maxim, asa cum este reglementata acordarea acestor drepturi in sistemul
privat®®. Avand n vedere nivelul prevazut pentru voucherele de vacanta, respectiv
mentinerea cuantumului la salariul minim brut pe economie din anul 2017 inclusiv in
anul 2023%, considerdm ca acordarea acestora intr-un cuantum mai mic decét cel legal
nu ar putea realiza scopul pentru care au fost instituite, nici din perspectiva salariatilor,
nici a societatilor comerciale din turism. Apreciem insa ca, in mod evident, pentru
recuperarea capacitatii de munca a salariatului si sprijinirea turismului intern este
nevoie de majorarea cuantumului voucherelor de vacanta, cel putin in raport de salariul
minim brut pe economie in plata.

Tn perioada 2012-2017 prin legile anuale de salarizare sau prin legi care au
instituit masuri Tn domeniul bugetar® s-a stipulat pentru fiecare an interdictia de a se
prevedea sume pentru acordarea voucherelor de vacanta in bugetele institutiilor si
autoritatilor publice centrale si locale, indiferent de sistemul de finantare si de
subordonare, inclusiv activititile finantate integral din venituri proprii, infiintate pe
langa institutiile publice. Referitor la natura acestor masuri, prin Decizia RIL
nr. 39/2017 a 1CCJ* s-a statuat, cu caracter obligatoriu®?, ca in absenta conditiei
legale de prevedere a sumelor necesare in buget, dreptul la acordarea voucherelor de
vacanta nu exista. Acest drept nu a fost suspendat in perioada de referinta, pentru a
se crea posibilitatea solicitarii sale la sfarsitul perioadei de suspendare, optiunea
legiuitorului fiind de restrangere a cheltuielilor bugetare, asa cum rezulta din notele
de fundamentare ale actelor normative care au reglementat interdictia de prevedere
in buget a sumelor necesare platii voucherelor de vacanta.

87 Conform art. 1 din HG nr. 1/2017 pentru stabilirea salariului de bazi minim brut pe tard
garantat Tn platd, publicatd Tn M.Of. nr. 15/06.01.2017 1450 lei reprezinta, Incepand cu data de
1 februarie 2017, salariul de baza minim brut pe tara garantat in plata, pentru un program complet de
lucru de 166,00 ore, in medie, pe luna, n anul 2017.

38 1n acelasi sens sunt si considerentele din Decizia HP nr. 23/12.04.2021 a Tnaltei Curti de
Casatie si Justitie, publicatd in M. Of. nr. 534/2021.

39 Pentru comparatie, incepand cu 1 ianuarie 2023 salariul minim brut pe tari garantat in plat,
pentru un program normal de lucru este de 3000 lei lunar, potrivit art. 1 din HG nr. 1447/2022, publicata
in M. Of. nr. 1186/09.12.2022.

40 a se vedea supra.

41 Publicata in M. Of. nr.615/31.07.2017.

42 Conform art. 517 alin. 4 CPC.
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Tn mod diferit fata de perioada 2009-2018, consideram ca in perioada 2019—
2026 in sistemul public s-a prevazut obligativitatea acordarii voucherelor de
vacantd®, cu mentiunea ca Tn anul 2021 s-a interzis din nou prin lege speciala
acordarea acestor drepturi. Tn acest sens, conditionarea de acordare a voucherelor de
vacanta de prevederea in buget a sumelor cu aceasta destinatie a fost eliminata din
art. 1 alin. 2 din OUG nr. 8/2009, in formele modificate succesiv prin art. I din OUG
nr. 107/2018 si art. IX din OUG nr. 226/2020. Astfel, dispozitiile cuprinse in art. 1
alin. 2 din OUG nr. 8/2009 sunt lipsite de echivoc si prevad in mod imperativ ca
voucherele de vacanta se cuvin tuturor salariatilor bugetari n perioada 1 ianuarie
2019-31 decembrie 2026, intr-un cuantum de 1450 lei.

Cu toate acestea reglementarea este criticabila intrucét alin. 3 al art. 1 din OUG
nr. 8/2009 nu a fost corelat cu modificarea alin. 2, astfel incat aparent conditionarea
acordarii voucherelor de vacanta de prevederea sumelor necesare in buget este
pastrata si In perioada de referintd de prevederea continuta de alin. 3. Avand in
vedere ca o0 dispozitie legala trebuie interpretata Tn sensul in care produce efecte, iar
nu Tn sensul Tn care nu ar produce niciunul, daca s-ar valida interpretarea care sustine
ca inclusiv in perioada 2019-2026 acordarea voucherelor de vacantd s-ar datora
conditionat de incadrarea in buget prin raportare la art. 1 alin. 3 din O.U.G.
nr. 8/2009, art. 1 alin. 2 din acelasi act normativ nu ar putea produce efectele pe care
le prevede imperativ.

La aceeasi concluzie se ajunge si daca se coroboreaza OUG nr. 8/2009 cu legile
care au instituit masuri in domeniul bugetar in perioada de referinta. Astfel, conform
art. 36 alin. 1 din OUG nr. 114/2018 privind instituirea unor masuri in domeniul
investitiilor publice si a unor masuri fiscal-bugetare, modificarea si completarea unor
acte normative si prorogarea unor termene* ,.in perioada 20192020, personalul din
cadrul institutiilor si autoritatilor publice, astfel cum sunt definite la art. 2 alin. (1)
pct. 30 din Legea nr. 500/2002, cu modificarile si completarile ulterioare, si la art. 2
alin. (1) pct. 39 din Legea nr. 273/2006, cu modificarile si completarile ulterioare,
indiferent de sistemul de finantare si de subordonare, inclusiv activitatile finantate
integral din venituri proprii, infiintate pe langa institutiile publice, beneficiaza de
vouchere de vacanta in conformitate cu prevederile Ordonantei de urgentd a
Guvernului nr. 8/2009 privind acordarea voucherelor de vacanta, aprobata cu
modificari si completari prin Legea nr. 94/2014, cu modificarile si completarile
ulterioare, precum si de indemnizatia de hrana prevazuta la art. 18 din Legea-cadru
nr. 153/2017, cu modificarile si completarile ulterioare”.

Tn mod evident, dispozitia continuta n art. 36 alin. 1 din OUG nr. 114/2018
este imperativa, legiuitorul delegat stipuland ca beneficiaza de voucherele de vacanta

43Tn sens contrar, prin Hotararea nr. 474/2022 din 25.05.2022 a Curtii de Apel Targu Mures,
cod RJ 862e4e378 (https://rejust.ro/juris/862e4e378) s-a statuat ca si Tn anul 2018 angajatorii din
sistemul public aveau obligatia sa acorde voucherele de vacanta, fard a exista conditionarea de
prevedere a sumelor necesare Tn bugetul de venituri si cheltuieli. — site consultat Th 29.01.2023.

4 Publicata in M. Of nr. 1116/29.12.2018.
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personalul din cadrul institutiilor si autoritatilor publice, iar verbul ,,a beneficia” este
prevazut la forma afirmativa, mod indicativ timp prezent, aspecte care accentueaza
caracterul imperativ al dispozitiei conform art. 38 alin. 2 din Legea 24/2000.

Mai mult, continutul acestei prevederi in sensul acordarii voucherelor de
vacantd Tn perioada 2019-2020 rezulta si din interpretarea sistematicd a acestei
norme, prin compararea reglementarii privind voucherelor de vacanta, de care
,,beneficiaza” personalul bugetar, cu cea privind biletele de valoare prevazute de
Legea nr. 165/2018 (cu exceptia tichetelor de cresd)*® sau a premiilor®, care ,,nu se
acorda™’.

Tn mod previzibil, modalitatea de reglementare a voucherelor de vacanta Tn
perioada 2019-2020 a generat numeroase litigii si jurisprudenta neunitara la nivel
national, numeroase instante considerdnd ca si n aceastd perioada acordarea
voucherelor este conditionatd de prevederea de sume in bugetul de venituri si
cheltuieli*®,

Tn ceea ce priveste anul 2021, prin art. | din OUG nr. 8/2021 privind unele
masuri fiscal-bugetare, precum si pentru modificarea si completarea unor acte
normative* s-a prevazut ca autoritatile si institutiile publice, indiferent de sistemul
de finantare si de subordonare, inclusiv activitatile finantate integral din venituri
proprii, infiintate pe langa institutiile publice, precum si serviciile publice autonome
de interes national nu acorda vouchere de vacanta.

4 Conform art. 36 alin. 2 din OUG nr. 114/2018 ,,in perioada 2019-2021, institutiile si
autoritatile publice, astfel cum sunt definite la art. 2 alin. (1) pct. 30 din Legea nr. 500/2002, cu
modificarile si completarile ulterioare, si la art. 2 alin. (1) pct. 39 din Legea nr. 273/2006, cu
modificarile si completarile ulterioare, indiferent de sistemul de finantare si de subordonare, inclusiv
activitdtile finantate integral din venituri proprii, infiintate pe langa institutiile publice, nu acorda
personalului din cadrul acestora bilete de valoare, cu exceptia tichetelor de cresa, reglementate de Legea
nr. 165/2018 privind acordarea biletelor de valoare”. .

4 Conform art. 36 alin. 3 din OUG nr. 114/2018 ,In perioada 2019-2021, institutiile si
autoritatile publice, astfel cum sunt definite la art. 2 alin. (1) pct. 30 din Legea nr. 500/2002, cu
modificarile si completarile ulterioare, si la art. 2 alin. (1) pct. 39 din Legea nr. 273/2006, cu
modificarile si completarile ulterioare, indiferent de sistemul de finantare si de subordonare, inclusiv
activitatile finantate integral din venituri proprii, infiintate pe 1angd institutiile publice, nu acorda
personalului din cadrul acestora premii”.

471Tn acelasi sens, Hotararea nr. 5575/2021 din 08.11.2021 a Curtii de Apel Bucuresti, cod RJ
39e635ee4 (https://rejust.ro/juris/39e635ee4); Hotararea nr. 610/2022 din 21.09.2022 a Curtii de Apel
Galati, cod RJ 866338499 (https://rejust.ro/juris/86633849g); Hotarérea nr. 609/2022 din 21.09.2022 a
Curtii de Apel Galati, cod RJ 622447568 (https://rejust.ro/juris/622447568); Hotararea nr. 288/2022
din 22.03.2022 a Curtii de Apel Targu Mures, cod RJ 235367562 (https://rejust.ro/juris/235367562) —
site consultat in 29.01.2023.

48 1n acest sens, Hotararea nr. 1961/2022 din 06.12.2022 a Curtii de Apel Brasov, cod RJ
4e66778d2, (https://rejust.ro/juris/4e66778d2); Hotarérea nr. 777/2022 din 08.11.2022 a Curtii de Apel
Tasi, cod RJ 866582284 (https://rejust.ro/juris/866582284); Hotararea nr. 1953/2022 din 17.11.2022 a
Curtii de Apel Timisoara, cod RJ 599339596 (https://rejust.ro/juris/5993395¢6; Hotararea nr. 176/2021
din 19.01.2021 a Curtii de Apel Bucuresti, cod RJ 58ee9e34 (https://rejust.ro/juris/58ee9e34);
Hotararea nr. 1617/2022 din 20.09.2022 a Curtii de Apel Alba lulia, cod RJ 233g3e997
(https://rejust.ro/juris/233g3e997); Hotararea nr. 2720/2022 din 22.11.2022 a Curtii de Apel Craiova,
cod RJ 2336977ed (https://rejust.ro/juris/2336977ed) — site consultat in 29.01.2023.

49 Publicata in M. Of. nr. 168/18.02.2021.
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Si aceasta reglementarea a suscitat multe discutii, intrucat aparent in aceeasi
perioada erau n vigoare doud norme cu continut diametral opus, respectiv cea
prevazuta de art. 1 alin. 2 din OUG nr. 8/2009, conform careia in anul 2021
angajatorii din sistemul public erau obligati sa acorde vouchere de vacanta, si cea
continuta de art. | din OUG nr. 8/2021, care, intr-o formulare lipsita de echivoc,
instituia interdictia de acordare a acestor drepturi pentru anul 2021.

Tn plus, prin art. | pct. 1 din O.U.G. nr. 131/2021 privind modificarea si
completarea unor acte normative, precum si pentru prorogarea unor termene® s-a
modificat art. 1 alin. (2) al art. O.U.G. nr. 8/2009, care prevedea acordarea vouchere
de vacanta in cuantum de 1.450 lei anual pentru un salariat, in perioada 1 ianuarie
2019-31 decembrie 2021, in sensul acordarii acestui drept pentru perioada 1 ianuarie
2019-31 decembrie 2026, astfel incat se pune problema si daca prevederile art. | din
OUG nr. 8/2021 au fost abrogate implicit.

Referitor la raportul dintre cele doua norme, consideram ca desi Se refera la
acordarea voucherelor de vacanta pentru anumite perioade (care s-au modificat in
mod succesiv), dispozitia prevazuta de art. 1 alin. 2 din OUG nr. 8/2009 reprezinta
norma generald de acordare a voucherelor de vacantd in perioada de referinta, iar
prevederea din art. I din OUG nr. 8/2021 o dispozitie legala speciald, derogatorie®,
intrucét instituie, asa cum rezulta in mod expres din continutul ei, interdictia de
acordare a voucherelor de vacanta numai pentru anul 2021, norma generala fiind
obligatorie Tn toate celelalte cazuri.

Tn plus, intrucat art. | pct. 1 din O.U.G. nr. 131/2021 modificd norma generala
reprezentatd de art. 1 alin. (2) al art. O.U.G. nr. 8/2009, doar sub aspectul perioadei
in care se acorda voucherele de vacantd, dobandesc caracterul normei pe care o
modifica, fiind tot 0 norma cu caracter general. De altfel, modificarea intervenita
nici macar nu vizeaza anul 2021, ci perioada 2022—-2026.

Din interpretarea per a contrario a dispozitiilor art. 10 din Codul civil conform
carora ,,Legile care deroga de la 0 dispozitie generala, care restrang exercitiul unor
drepturi civile sau care prevad sanctiuni civile se aplica numai in cazurile expres si
limitativ prevazute de lege” rezulta ca in concursul dintre 0 norma speciald si una
generala, principiul specialia generalibus derogant confera prioritate de aplicare
normei speciale, astfel incat pentru anul 2021 sunt incidente dispozitiile prevazute
de art. I din OUG nr. 8/2021.

Daca legiuitorul, revizuindu-si politica economica, precum si strategia in
domeniul turismului, ar fi ajuns la finele anului 2021 la concluzia ca se pot acorda si
pentru acest an vouchere de vacanta, trebuia sa intervina tot cu 0 norma speciala care
sa se refere la art. 1 din O.U.G. nr. 8/2021, nu la textul general, al art. 1 alin. (2) al
art. 0.U.G. nr. 8/2009.

%0 Publicata in M. Of. nr. 1201/17.12.2021.

51 Conform art. 15 alin. 3 din Legea nr. 24/2000 ,,Reglementarea este derogatorie daca solutiile
legislative referitoare la 0 situatie anume determinata cuprind norme diferite Tn raport cu reglementarea-
cadru Tn materie, aceasta din urma pastrandu-si caracterul sau general obligatoriu pentru toate celelalte
cazuri”.



134 Corina Mihaela Marcu-Siman, Laura-Maria Dima 18

Fara a reprezenta conditii de acordare a voucherelor de vacanta, art. 1 alin. 9
din OUG nr. 8/2009 prevede intr-o reglementare generala, atat pentru sistemul
public, cét si pentru cel privat, ca acest drept nu se poate cumula in acelasi an fiscal
cu dreptul la prima de vacanta sau cu facilitatea oferita de Legea nr. 263/2010 privind
sistemul unitar de pensii publice de a beneficia de bilete de tratament.

Tn mod diferit, Tncepand cu anul 2027 voucherele de vacanta Se vor acorda
conform actului normativ care reglementeaza acordarea tuturor biletelor de valoare,
respectiv Legea nr. 165/2018, conditiile de acordare fiind similare pentru toate
biletele de valoare, atat pentru sectorul public, cat si pentru sectorul privat. Astfel,
conform art. 4 din actul normativ mentionat ,,biletele de valoare se acorda in limitele
sumelor prevazute cu aceasta destinatie Tn bugetul de stat sau, dupa caz, in bugetele
locale, pentru unitatile din domeniul bugetar, si Tn limitele sumelor previzute cu
aceastd destinatie Tn bugetul de venituri si cheltuieli aprobat, pentru celelalte
categorii de angajatori”.

Drept urmare, singura conditie pentru acordarea voucherelor de vacanta
Tncepand cu anul 2027 va fi prevederea a sumelor necesare in bugetul de stat sau
bugetele locale pentru angajatorii din sistemul bugetar, respectiv Tn bugetul de
venituri si cheltuieli pentru angajatorii din sectorul privat.

Consideram preferabild aceasta reglementare a voucherelor de vacanta Tn actul
normativ referitor la toate biletele de valoare si uniformizarea conditiilor de acordare
atat in sistemul public, cat si in cel privat. Instituind drept singurd conditie de
acordare prevederea Th buget a sumelor necesare, reglementarea este suficient de
generala pentru a fi aplicata indiferent de realitatile economico-sociale, desi,
probabil, intr-o practica legislativa care pare a deveni constanta, vor exista si
Tncepand cu anul 2027 legi anuale de salarizare sau legi care vor institui masuri
temporare Tn sistemul bugetar.

4. Aspecte particulare privind acordarea voucherelor de vacanta

De lege lata, modalitatea concreta de acordare a voucherelor de vacanta nu
este, Tn opinia noastra, suficient de detaliata.

Tn acest sens, nici OUG nr. 8/2009, nici Legea nr. 165/2018 nu contin 0
prevedere generala referitoare la acordarea voucherelor de vacanta proportional cu
perioada lucrata intr-un an calendaristic. Este adevirat ca o astfel de norma este
continuta de art. 12 alin. 2 din Normele metodologice privind acordarea voucherelor
de vacanta, insd nu pentru toate categoriile de beneficiari®, fiind exclusi tocmai cei
pentru care drepturile salariale se stabilesc prin lege, respectiv cei din institutiile
publice, astfel cum sunt definite la art. 2 alin. (1) pct. 30 din Legea nr. 500/2002
privind finantele publice, cu modificarile si completarile ulterioare, si la art. 2
alin. (1) pct. 39 din Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale, cu

52 Salariatii care primesc vouchere de vacanta potrivit art. 1 alin. 2 din Normele metodologice
privind acordarea voucherelor de vacanta, aprobate prin HG nr. 215/2009, cu modificarile si
completarile ulterioare.
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modificarile si completarile ulterioare, indiferent de sistemul de finantare si de
subordonare, inclusiv activitatile finantate integral din venituri proprii®.

Tn mod surprinzitor, legea reglementeazi aceasti obligatie de acordare a
voucherelor de vacanta proportional cu perioada lucrata pentru salariatii din sistemul
privat, desi in acest domeniu drepturile salariale se stabilesc prin negociere
individuala sau colectiva, constrangerile legale fiind, de regula, mult mai reduse
decét in sistemul public.

Tn aceste conditii, desi si angajatorii din sistemul public au obligatia si
stabileasca prin contracte colective de munca, respectiv prin regulamente interne
categoriile de salariati care primesc voucherele de vacanta®, aceasta categorie de
angajatori nu au nicio obligatie de a stabili ca voucherele de vacanta se acorda
proportional cu perioada lucrata intr-un an calendaristic. Insa, o astfel de precizare
(norma/clauza), care asigura acordarea drepturilor in mod nediscriminatoriu pentru
toti angajatii, poate fi prevazuta si de angajatorii din sistemul public®. Acestia insa,
de regula, aleg sa acorde voucherele de vacanta exclusiv salariatilor care isi
desfasoara activitatea la momentul acordarii voucherelor de vacanta (de regula in
lunile aprilie sau mai), ceea ce inseamna ca angajatii care au incetat sau au inceput
raporturile de munca nainte, respectiv dupa aceastd data sunt exclusi de la
acordarea acestor drepturi. In plus, este posibil ca un angajat care a incetat
raporturile de munca imediat dupa acordarea voucherelor de vacanta sa beneficieze
de acordarea voucherelor de vacanta in cuantumul prevazut pentru intreg anul
calendaristic, desi a prestat activitate mai putin decat un alt angajat, care a inceput
raportul de munca dupa acordarea voucherelor de vacanta, care nu va mai beneficia
de acest drept.

De asemenea, in lipsa oricarei reglementdri, este posibil ca acordarea
voucherelor de vacanta sa se acorde in sistemul public pentru angajatii care au
desfasurat efectiv activitate Tn perioada de referint3, indiferent de perioada lucrati®®.

Pentru a se asigura egalitatea de tratament pentru toate categoriile de angajati,
indiferent de perioada in care acestia isi desfasoara activitatea, apreciem ca se

53 Conform art. 12 alin. 2 din Normele metodologice privind acordarea voucherelor de vacants,
aprobate prin HG nr. 215/2009, cu modificarile si completarile ulterioare, ,,Cuantumul acordat
salariatilor, altii decat cei prevazuti la art. 3 alin. (2), sub forma voucherelor de vacanta se stabileste, Th
conditiile legii, de catre angajatori proportional cu perioada de exercitare a raportului de serviciu sau
durata contractului de munca, intr-un an calendaristic™.

5 Conform art. 3 alin. 1 li. b din Normele metodologice privind acordarea voucherelor de
vacanta, aprobate prin HG nr. 215/2009, cu modificarile si completarile ulterioare.

5 Tn acest sens, sunt, de exemplu, dispozitiile art. 2 lit. i din Regulamentul intern pentru
acordarea voucherelor de vacantd pentru salariatii Institutului National de Expertizd Medicald si
Recuperare a Capacitatii de Munca n perioada 01.01.2022-31.12.2022, disponibil pe https://www.
inemrcm.ro/regulament-intern-de-acordare-a-voucherelor-de-vacanta-2020/, consultat in 29.01.2023.

% Tn acest sens, sunt, de exemplu, dispozitiile art. 1 din Ordinul nr.3.498 din 31 martie 2022
privind stabilirea modalititii de acordare a voucherelor de vacantd pentru unititile/institutiile de
invatamant de stat, Ministerul Educatiei si alte institutii publice din subordinea/coordonarea acestuia,
pentru anul 2022, emis de Ministerul Educatiei, publicat in M. Of. nr. 373 din 14 aprilie 2022.
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impune si pentru angajatii din sectorul public extinderea reglementarii prevazuta
numai pentru sectorul privat, in sensul ca voucherele de vacanta se acorda
proportional cu perioada lucrata intr-un an calendaristic, fiind evident ca nu exista
nicio justificare pentru ca singurul criteriu de acordare a unui drept de natura salariala
sa fie desfasurarea activitdtii la momentul acordarii sale. Pe de alta parte, nu se
justifica ca un angajat sa beneficieze de vouchere de vacanta in cuantumul prevazut
de lege pentru un an calendaristic, desi nu a prestat activitate in toatd aceasta
perioada.

Tn conditiile Tn care atat voucherele de vacant, cét si concediul de odihna au
drept scop recuperarea si intretinerea capacitatii de munca a salariatului, pentru
identitate de ratiune, consideram ca perioadele de incapacitate temporara de munca,
cele aferente concediului de maternitate, concediului paternal, concediului de risc
maternal, concediului pentru ingrijirea copilului bolnav, concediului de Tngrijitor si
perioada absentei de la locul de munca determinate de o situatie de urgenta familiala
cauzata de boala sau de accident trebuie considerate perioade de activitate prestata®”.

O astfel de prevedere ar fi de natura sa rezolve si situatiile particulare n care
se gisesc anumite categorii de angajati. Tn acest sens, n conditiile Tn care pentru
salariatul Tncadrat cu contract de munca cu timp partial®® art. 106 alin. 2 din Codul
Muncii prevede ca ,,drepturile salariale se acorda proportional cu timpul efectiv
lucrat, raportat la drepturile stabilite pentru programul normal de lucru”, voucherele
de vacantd pentru aceasta categorie de salariati s-ar acorda, fara a fi nevoie de
reglementari suplimentare, conform activitatii prestate, prin raportare la cuantumul
voucherelor de vacanta prevazute pentru programul normal de lucru.

De asemenea, prevederea mentionata ar fi suficientd pentru a reglementa si
ipoteza salariatilor angajati prin cumul de functii, la acelasi angajator sau la
angajatori diferiti, intr-o maniera de natura sa respecte exigentele impuse de art. 35
alin. 1 din Codul Muncii cu privire la acordarea salariului si, implicit a tuturor
drepturilor de naturd salariala, pentru fiecare functie indeplinita in mod
nediscriminatoriu fatd de ceilalti salariati®®.

De lege lata, art. 12 alin. 3 si 4 din Normele metodologice privind acordarea
voucherelor de vacanta prevede in mod diferit ca angajatii din sistemul privat
primesc vouchere de vacanta de la angajatorii unde isi au functia de baza sau de la

57 Tn acest sens, conform art. 145 alin. 4 din Codul Muncii ,,La stabilirea duratei concediului de
odihna anual, perioadele de incapacitate temporara de muncd, cele aferente concediului de maternitate,
concediului paternal, concediului de risc maternal, concediului pentru ingrijirea copilului bolnav,
concediului de ingrijitor si perioada absentei de la locul de munca in conditiile art. 1522 se considera
perioade de activitate prestata”.

%8 Conform definitiei legale cuprinse in art. 103 din Codul Muncii ,,Salariatul cu fractiune de
norma este salariatul al carui numar de ore normale de lucru, calculate saptamanal sau ca medie lunara,
este inferior numarului de ore normale de lucru al unui salariat cu norma intreaga comparabil”.

% Conform art. 35 alin. 1 din Codul Muncii ,,(1) Orice salariat are dreptul de a munci la
angajatori diferiti sau la acelagi angajator, in baza unor contracte individuale de munca, fara
suprapunerea programului de munca, beneficiind de salariul corespunzator pentru fiecare dintre acestea.
Niciun angajator nu poate aplica un tratament nefavorabil salariatului care isi exercita acest drept”.



21 Voucherele de vacanta — o provocare a crizelor economice 137

fiecare angajator, proportional cu timpul lucrat, iar angajatii din sistemul public
primesc vouchere de vacanta de la angajatorul unde isi au functia de baza sau de la
unul dintre angajatori daca nu se poate stabili functia de baza.

Consideram criticabila aceasta reglementare, intrucét atat in sistemul public,
cat si Tn sistemul privat, angajatii cu cumul de functii trebuie sa beneficieze de toate
drepturile salariale aferente activitatii pe care o presteaza. Astfel, de exemplu, in
reglementarea actuala, daca angajatorul din sistemul privat, la care salariatul are
functia de baza nu acorda vouchere de vacantd, salariatul nu poate sa beneficieze de
vouchere de vacanta nici de la celélalt angajator, desi acesta ar putea sa acorde astfel
de vouchere.

De asemenea, in sistemul public, indiferent cd presteaza activitate pentru o
functie sau mai multe, un angajat beneficiaza, in prezent, de vouchere de vacanta in
cuantum de 1450 lei, desi este posibil ca prin cumulul de functii sa desfasoare
activitate care depaseste durata normala a timpului de munca pentru un angajat cu
norma intreaga.

5. Transformarea voucherelor in despagubiri

O situatie particulara apare legat de incidenta art. 80 alin.1 Codul Muncii
potrivit caruia ,,in cazul in care concedierea a fost efectuata Th mod netemeinic sau
nelegal, instanta va dispune anularea ei si va obliga angajatorul la plata unei
despagubiri egale cu salariile indexate, majorate si reactualizate si cu celelalte
drepturi de care ar fi beneficiat salariatul”. Or, ,celelalte drepturi de care ar fi
beneficiat salariatul” includ, Tn aprecierea noastra, si dreptul salarial suplimentar la
voucherele de vacanta.

Prin urmare, acordarea de despagubiri salariatului pentru voucherele de
vacanta neacordate n timp util, cu respectarea periodicitatii pe ani fiscali si a
perioadei lor de valabilitate Tn care pot fi utilizate ca atare, este 0 ipoteza care nu
poate fi respinsd de plano cu motivarea ca obligatia de acordare a voucherelor de
vacanta nu poate fi executata decét in natura sa specifica, nu si in echivalent, intrucat
sunt bonuri de valoare cu o destinatie legal prestabilita de 0 manierd imperativa si cu
un regim fiscal propriu.

Asa cum am aratat supra, dincolo de existenta voucherului pe suport de hértie
sau electronic ca instrumentum probationis si dincolo de necesitatea asigurarii cu
strictete a scopului si destinatiei voucherelor de vacanta, ,,in spatele” voucherelor de
vacanta se afla sume de bani ce se transfera succesiv, pe un traseu verificabil al unor
conturi bancare sau ale trezoreriei, de la angajator la unitatea emitenta si apoi mai
departe la unitatea afiliata — prestator al serviciilor de turism intern. Prin urmare, cu
atat mai mult cu céat art. 80 alin.1 Codul Muncii este 0 norma emblematica pentru
protectia sociald acordata salariatului in ipoteza extrema a insasi lipsirii sale de locul
de munca In mod nelegal/netemeinic, trebuie sa i se dea eficientd in toata
plenitudinea sa, ceea ce Tn ipoteza concreta studiatd implicd acordarea de despagubiri
pentru voucherele de vacanta de care a fost lipsit pe intreaga perioada cét a fost
nelegal concediat.
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Despagubirile nu vor putea fi decat pecuniare, pentru ca, prin definitia lor,
voucherele de vacanta se emit raportat la ani fiscali si cu o perioada de valabilitate
de un an de la emitere, astfel Tncat este obiectiv imposibild emiterea retroactiva de
vouchere pe suport de hartie (pe care oricum ar trebui sa fie inscriptionata 0 perioada
de valabilitate depasita faptic) sau alimentarea suportului electronic cu astfel de
vouchere (care, chiar daca au forma dematerializatd, sunt afectate de aceeasi
perioada de valabilitate ca si cele pe suport de hartie).

Tn ceea ce priveste cuantumul despagubirilor, n cazul sectorului public, dat
fiind cuantuml fix legal prestabilit de 1450 lei, nu existd o dificulatate reala a
determindrii acestui cuantum. Tn sectorul privat insa, unde legal exista doar un plafon
maximal, credem ca va fi avut Tn vedere cuantumul voucherelor de vacanta acordate
unui salariat aflat In situatie identica sau comparabila.

Pentru fractiuni de an, despagubirile vor fi determinate si acordate pro rata
temporis, insa pentru ipoteza in care s-ar face dovada ca din pricina interventiei
concedierii salariatul nu a beneficiat deloc de vouchere de vacanta, desi doar o parte
din anul fiscal a fost afectat de masura concedierii nelegale/netemeinice, nu excludem
posibilitatea acordarii de despagubiri pentru intreaga valoare a voucherelor de vacanta
de care a fost lipsit intrucat intreaga valoare se afla Tn nexul cauzal creat intre
concedierea nelegala/netemeinica si prejudiciul pe care salariatul I-a suferit.

Totodata, intrucat art. 80 alin. 1 este o aplicatie particulara a raspunderii
contractuale patrimoniale a angajatorului fata de salariatul sau, repararea
prejudiciului va include nu doar damnum emergens, ci si lucrum cessans.

O reparare integrald a prejudiciului trebuie realizata tinand cont de faptul ca
nominalismul monetar, pe de o parte, si fluctuatiile puterii de cumparare a banilor in
care sunt finalmente exprimate si voucherele de vacanta, pe de altd parte,
influenteaza ,,cantitatea” de servicii de turism de carre salariatul poate beneficia, de
la un an la altul. Prin urmare, apreciem judicioasa indexarea sumei acordate cu titlu
de despagubiri cu indicele de inflatie (actualizarea cu rata inflatiei).

O reparare integrald a prejudiciului, Tn componenta sa de lucrum cessans
implica acordarea si a dobanzii legale calculate asupra debitului principal, de la
scadenta (data de la care salariatul este lipsit de beneficiul voucherelor de vacanta)
si pana la plata efectiva. Fiind vorba Tn ultima analiza despre sume de bani, temeiul
acordarii dobanzii legale 1l reprezinta art. 1535 CCiv — sediul materiei pentru daunele
moratoriu in cazul obligatiilor banesti.

S-ar putea obiecta rationamentului de mai sus faptul ca salariatul
nelegal/netemeinic concediat nu a prestat munca efectiva astfel incét sa fie necesara
,recuperarea si intretinerea capacitatii de munca” — scopul legal indicat al acordarii
voucherelor de vacanta. Pe de alta parte insa, nici munca efectiva nu a fost prestata
astfel incat sa apara indreptatirea — de altfel, expressis verbis — prevazuta la
despagubiri egale cu salariile indexate, majorate si reactualizate. ldeea acordarii
acestor despagubiri in temeiul art. 80 alin. 1 este nu un calcul de precizie matematica,
ci repunerea salariatului intr-o situatie similara celei in care ar fi fost prezent la
munci, deoarece neprestarea muncii nu Ti este imputabila lui, ci angjatorului care a
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procedat nelegal/netemeinic. Art. 80 alin. 1 inclulca ideea de protectie sociala a
salariatului si, de ce nu, de ,,sanctionare” pecuniara a anagajatorului care, nu numai
ca a fost lipsit de munca — principala obligatie a salariatului, dar va trebui sa o si
remunereze lato sensu ca si cum ar fi fost prestata.

S-ar mai putea pune problema dovedirii prejudiciului suportat din perspectiva
voucherelor de vacantda, respectiv necesitatea ca salariatul sa dovedeasca
achizitionarea de servicii turistice in regim de turism intern la unitati afiliate, in
cuantumul acoperit de voucherele de vacanta. Tinand cont de particularitatile Tn
materie probatorie ce decurg din art. 272 Codul Muncii, consideram ca este suficient
ca salariatul sa afirme si sa dovedeasca faptul ca, daca ar fi fost lasat sa presteze
munca, ar fi beneficiat de voucherele respective. Nu exista nici o ratiune pentru care
in materia despagubirilor pentru vouchere de vacantd sa se solicite dovezi
suplimentare fata de cele care se solicita pentru orice alte drepturi ale salariatului ce
fac obiectul despagubirilor de la art. 80 alin. 1 Codul Muncii.

Mutatis mutandis, toate cele anterior analizate isi vor gasi aplicarea si in cazul
incidentei art. 52 alin. 2 Codul Muncii potrivit caruia, pentru ipoteza suspendarii
nelegale/netemeinice a contractului individual de munca din initiativa angajatorului,
»in cazurile prevazute laalin. 1 ... lit. b), daca se constata nevinovatia celui in cauza,
salariatul isi reia activitatea anterioard si Se plateste, n temeiul normelor si
principiilor raspunderii civile contractuale, o despagubire egala cu salariul si
celelalte drepturi de care a fost lipsit pe perioada suspendarii contractului”.

Cert este ca analiza art. 80 alin. 1 si a art. 52 alin. 2 Codul Muncii sustine cu
argumente de text de lege rationamentul conform caruia in cazul neacordarii
voucherelor de vacanta Tn natura lor specifica, este posibild, in cadrul raspunderii
contractuale patrimoniale a angajatorului, acordarea de despagubiri banesti care sa
acopere prejudiciul efectiv suportat de catre salariat.

Toate argumentele de mai sus vor veni in cele ce urmeaza n sprijinul ideii de
acordare de despagubiri banesti salariatilor pentru voucherele de vacanta neacordate
Tn mod culpabil de cétre angajator.

Tn concret, daca pentru intervalul 2012—2017 pentru care au fost emise norme
imperative ce prohibeau bugetarea cheltuielilor aferente acordarii voucherelor de
vacanta la nivelul institutiilor publice lato sensu s-a adoptat jurisprudential 0 pozitie
unanima n sensul neacordarii de despagubiri, pentru anii 2018-2020 jurisprudenta
este divizata intre a acorda si a nu acorda astfel de despagubiri.

Neacordarea de despagubiri este fundamentata jurisprudential Tn esentd pe 0
serie de teze pe care insa nu le putem impartasi.

Prima dintre acestea vizeaza lipsa unei prevederi legale in cuprinsul OUG
nr. 8/2009 care sa prevada posibilitatea acordarii de astfel de despagubiri. Este
adevarat ca nu exista o astfel de norma speciala, dar Tn absenta ei se aplica dreptul
comun reprezentat de raspunderea contractuald patrimoniala a angajatorului fata de
salariatul sau. Tn alta ordine de idei, pledim pentru necesitatea unei norme speciale
referitoare la despagubiri, dar aceasta din cu totul alte ratiuni ce tin de securizarea
scopului pentru care se acorda voucherele de vacanta.
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O a doua teza vizeaza faptul ca salariatul este beneficiarul unor vouchere de
vacanta si, prin intermediul lor, a unor servicii de turism, nicidecum beneficiarul
unor sume de bani. O astfel de asertiune poate fi primita in etapa in care executarea
obligatiei angajatorului se poate realiza n natura ei specifica, dar nu si din momentul
n care perioada de valabilitate a voucherelor in discutie (daca ar fi fost acordate
efectiv) a expirat, asa dupa cum au fost depasite si reperele de an fiscal. Cand in mod
obiectiv executarea obligatiei nu se mai poate realiza Tn natura sa specifica, se pune
problema acordarii de sume banesti cu titlu de despagubiri, pe taramul raspunderii
contractuale patrimoniale a angajatorului.

O a treia teza vizeaza nedovedirea prejudiciului de catre salariat, dovada
trebuind facuta in sensul achizitionarii in prealabil, n limita valorica a voucherelor
de vacanta de care ar fi trebuit sa beneficieze, a unor servicii turistice in regim de
turism intern, prestate de unitati afiliate. Desi prima facie pare un argument
pertinent, el nu tine cont de faptul ca suntem pe taramul unei raspunderii
patrimoniale reglementate de dreptul muncii care, prin prisma art. 272 Codul
Muncii, presupune o rasturnare a sarcinii probatiunii in favoarea salariatului si in
defavoarea angajatorului. Astfel, apreciem ca este suficient ca salariatul sa
dovedeasca indreptatireca sa la voucherele de vacantda, precum si cuantumul
voucherelor de care ar fi putut beneficia. O data facuta aceastd dovada, este in
sarcina angajatorului sa dovedeasca faptul ca salariatul nu a fost prejudiciat Tn mod
culpabil. De altfel, insasi acordarea voucherelor de vacantd se face anticipat,
salariatul neavansand sume pe care apoi si le recupereze, drept pentru care apare
Cu atat mai inechitabil sa i se ceara sa avanseze astfel de sume in speranta de a
obtine despagubiri la un moment ulterior pentru vouchere pe care ar fi putut si ar
fi trebuit sa le primeasca, dar nu le-a primit.

Cu caracter cu totul izolat, pot fi identificate hotarari judecatoresti prin care se
infirma ideea de acordare de despagubiri, dar este obligat angajatorul la acordarea
de vouchere de vacanta. Exempli gratia, prin Decizia nr. 861/1.07.2021 a Curtii de
Apel Timisoara®, a fost mentinuta solutia Tribunalului Arad de respingere a petitului
de acordare a contravalorii tichetelor de vacanta aferente anului 2019, dar a fost
schimbata Tn parte solutia primei instante Tn sensul obligarii angajatorului la
acordarea de tichete de vacanta aferente anului 2019, precum si la plata de dbanda
legala raportata la valoarea tichetelor.

Nu putem impartasi o astfel de practica intrucét dreptul la vouchere de vacanta
este un drept care, privit Tn natura sa specifica, este un drept esentialmente localizat
si limitat temporal, data fiind mai cu seama perioada de valabilitate a voucherelor de
vacanta. Mai mult, emiterea voucherelor de vacantd presupune proceduri
administative si financiare prealabile, cantonate pe fiecare an fiscal in parte. Or, toate
acestea se opun obligarii angajatorului de a acorda in anul 2021 de vouchere de
vacanta cu caracter retroactiv pentru anul 2019.

80 https://rejust.ro/juris/48e354d9 — site consultat in 15.01.2023.
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Apreciem judicioasa practica acelor instante care acorda pentru astfel de
ipoteze despagubiri, retindnd in esentda ca angajatorul nu a facut dovada unei
impiedicari reale, obiective, insurmontabile de bugetare a voucherelor de vacanta.

Consideratiile referitoare la aplicarea indicelui de inflatie si la obligarea
angajatorului la plata dobénzii legale de la scadenta si pana la plata efectiva facute
n contextul analizei art. 80 alin.1 Codul Muncii sunt, mutatis mutandis, aplicabile
si Tn aceasta ipoteza.

Ca numitor comun pentru toate ipotezele mai sus expuse, apreciem ca reala
dilema in acordarea de despagubiri banesti pentru vouchere de vacanta neacordate
n natura lor specifica se reduce n esenta la imposibilitatea exercitarii oricarei forme
de control asupra destinatiei banilor acordati cu titlu de despagubiri. Or, 0 analiza a
dispozitiilor actualei, dar si a viitoarei reglementari in materia voucherelor de
vacanta atesta (rija sistematica a legiuitorului pentru ca sumele de bani
corespondente valorii voucherelor sa aiba un traseu institutional (banca, trezorerie)
urmaribil, verificabil, distinct de orice alte alte cheltuieli, precum si grija sistematica
a legiuitorului de impiedica accesul salariatului la sume de bani ca atare - nu se poate
retrage numerar de pe suportul electronic, nu se poate da rest ih numerar voucherelor
care nu sunt integral utilizate raportat la valoarea lor nominala, etc.

Tn actualul stadiu evolutiv al legislatiei in materia voucherelor de vacanta, nu
poate fi identificat un temei legal care sa permita instantei care acorda despagubiri
pentru voucherele neacordate in natura lor specifica sd conditioneze folosirea
sumelor respective in acord cu dispozitiile OUG nr. 8/2009, respectiv pentru
achizitionarea de pachete turistice Tn regim de turism intern. Cu atat mai putin exista
temei care sa permita instantelor sa oblige la folosirea unor astfel de despagubiri Tn
scopul indicat ntr-un anumit interval de timp corespunzator perioadei normale de
valabilitate a voucherelor de vacanta, pentru ca in realitate condtionarea temporala
apare tocmai pentru a asigura o recuperare a fortei de munca reald, in timp util, ntr-o
maniera efectiva si eficienta.

Totodata, in actualul stadiu evolutiv al legislatiei, nu poate fi identificat un
temei legal care sa permita angajatorului obligat la plata unor astfel de despagubiri
sa solicite salariatului dovezi care sa ateste folosirea respectivelor sume potrivit
finalitatii lor legal predeterminate cu titlu de principiu in art. 1 alin. 1 din OUG
nr. 8/20009.

Cum acordarea de astfel de despagubiri prin hotarari judecatoresti este o
realitate incontestabila cu o frecventa tot mai mare, apreciem ca de lege ferenda se
impune o interventie prompta a legiuitorului care sa complineasca acest vid
normativ.

6. Tn loc de concluzie

Fara indoiala ca, fata de deficientele mai sus semnalate ale cadrului legislativ
referitor la voucherele de vacanta, cadru a carui evolutie necorelata s-a tradus prin
divergente jurisprudentiale persistente, se impune interventia Cat mai urgenta a
legiuitorului care sa clarifice insusi caracterul dreptului n discutie (pur si simplu sau
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conditional), precum si conditiile concrete de acordare a voucherelor de vacanta nu
atat din perspectiva administrativ-financiara (cum se intampla in prezent), cat din
perspectiva raporturilor de munca/de serviciu si a problemelor concrete pe care
acestea le ridica.

Apreciem totodatd benefica parasirea, printr-o interventie legislativa, a
structurii oarecum artificiale a dreptului conditional al salariatului din sectorul public
la voucherele de vacanta si dezvoltarea concomitenta in termeni de lege lata a unei
teorii a dreptului pur si simplu a salariatului care insa, fiind un drept salarial
suplimentar, poate fi suspendat si chiar eliminat printr-o manifestare de vointa a
statului in limitele marjei sale de apreciere. De altfel, intr-un raport de dreptul
muncii, ideea insasi de drept conditional si de eventuala manifestare pur potestativa
a angajatorului este de natura a suscita obiectiuni referitoare la gradul real de
protectie sociala a salariatului.

Tn acesti termeni, voucherele de vacanti trebuie si ramana instrumente de
crestere a veniturilor reale ale salariatilor, nu forme fara fond (mai cu seama nu fara
fond bugetar), dupa cum se afirma in nota de fundamentare a OUG nr. 8/2009.
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Gorazd Mesko Eszter SdrikAnna-Maria Geto$ Kalac (eds.), “Mapping
the Victimological Landscape of the Balkans: A Regional Study on Victimology
and Victim Protection with a Critical Analysis of Current Victim Policies”,
Ed. Dunker and Humblot GmbH, Berlin, 2020, p. 598

Volumul cuprinde rezultatele mai multor cercetdri efectuate in cadrul
Institutului Max Planck (Institute for Foreign and International Criminal Law) in
ultima perioada.

Lucrarea reprezinta o colectie cuprinzatoare de capitole redactate sub forma
unor articole ample despre victimologie, victimele infractiunilor si politicile de
protectie a victimelor in Balcani. Autorii au Incercat sa puna la curent cititorii cu
statutul actual al victimologiei regionale in Balcani si Europa Centrala. Provenind
din 10 tari aflate in regiunile mentionate, acestia au analizat evolutia victimologiei
ca stiinta, politicile si practicile de protectie a victimei, precum si directii majore in
care se realizeaza cercetarea victimologica. Printre obiectivele propuse regasim pe
de o parte, o perspectiva asupra naturii complexe a victimizarii in societatiler
contemporane, dar si o intelegere mai profunda a naturii si a raspunsurilor la
victimizare Tn contextul actualelor sisteme de justitie penala si a societatii civile.

Asadar, volumul contine capitole despre evolutiile recente (preponderent, dupa
anii 2000) ale victimologiei in tari precum Albania, Austria, Bosnia si Hertegovina,
Bulgaria Croatia, Ungaria, Muntenegru, Romania, Serbia, Slovenia si Turcia si
reflecta victimologia culturald si contextualizarea victimologiei si a gandirii
victimologice dintr-o perspectiva societala mai larga. Initiatorii proiectului considera
ca aceste capitole prezintd pentru prima data o relatare comparativa si contextuala a
contributiilor regionale la victimologia actuala.

Fata de sustinerea anterioard, precizam ca, de-a lungul timpului, problematica
Victimologiei, a victimizarii si victimei in aceastd zona a mai fost tratata intr-o
perspectiva comparativd cel putin in lucrarea Problems of victimization in the
countries of Balkan region (UN Interregional Crime and Justice Research Institute
UNICRI, Council for criminolgical research at the Office of the prosecutor General
of the Republic of Bulgaria, Ed. Paralax, Sofia, 1998.

Principalele linii directoare, orientative, in tratarea acestor subiecte au fost:
statutul Victimologiei ca disciplind Tn planurile de invatamant ale universitatile
publice si private, despre cercetarile victimologice la nivel national, legislatia
specificd in ceea ce priveste definirea victimei, categorii de victime, masuri de
sprijin, protectie, compensare, date statistice in functie de tipologiile victimelor,
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institutiile publice si ONG-urile implicate Tn identificarea nevoilor speciale si
consiliere, garantarea respectarii drepturilor victimelor, implicit protectia acestora
din diverse puncte de vedere etc.
Tn ceea ce priveste capitolul dedicat Romaniei, acesta a fost elaborat pe durata
a 4 ani' si a avut ca autori cadre didactice ale facultatilor de Drept din cadrul a doua
universitati de stat (Bucuresti si Timisoara). Este vorba despre Andra-Roxana
Trandafir? si Flaviu Ciopec®.
Inca de la inceput atrage atentia prima fraza (1. Introducere, p. 401 volum) n
care cei doi autori vorbesc despre numeroasele reforme in domeniul justitiei si al
legislatiei penale, datandu-le de la mijlocul sec. al 19-lea, desi lucrarea are date de la
Tnceputul sec. al 21-lea. Tot in Introducere ni se prezintd structura acestui capitol,
respectiv: statutul actual al Victimologiei, stadiul legislatiei privind victima si
protectia acesteia, inclusiv nivelul implementarii reglementarilor Uniunii Europene
si, cel mai important, date despre victime, precum si discursul public si media in
acest domeniu.
Am observat ca datele solicitate se refera la perioada dupa anul 2000 si ca se
fac trimiteri la personalitati /autori, institutii pubice si ONG-uri.
In ceea ce priveste personalititile care au publicat in domeniu, s-au retinut doar
trei autori*, apreciindu-se ca “Lucrarile din acest domeniu sunt fie foarte singulare,
fie nesubstantiale.” Nu stim cum au ajuns autorii la aceasta concluzie, cert este ca
sunt lucrari valoroase care s-au publicat chiar de practicieni, dar care nu au fost
amintite.
Tn opinia mea, s-a omis, cel putin o personalitate marcanti in domeniul studiat:
prof. Rodica Mihaela Stanoiu. In acest sens invocam céteva argumente, ce constituie,
deopotriva, merite:
— Infiintarea Societdtii Roméane de Criminologiei si Criminalistica, in 1990;
— infiintarea primului addpost din Romania pentru protectia victimelor
violentei (1996);

— publicarea articolului “The International Crime (Victim) survey in Bucharest®
(1998);

— modificarea Codului penal in anul 2000;

— infiintarea Institutului National de Criminologie (2002, in calitate de
Ministru al Justitiei);

! Tncepand cu 2017.

2 https://drept.unibuc.ro/Asist.-univ.-dr.-Andra-Roxana-Trandafir-1lie-s18-a618-ro.htm

3 https://drept.uvt.ro/departamente/drept-public/ciopec-flaviu.html

4in 2003, Tandsescu a publicat volumul ,Criminologie, agresologie. Victimologie,
detentologie” in 2004, Butoi a scris o0 monografie despre ,,Victimologie”, iar in 2006, Hotca a scris
,Protectia victimelor: elemente ale victimologiei”. Doar prin tastarea cuvantului “victimologie” se
putea ajunge numai la aceste volume.

5 Tn volumul :Problems of victimization in the countries of Balkan region (UN Interregional
Crime and Justice Research Institute UNICRI, Council for criminolgical research at the Office of the
prosecutor General of the Republic of Bulgaria, Ed. Paralax, Sofia, 1998.
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— infiintarea primul masterat in Criminologie la Universitatea Crestina
,Dimitrie Cantemir” 2006-2008, masterat in cadrul cédruia se preda
Sociologia victimei;

— singurul conducator de doctorat in domeniul Criminologiei/Victimologiei
din tara, incepand cu anul 1996 (un stagiu de doctorat dura 7-9 ani,
aproximativ 15 doctori in Criminologie Tn Romania).

Desi Incearca sa puncteze cercetarile victimologice derulate in tard dupa anii
2000, constatam cu surprindere ca autorii nu sunt informati cu privire la proiectele
Institutului de Cercetari Juridice al Academiei Romane, institut care a desfasurat
cercetdri empirice privind violenta domestica, unele la nivel national, impreuna cu
alte 5 institutii (2006-2008). Rezultatele acestei cerectari longitudinale au fost
publicate Tn mai multe reviste de specialitate (medicale, juridice, sociologice).

Totodata, autorii considera, folosind un limbaj pus sub semnul intrebarii chiar
de catre profesori de englezd, cd Societatea Roméana de Criminologie si
Criminalistica si Institutul National de Criminologie sunt orice altceva, mai putin
»ingerii cercetdrii” In victimologie (p. 439).

Amintim cd 1n urma desfasurdrii unor conferinte nationale cu participare
nationald SRCC a publicat (in afara celor 4 numere ale Revistei de Criminologie,
Criminalistica si de Penologie), 3 volume publicate la Ed. Universul Juridic, doar in
perioada 2012-2016, volume in care se regdsesc si articole ce vizeaza tipuri de
victime. Niciunul dintre acestea nu este mentionat in capitolul dezbatut.

Pe de alta parte, este evidentiata activitatea Hexagonului (p. 403) sustinandu-se
ca a organizat prelegeri In Criminologie/Victimologie, aspect infirmat de unii
profesori de criminologie din Hexagon, care nu ii cunosteau pe ceilalti colegi si nici
nu auzisera despre aceste prelegeri. De aceea, nu vedem semnificatia acestei retele,
fata de tema propusa spre detaliere, aga cum este explicata la nota nr. 6 din subsol,
p. 403: ,,0 retea academica informald care grupeaza cele mai reprezentative Facultati
de Drept din tara, respectiv din principalele centre universitare ale invatamantului
superior de stat: Bucuresti, Cluj-Napoca, lasi, Craiova, Sibiu si Timisoara. Anual, in
cadrul Hexagonului, se organizeaza prin rotatie un concurs de drept penal, drept
civil, drept constitutional si sport.”

Este omisa de asemenea, Facultatea de Drept a Universitatii ,,George Bacovia”
din Bacau care organizeaza de peste 15 ani conferintele nationale D.E.C.R.E.T.

In sectiunea 3, intitulata statutul curent al Victimologiei, deducem ca prima
parte se referd la statutul acestei discipline in cadrul planurilor institutiilor din
invatamantul superior. Sunt evidentiate materiile Facultatii de Sociologie si
Asistenta sociala, din cadrul UB, dar sunt omise multiplele masterate de la Facultatea
de psihologie si Stiinte ale educatiel, Tntrucét acestea nu contin cuvantul victima si
derivate, n titulatura.

Desi autorii enumera ONG-uri (p. 404 si urmat.) implicate n studii,
consilierea, evaluarea, inclusiv reprezentarea victimelor violentelor sexuale, implicit
a violentei domestice, autorii omit nu numai sa prezinte, Ci chiar sa si aminteasca
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abrevierea unei autorititi publice care se ocupd de victimele violentei domestice si
nu numai cu un telefon gratuit 24/7, cu statistici, cu locuinte protejate, cu hotarare
de guvern promovata. Este vorba despre Agentia Nationala pentru egalitatea de sanse
intre femei si barbati, institutiec subordonata Ministerului Muncii si Solidaritatii
Sociale. Mai mult, sunt punctate eforturile unor ONG-uri care conlucreaza cu aceasta
institutie publica.

Observam, de asemenea, repetarea unei greseli cu privire la Legea
nr. 211/2004 care apare ca fiind Legea nr. 2011/2004 (inexistentda in Romania) atat
n text (p. 405, 408, 438), cat si in notele de subsol (nr. 42, 54, 63, 86, 88, 89, 107,
111, 162 etc.). Vorbim despre legea de baza in protectia victimelor din Romania,
lege modificata substantial urmare a transpunerii Directivei 2012/29//UE.

In ceea ce priveste Agentia Nationald impotriva traficului de persoane
(ANITP), aceasta beneficiaza de un spatiu generos si calificative pozitive (p. 407,
p. 421, p. 430, p. 437).

In sectiunea dedicata cadrului legal relevant Tn termeni de politicd penala,
autorii marcheaza etapele cronologice in transpunerea Directivei 2012/29/UE si
impactul acesteia la nivelul legislatiei nationale (p. 407—409), precum si referiri la
problematica victimei asa cum este reflectata in dispozitiile din Codul penal, Codul
de procedura penala, Legea nr. 678/2001, Legea nr. 682/2002, Legea nr. 217/2003,
dar si Deciziile Curtii Constitutionale aferente materie in discutie. Se prezinta
detaliat Tntr-o sectiune separata sistemul de compensatii acordat victimelor (conform
Legii nr. 135/2010 si, teoretic, Legii nr. 211/2004, p. 413-416). O altd sectiune
trateaza formele de tranzactie Intre victima si infractor, avand ca temei legal Legea
nr. 135/2010, teoretic, Legea nr. 211/2004, legea nr. 286/2009, Legea nr. 192/2006.

Prevenirii victimizarii secundare i se alocd o sectiune restransa, cu referiri tot
la legile precizate anterior.

in cadrul sectiunii referitoare la Servicile de suport a victimelor, autorii vizeaza
institutii precum serviciile de probatiune, pana in 2014, apoi Directiile Generale de
Asistenta Sociala si Protectie a Copilului, din nou ANITP (desi aceasta se ocupad mai
mult de prevenire decat de asistentd/consiliere).

Privitor la sectiunea Victimizarea in Romania: date si rezultate ale cercetarii
(p. 422 — p. 431) autorii prezinta si analizeaza statistici din anii 2016, 2008-2015,
2017, 2011-2015, 2016-2017 fara a avea o perioada de referintd clara si fara a
preciza ce urmiresc prin selectarea unor ani diferiti. In consecinti, nu se pot face
comparatii statistice intre categoriile de victime prezentate, pentru a concluziona cu
privire la numarul total de victime intr-un anumit an.

Provenind de la institutii precum Institutul National de Statistica, World Health
Organisation, Consiliul Superior al Magistraturii, Ministerul Public — Procurorul
General si ale fostului judecator Danilet, aceste datestatistice se refera la urmatoarele
categorii de victime: victime ale violentei domestice, minori-victime ale rapirilor,
victimele accidentelor rutiere si victime ale traficului de persoane. Tn cazul acestora
din urma, au fost preluate explicatiile din raportul ANITP pentru anul 2017. (p. 430)
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Pentru victimele accidentelor de circulatie ar fi fost indicat s se recurga la statisticile
si rapoartele Institutului de Cercetare si Prevenire a Criminalitatii, respectiv
Buletinul sigurantei rutiere (cu aparitie anuala din 2011).

Aceleasi categorii de victime sunt reluate in urmatoarea sectiune intitulata
Discursul public si/sau media despre victime, drepturile victimelor si protectie.
Si de aceastd data, discursul public, adica cel al autoritatilor publice, debuteaza cu
un citat din Raportul anual al Ministerului Public din anul 2018 pentru anul 2017,
cel din 2016 (p. 431). O alta institutie publica ale carei rezultate sunt comentate din
punct de vedere al violentei domestice, este Institutul National pentru Sanatate
publicd (2016). Tot aici se Incadreaza si prevenirea victimizarii in familie realizata
printr-o campanie comuna a Politiei Romane si a Asociatiei Necuvinte, in anul 2019.
1n sectiunea despre ripire se readuce in discutie violenta domestica (p. 434), dar care
este corelatd si cu violurile (cel mai mediatizat caz, cel din Vaslui, 2015).
La sectiunea despre accidentele rutiere sunt citate diverse site-uri din 2017/2016
(p. 435), dar si pozitia Politiei Romane si a unei asociatii de profil care coopereaza
in sensul educatiie rutiere, a unor propuneri legislative, obtinerea despagubirilor de
catre victime, etc. Ultimele sectiuni ale capitolului sunt dedicate, in ordine:
7. Evaluarii expertului si Criticii constructive cu sugestii pentru imbunatatirea
protectiei victimei, 8. Concluzii si 9. Sumarul in limba romana.

In ceea ce priveste continutul sectiunii 7 se revine la subiectul transpunerii
Directivei 2012/29/UE, la rolul si locul victimei Tn procedurile penale si la
prevederile legislatiei speciale pentru diferite categorii de victime. Se subliniaza si
importanta unor statistici mai detaliate, citdndu-se asociatia GRADO cu un studiu
din anii 2012-2016 privind victimele violentei domestice.

Tot in acest context se preia o afirmatie a d-nei director a INM care a subliniat
necesitatea pregatirii viitorilor magistrati si cu aspecte care privesc laturile sociala si
cea criminologica a fenomenului criminal. Se revine din nou la violenta domestica
cu justificari din mediul rural pentru a se evidentia carentele in educatia
elevilor/tinerilor si nevoia unor schimbari.

In sectiunea Concluzii, autorii revin cu discursul despre disfunctiile in
transpunerea Directivei 2012/29/UE. Sunt etichetate pe nedrept, in opinia noastra
atat SRCC, cat si INC (desfiintat in 2019) si faptul ca nu existd un institut de
cercetare in acest domeniu. De asemenea, se reia ideea statutului disciplinei
Victimologie in invatamantul superior si sunt evidentiate initiativele si rezultatele
unor ONG-uri care s-au specializat in protectia victimelor. In final se afirmi ci
problemele victimelor din tara noastra au o cauzalitate complexa, uneori chiar
religioasa.

Ultima sectiune, Sumarul capitolului in limba romdna evidentiaza mai ales
statisticile Ministerului Public, accentudnd ca victimizarea este Tntotdeauna
influentata de istoria unei tari. Nici aceastd explicatie nu este completa, consideram
ca mai importantd este mai degraba de mentalitatea/subculturile grupurilor sociale
din care provin infractorii si/sau victimele.
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Concluzionand, consideram ca tematica generoasa putea fi structuratd mult
mai bine, iar materialul atinge doar suprafatd unor aspecte. Este de inteles daca
lecturam bibliografia in care niciunul dintre cei doi autori nu are niciun articol macar,
in domeniul Victimologiei, nu au participat la cercetari empirice, nu au avut nicio
initiativa in acest domeniu.

Mai mult, cu ocazia lansarii online a acestui volum (3 noiembrie 2021), d-nei
Roxana-Andra Trandafir i s-a atras atentia verbal cd materialul are deficiente care
trebuie remediate, acestea fiindu-i transmise partial din octombrie 2021. Aceste
semnale de a corecta/completa materialul au fost ignorate de catre autorul principal,
iar acest capitol a intrat Tntr-un circuit european cu informatii deformate (o lege
inventata, etichete nedrepte adresate unor entitati, omiterea unor volume/
personalitati/facultati/institutii dedicate partial/integral acestui domeniu si
mentionarea unora care nu au facut nimic etc.) de naturda a induce in eroare
comunitatea academica din inteaga lume.

Tn data de 23 noiembrie a.c., d-na conf. univ.dr. Roxana Andra Trandafir a
justificat publicarea materialului fara a corija erorile semnalate sustindnd ca
Institutul Max Plank (Germania) i-a permis sa le publice si asa, cu deficiente, dar
nimeni de acolo nu confirma aceasta afirmatie. Continuam demersurile pentru a afla
adevarul.

Nu contestam valentele pozitive ale criticii, dar aceasta critica ar trebui sd vina
din partea unor persoane care s-au informat temeinic nainte de a eticheta sau care
au depus cel putin aceleasi eforturi ca acele entitati sau care sa fi participat la
evenimentele propuse de acestea din urma.

in plus, ambii autori au fost invitati la conferinta nationald intitulati Repere
privind Victimologia, victimizarea si victimele in Romdnia (noiembrie 2020), dar
niciunul nu a participat nici macar ca auditor, desi manifestarea s-a desfasurat online
si fost gratuita.

Altfel, cum se pot considera autorii... ,,experti” Tntr-un domeniu in care nu au
niciun precedent, nici teoretic, nici practic? Cum poate fi un asemenea capitol, despre
Victimologia Tn Romania, la standarde calitative daca ,,autorii-experti” scriu pentru
prima data in acest domeniu?

Cerc.st. 11l Aura Preda”

* Cercetator stiintific grad IIII, Institutul de Cercetari Juridice ,,Acad. Andrei Radulescu” al
Academiei Roméne; aurapreda7@yahoo.ro



Anne Stevignon, Le climat et le droit des obligations,
LGDJ, Paris, 2022, 459 p.

Incununata cu premiul ,Jean Carbonnier 2020” al Universititii Paris-
Panthéon-Assas, lucrarea Le climat et le droit des obligations (Clima si dreptul
obligatiilor) (LGDIJ, Paris, 2022) de A. Stevignon este prefatatd de profesorul
Nicolas Molfessis, reputat specialist in domeniul dreptului privat al mediului, pentru
care tematica abordatd de cartea recenzata se Inscrie printre noile dezvoltari ale
acestei discipline stiintifice, in contextul afirmarii provocarilor, inclusiv juridice, ale
schimbarii climatice. Noua problematicd asumata de citre drept si care 1si asteapta o
dezlegare cat mai concreta si in planul doctrinei releva, in perspectiva prefatatorului,
»mize atat de fundamentale incat le vedem abordate Tn mod esential in cadre
internationale unde se dezbate viitorul planetei, ori cele ale curtilor supreme, unde
se percep tot mai acut implicatiile urgentei climatice”. In acelasi timp insa, si cu titlu
justificativ, direct si concret al subiectului analizat in carte, chestiunea dezvolta tot
mai sesizabile, mai efective si mai importante aspecte in planul relatiilor dintre
indivizi si, deci, cel al sferei dreptului privat. A venit, asadar, timpul rezonantelor
juridice adecvate, cu inovatiile adecvate ale cazurilor fortuite implicate de
evenimentele meteo extreme ori catastrofale climatice, perceptiei si tratarii
pagubelor generate de cauze neumane, efectelor asupra turismului, asigurarilor ori
transporturilor, in sectoare aflate la intretdierea unor domenii traditionale, precum
dreptul contractelor sau cel al responsabilititii. O perspectivd inchegatd, cu o
anumita coerentd a impactului mizelor dereglarii climei asupra materiei obligatiilor
a generat astfel o reflectie inedita, exprimata in paginile lucrarii Annei Stevignon.
Planul aferent demersului de cercetare porneste si exprima o atare viziune. Perceputa
n mod clasic, intr-un anumit fel circumstantial, clima e sesizata in primul rand prin
presiunea perturbarilor antrenate in trecut; sunt vizate aici elementele si ipotezele in
care efectele acesteia au impiedicat executarea unui contract ori au generat o sursa
de raspundere civila delictuala pentru daunele ocazionate. Fenomenul climatic, in
aceasta abordare, nu e sesizat i nu cunoaste expresii din partea dreptului decat atunci
cand si in masura in care poate fi calificat ca anormal, ceea ce 1l face imprevizibil si
irezistibil. Intrucat a legat subiectul tratat de incilzirea climatica, autoarea aduce in
prealabil o clarificare dublu instructiva. Pe de o parte, ea aratd cum transformarea
»anormalitatii” climatice, sub influenta unei banalizari a dereglarilor, nu poate decat
sa genereze o evolutie, In paralel, a notiunii de forta majora. Aprecierea standardelor
e in functie de evolutiile societale ale perceptiilor si atitudinilor care ,bruiaza

STUDII SI CERCETARI JURIDICE, an 12 (68), nr. 1, p. 149-152, Bucuresti, ianuarie-martie, 2023
DOI: 10.59277/SCJ.2023.1.07



150 Mircea M. Dutu-Buzura 2

frontierele dintre normal si anormal”. Demonstratia pertinenta permite astfel
constatarea si explicarea unui recul in acest domeniu al fortei majore, si in final al
indemnizarii, reactiei sistematice la amploarea noilor date ale realitétii pertinente.

Pe de alta parte, iIn completarea unei atari abordari si dezvoltarea perceptiei
cuvenite, cartea consacra un intreg titlu ,,daunei climatice”, cea care consta in a imputa
persoanei, cel mai adesea unei intreprinderi, o responsabilitate Tn bulversarea
climatica. Asistam astfel la o schimbare completd de perspectiva, intrucat dreptul
raspunderii nu mai consta in a permite indemnizarea daunelor cauzate de manifestarile
fenomenelor climatice, ci Tn a sanctiona rolul jucat in schimbarea climatica si
producerea efectelor sale. Raspunderea civila devine instrumentul unei politici de
mediu constand Tn a reprima comportamentale si optiunile ce contribuie la deteriorarea
mediului, inclusiv a sistemului sau climatic. Ar fi vorba de o ,,revolutie coperniciana”,
explicd autoarea, care nu ne dispenseaza totusi de a arata obstacolele juridice pe care
le intdmpina o atare mutatie in abordarea rolului raspunderii civile. Sprijinindu-se atét
pe dreptul comparat, cét si pe primele decizii judiciare din Franta Tn materie, care
marcheaza aparitia si dezvoltarea unui contencios climatic, in lucrare sunt relevate
limitele dreptului civil in aceasta privinta. E subliniat astfel faptul ca ,,din moment ce
raspunderea civild a fost conceputa pentru a intelege raporturile bilaterale, ea apare ca
inadaptata pentru a asigura indemnizarea daunelor provocate de un fenomen a carui
cauza e difuza si ale carui efecte sunt latente si tardive”. De asemenea, deoarece suntem
cu totii responsabili, nimeni nu e in mod real asa incat ,.,e vorba de o problema colectiva
si atat de vastd si de complexa incat incrimineaza deopotriva intreaga lume si pe
nimeni”. De aceea A. Stevignon refuza a propovadui o instrumentalizare a dreptului
responsabilitatii, care nu intervine in domeniu spre a permite stigmatizarea celor ce
sunt calificati drept ,,boucs émissaires” ai unei catastrofe care 1i depaseste. O atare
prudenta ii permite o buna fixare a cadrelor teoretico-conceptuale ale demersului
academic de cercetare si sa asigure rigurozitatea juridicd cuvenitd concluziilor
formulate.

In a doua parte a lucrarii, denumitd Clima, sursd de riscuri (Cu capitole
consacrate problemelor aferente prevenirii riscului meteorologic, speculari asupra
alea meteorologic, prevenirii riscului climatic prin contract si, respectiv, prin
raspundere civild) se pleacd de la constatarea, bogatd in consecinte pentru dreptul
obligatiilor, cd sistemul climatic (clima) prefigureaza intotdeauna un viitor incert.
Putem incerca sd reducem incertitudinea, perfectionidnd previziunile, imaginarul,
prin memoria evenimentelor trecute, ce ne va rezerva in viitorul imediat sau mai
indepartat din punct de vedere meteorologic si se circumscriu aleatoriu in drept. De
aici rezultd ca miza devine aceea de a sti cum sd controlam bine riscurile, incepand
cu premisele oferite de ceea ce contractul incearcd in mod obisnuit sd o facd,
respectiv de a anticipa si chiar acoperi eventualele prejudicii. Analiza actiunii
contractuale privind riscul meteorologic se refera cu precadere la modurile distincte
de a sesiza clima, potrivit caracterelor oamenilor care se angajeaza: avizati, prudenti,
temadtori, jucdtori, cupizi ori profitori, intr-o conceptie dinamica si adaptatd. Dar
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esentialul, in aceasta abordare, se Indreapta spre viitor si consta in prevenirea riscului
climatic si, sub acest aspect, in contributia eventuala a dreptului obligatiilor la lupta
contra schimbarii climatice Th primul rand prin reducerea emisiilor de gaze cu efect
de sera. Este vorba de a preconiza daca si cum mecanismele dreptului contractelor,
precum si cele ale dreptului responsabilitatii ar putea servi, am putea spune sa fie
mobilizate, pentru a participa la politica in domeniul climei. Din acest punct de
vedere, consideratiile si dezvoltarile privind ordinea publica ecologicd, avantul
functiei de reglare sociald a contractului, precum si tendinta de contractualizare a
politicilor publice ilustreaza resursele institutiilor de drept privat ca instrumente de
realizare a politicilor publice. Tn orice caz, contractul poate si devina vectorul unei
politici ecoclimatice ce se grefeaza pe interesul urmarit de catre parti. Pe aceasta
cale, in lucrare se manifesta preocuparea cuvenitd de a ardta insuficientele actuale
ale sistemului juridic, in general si a componentei Sale de drept privat in special.
Totodatd, nu putem a nu remarca eforturile sustinute ale autoarei de a formula
propuneri concrete, in frunte cu cele care vizeaza recunoasterea de noi obligatii
climatice 1n contract, precum si contractualizarea obiectivului de combatere a
schimbarii climatice. Se Thscriu acestui plus creativ si consideratiile vizand posibile
transformari ale raspunderii civile si consacrarii unei eventuale functii preventive
care s-ar adauga celei indemnitare. Cum bine subliniazd autoarea, in fata amplorii
riscurilor si mizelor, si in raport, in special, cu ireversibilitatea anumitor atingeri
antrenate de emisiile de gaze cu efect de serd (GES) s-ar impune poate construirea
unei raspunderi atasata riscurilor de daune viitoare, grave ori ireversibile. Desigur,
provocarile aferente unei asemenea pozitiondri teoretice si mai ales cele legate de
formularea unor perspective concrete ale concretizarii sale, raman majore. Analiza
pertinenta, profunda, cu concluzii relevante ramane, fara indoiala, o sarcina viitoare
a cercetarilor stiintifice In domeniu.

Incercand si rezumam fondul ideatic al acestei lucrari de pionierat, si prin
aceasta a evidentia esentialul, e de remarcat faptul ca din confruntarea dreptului
climei cu dreptul obligatiilor rezultd concluzii juridice importante. Intelegerea
dereglarii climatice de aceasta parte importanta a dreptului civil se declina in mod
traditional Tn termenii trecutului si cei ai viitorului: pentru trecut, atunci cand clima,
n sensul manifestarilor meteorologice, devine sursa de daune, reclama un remediu,
in conditiile Tn care respectivele manifestari sunt calificate drept anormale; spre
viitor, deoarece clima e perceputa ca o sursa de riscuri, fiind vorba de circumscrierea
nepunerii 1n pericol a operatiunilor contractuale. Schimbarea climaticd e chemata sa
exercite o influentd asupra celor doud dimensiuni. In primul rand, principalele
remedii actuale aduse consecintelor prejudiciale ale fenomenelor meteorologice
anormale sunt pe cale a evolua, in timp ce dereglarea climei, antrenatd de emisiile
de GES, transforma perceptia timpului in care intervin; aceasta constatare conduce
la a ne intreba asupra rolului pe care ar putea sa-1 joace raspunderea civila in
repararea daunelor atribuite dereglarilor climatice. in al doilea rand, daci intelegerea
riscurilor meteorologice de catre contract cunoaste un nou avant, dreptul obligatiilor
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comportdndu-se de acum inainte, cu aparitia unui nu risc, cel de agravare a
schimbarii climatice. latd de ce, atit raspunderea civild, cat si contractul sunt
chemate sa participe la prevenirea acestei risc.

De mentionat ca si In doctrina roméneasca se sustine si se argumenteaza teza
existentei unui drept privat al mediului, avand drept componente principale
rezonantele ecologice in sectoarele contractului, obligatiilor sau raspunderii civile®.

Asadar, nu ne rimane decat sa salutim aparitia incd a unei noi lucrari inovante,
care Tmbogateste dreptul climei in dimensiunea sa de drept privat si sd asteptdim
replici teoretice pe masura si de aceeasi naturd si in Romania.

drd. Mircea M. Dutu-Buzura®

! Mircea Dutu, Andrei Dutu, Dreptul mediului, editia a 4-a, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2014,
p. 48; Micea Dutu, Dreptul mediului al climei, vol. |, Partea generala, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2022, p. 440 si urm.

* Scoala Doctorala a Facultdtii de Drept a Universititii din Craiova; mirceadbo@yahoo.com



,»Revue de Droit Immobilier”, no. 1 — Janvier, Editions Dalloz, Paris, 2023

Numarul 1 (ianuarie 2023) al , Revue de Droit Immobilier — Urbanisme —
Construction” publica actele colocviului anual al Asociatiei Franceze pentru Dreptul
Constructiei si al Imobiliarului (AFDCI) din 14 decembrie 2022 de la Paris sub doua
titluri semnificative: a) Dreptul contencios si al imobiliarului: chestiuni de actualitate
2022 si, respectiv, b) Priviri incrucisate asupra performantelor energetice si
economia circulard, aldturi de rubricile constante ale publicatiei lunare.

Editorialul revistei, semnat de directorul sau, R. Noguellou, consilier de stat,
este consacrat Noilor particularitati ale contenciosului de mediu. Pornind de la
constatarea ca dreptul mediului cunoaste o evolutie a contenciosului sdu marcata de
importanta particularitatii procedurale, se remarca faptul ca astfel se regasesc
obiective apropiate de cele urmarite in materie de urbanism, dar si din alte ratiuni; e
vorba in acest sens de nevoia de a permite o realizare aceeleratd a proiectelor ceea
ce presupune o tratare mai rapida a contenciosului specific. Scopul nu e productia de
locuinte, ci realizarea de proiecte ce apar ca esentiale. Aceasta conduce la stabilirea
de instrumente similare: suprimarea gradelor de jurisdictie, posibilitatea de
regularizare, termene de judecatd mai reduse’.

Ca urmare, se intdlneste o intreaga serie de dispozitii proprii litigiilor de mediu
in parte reglementate in cadrul codului de justitie administrativd, care sunt
completate cu un text recent al legislatiei franceze, decretul nr. 2022-1379 din
29 octombrie 2022 relativ la regimul juridic aplicabil contenciosului deciziilor
aferente instalatiilor de producere a energiei din surse renovabile (in afard de energia
eoliand) si lucrarilor la retelele publice de transport si distributie de electricitate.
Astfel, era deja prevazuta o competenta In prima si ultima instanta a Consiliului de
Stat (jurisdictie de contencios administrativ suprema in Franta) pentru contenciosul
referitor la eolianul de pe mare si organizata o competenta directa a curtilor de apel
pentru litigiile eoliene terestre. Decretul din 29 octombrie 2022 instituie un
dispozitiv diferit, care nu se bazeaza pe suprimarea unui grad de jurisdictie, ci pe
obligatia la diferite niveluri de a statua intr-un termen redus la maxim 10 luni. Exista,
de asemenea, o atare obligatie si in materie de urbanism, dar regula nu e sanctionata
decat atunci cand jurisdictia apreciaza in concret in acest sens. De aceasta datd in
materie de mediu si pentru anumite proiecte, regula e prevazuta sub pedeapsa

! Pentru doctrina romand, a se vedea, Mircea Dutu, Dreptul urbanismului, editia a V-a, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, 2010, p. 332.
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desesizarii jurisdictiei sesizate. Sunt vizate instalatiile de producere a energiei
(inclusiv lucrarile lor anexe): instalatiile de metanizare a deseurilor nepericuloase ori
din materie vegetala bruta, cu excluderea instalatiilor de metanizare a apelor uzate
ori @ namolurilor de epurare urbana atunci cand acestea sunt metanizate pe situl de
producere a lor; lucrdrile de producere a electricitatii din surse de energie solara
fotovoltaica de o putere egala sau superioara la 5 MW, zacaminte geotermice, cu
excluderea activitatilor de geotermie de minima importanta; instalatii hidroelectrice
de o putere egala sau superioara la 3 MW; lucrari de retea publica de transport si de
distribuire de electricitate de racordare a instalatiilor sus-mentionate si lucrari
nscrise Tn schema regionald de racordare la reteaua de energii renovabile. Pentru
toate actiunile in justitie contra acestor deicizii noua reglementare procedurald
franceza prevede ca tribunalele administrative statueaza intr-un termen de 10 luni
incepand de la inregistrarea cererii. Daca la sfarsitul acestuia nu s-a pronuntat ori in
caz de apel, litigiul e adus 1n fata curtii administrative de apel, care statueaza tot intr-
un termen de 10 luni. Daca la finele acestei perioade ea nu s-a pronuntat ori in caz
de recurs n casatie litigiul e trimis in fata Consiliului de Stat. Se mentioneaza,
totodata, cd pentru a se evita prelungirea procedurilor, exercitarea unei actiuni in
contencios administrativ nu proroga termenul general prevazut.

Dupa clasica rubricéd a noutatilor reglementare si jurisprudentiale in materie
(aflatad sub responsabilitatea lui S. Aubert si F. de Beaufort), dosarele colocviului
AFDCI se deschid cu tema actualitatii permisului e construire, careia 1i sunt
consacrate articole vizand: Nerespectarea caietului de sarcini al unei lotizari: putem
sa evitam demolarea? (de Charles Gijsbers), Actualitatea dreptului de preemptiune
(Pierre Soler-Conteaux) si Actualitatea termenelor de actiune contra vinzatorului si
constructorilor (Gatien Casu). Grupajul consacrat privirilor incrucisate asupra
performantelor energetice si economiei circulare cuprinde interventii pe subiectele:
Decretul tertiar si impacturile sale in materie de inchiriere comerciald;
Diagnosticul performantei energetice si responsabilitatea actorilor (de G. Durand-
Pasquier), Noul drept de surplombare (P.-F. Cuif) si Responsabilitatea
constructorilor §i  asiguratorilor in materie de performantd energetica
(C. Charbonneau). De remarcat in acest context ca legea ,,Clima si rezilientd” din
22 august 2021 a creat in Franta un drept de supraplombare Tn profitul unui proprietar
care doreste sa angajeze lucrari de izolare termina prin exterior pe cladirea sa, care
necesitd sd poatd accede la fondul vecinului sau si sa debordeze pe cale aeriana
deasupra acestuia, odata lucrarile intreprinse. S-a ridicat astfel prolema naturii
juridice a acestui nou drept, fata de care in paginile revistei recenzate se exprima
punctul de vedere ca ar fi vorba, cu titlu principal, de o servitute legala, calificare
din care rezultd o serie de consecinte referitor la regimul juridic aplicabil. Tot asa,
noile reglementari ale performantei energetice, integrind o logicd economica
costului carbonului cladirii a condus la modificarea anumitor echilibre. S-a ajuns n
acest fel la o consolidare a definirii programatice si o mai mare anticipare a
conceptiei (studii de concepere ca studii de executie) In vederea evitarii solutiilor
contabile din cursul fazei de santier. Nerespectarea reglementérilor aferente ridica
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intrebari, deopotriva, in privinta fundamentului, principiului daunei si al repararii
sale. In fine, si mai remarcim faptul ci actualitatea legislativd a dreptului de
preemptiune ilustreazd din nou fenomenul proliferarii drepturilor de gen, prin
instituirea a doua noi drepturi de acest fel, unul pentru prezervarea resurselor de apa
destinate consumului uman, altul pentru adaptarea la reculul traseului de coasta.
La randul sau, actualitatea jurisprudentiald, fara a fi abundenta, nu raméne mai putin
interesantd prin transarea unor probleme precum cea de a sti daca dreptul de
preemptiune poate fi exercitat cu ocazia ridicarii de catre cel care preia un contract
de inchiriere a constructiei, a optiunii de cumparare pe care conventia i-0 conferea
asupra terenurilor respective. Solutia ar interesa in special practica notariala. Pe de
altd parte, jurisprudenta Consiliului de Stat a retinut, in acest context, pentru prima
data, responsabilitatea fara culpa a titularului dreptului de preemptiune atunci cand
vanzatorul suporta un prejudiciu din fapta de renuntare de catre colectivitate de a
merge pana la capatul procedurii.

Ca o concluzie generald, primul numar din 2023 al RDI, prin problematica
abordata si materialele publicate, consacrate unei tematici complexe, de 0 maxima
actualitate si sustinute de specialisti de marca ai domeniului, prezintd un interes
stiintific deosebit, deopotriva din perspectiva teoretica si practica.

Conf: univ. dr. Andrei Dutu-Buzura*

* Facultatea de Administratie Publica — S.N.S.P.A.; andrei.dutu@administratiepublica.eu
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Viata stiintifica

1. Ciclul de conferinte: Traditia constitutionala si perspectivele
constitutionalismului in Roménia

1.1. Conferinta-dezbatere: Constitutia din 1923: Statul romdn ca stat

national unitar, Academia Roména, Bucuresti, 24 noiembrie 2022

In cadrul ciclului de conferinte Traditia constitutionald si perspectivele
constitutionalismului in Romdnia, organizat de Institutul de Cercetari Juridice
»Acad. Andrei Radulescu” al Academiei Romane (ICJ) si consacrat aniversarii
Centenarului Constitutiei Romaniei din 29 martie 1923, joi 24 noiembrie 2022, in
Amfiteatrul ,,Jon Heliade Radulescu” al Bibliotecii Academiei Romane a avut loc
simpozionul cu tema Constitutia din 1923: Statul romdn ca stat national unitar. Au
participat cadre didactice, cercetatori stiintifici, studenti de la universitati din
Bucuresti si din tard, alte persoane interesate de tematica abordatd; printre invitati au
fost prezenti: prof. univ. dr. Valer Dorneanu, fost judecator si presedinte al Curtii
Constitutionale a Romaéniei, prof. dr. Nicolae Noica, membru de onoare al
Academiei Romane, directorul general al Bibliotecii supremului for academic, dr.
Ernest Oberl&nder-Tarnoveanu, directorul Muzeului National de Istorie a Romaniei,
dr. Irina Moroianu Zlatescu, director fondator al Institutului Roman pentru
Drepturile Omului (IRDO).

In istoria dezvoltarii constitutionale a romanilor, legea fundamentala de acum
un secol reprezintd un varf al evolutiei sale, marcata initial de ,,importul belgian”
fondator (1866)si apoi de efortul constant de adaptare si particularizare a principiilor
si mecanismelor sale la realitatile si aspiratiile societatii. Revizuirile care au urmat —
in 1879, in 1884 si in 1917 — au exprimat preocuparea sustinuta de a raspunde
cerintelor de modernizare social-politica si consolidare statald, In sensul realizarii
unui singur stat, unitar si independent, al natiunii romane, desavarsit ca stat national
dupi Reintregirea din anul 1918. Intr-o ,,Europa a natiunilor” Romania se implinea
astfel constitutional intr-o formuld a organizarii statale menitd sa-i consacre
deplinatatea teritoriala si sa-i favorizeze dezvoltarea proprie, intr-o consonanta
perfecta cu ritmul constitutionalismului european si progresului civilizational.

Esentiala pentru reusita acestei consoliddri a fost la vremea respectiva
conlucrarea dintre adversari politici si personalititi covarsitoare, la prima vedere
aflate pe pozitii reconciliabile, precum Nicolae lorga, ganditorul caruia i se datoreaza
definitia constitutionald a Romaniei ca stat national unitar, si lon I. C. Bratianu, omul
de stat a cdrui viziune a inclus nu numai reforma constitutionald incheiatd in 1923,
ci si politica de dezvoltare ,,prin noi insine” realizata pe bazele acesteia. Dincolo de

STUDII SI CERCETARI JURIDICE, an 12 (68), nr. 1, p. 157—166, Bucuresti, ianuarie-martie, 2023
DOI: 10.59277/SCJ.2023.1.09



158 Mircea M. Dutu-Buzura 2

perceptiile inca raspandite ale celor doud mari personalitéti ca reprezentanti tipici ai
unui paseism doctrinar incompatibil cu modernitatea constitutionalismului european,
respectiv ai unei politici autoritariste ireconciliabila cu practicile democratice, 0
privire mai atentd va putea identifica in ideile si actiunile lor o veritabila teorie a
constitutiei romanesti si o linie politica autenticd de dezvoltare si afirmare a
Romaniei susceptibile de a fi continuate si in zilele noastre.

in cuvantul de deschidere prof. univ. dr. Mircea Dutu, directorul ICJ, a aratat
ci: ,,In istoria constitutionalismului romanesc elaborarea si adoptarea constitutiei din
29 martie 1923 reprezintd, deopotriva, un punct culminant si unul deschizator de noi
perspective de continuare si dezvoltare constitutionala. Intr-adevir, se atingea astfel
un varf al unor evolutii deja centenare, incepute la 1822 cu asa-numita ,,constitutie a
carvunarilor” din Moldova, urmata de proiectele revolutionare de la 1848 si
fncununata prin lucrarea deceniului fondator 1856—1866 prin prima noastrd lege
fundamentala in sens modern, revizuité la 1879, 1884 si 1917 si care astepta, in urma
Primului Razboi Mondial si sub impactul consecintelor sale revolutionare, o noua
expresie politico-institutionala si juridica. Una de sedimentare a unei traditii si
refondare a unui edificiu statal, devenit prin expansiune teritoriald national, care
generau, la rdndu-le, liniile de forta ale unei deveniri ce atinge acum centenarul. O
atare situatie impune atdt o evaluare de etapa (centenard), cat si un bilant integral
(bicentenar) al fenomenului politico-juridic ca atare, in ipostaza sa reusitd, cu
concluzii pertinente pe masurd si de natura cuvenitd. Din aceastd perspectiva
aniversam, in realitate, centenarul unui complex moment constitutional, care a
inceput cu declaratiile de unire cu Patria Mama din 1918 — a Basarabiei, din 27
martie, a Bucovinei din 28 noiembrie si 1 decembrie a Transilvaniei, Crisanei,
Banatului si Maramuresului —, a continuat cu legile de acceptare si definitivare a
acestora din 1919, acte de autodeterminare recunoscute international prin tratatele
de pace de la Paris si imprejurimi din 1919-1920, care aveau sa-si gdseasca necesara
reflectare constitutionala in 1923, cunoscand astfel deplina implinire juridica. intr-o
atare indiscutabild perceptie, demersul academic de fata, initiat de ICJ, si la care
luam parte si prin aceste prelegeri-dezbateri, 1si afirmad continuitatea prin
discontinuitate tematica cu modelul inspirator din 1921-1922 al Institutului Social
Roman (ISR) diriguit de profesorul Dimitrie Gusti. Tntr-adevar, spre deosebire de
atunci, astdzi noi nu discutdm statalitatea romaneasca atat sub unghiul perspectivei
unei revizuiri ori adoptarii unei legi fundamentale, ci in privinta semnificatiilor si
implicatiilor unui fenomen ideatico-practic definitoriu de sorginte occidentald, in
ipostaza ,transplantului” sau care a permis afirmarea cu succes, cu precddere In
dimensiunile sale nationala, liberala si democratica a statalitatii romanesti. Un atare
efort presupune, asadar, un accent evident asupra abstractizarii si aprofundarii
teoretice, dar, in orice caz, fard a neglija si consecintele in privinta posibilelor
demersuri in planul actiunii concrete. Acestea sunt, de altfel, si previziunile de
proiect stiintific ajuns la aceasta faza”.

In alocutiunea introductiva Statalitatea romdneascad: latinitate si continuitate
acad. Razvan Theodorescu, vicepresedinte al Academiei Romane, a subliniat, printre
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altele: ,,Multumesc domnului prof. Dutu si Institutului, de data asta o fac ca
vicepresedinte al Academiei, pentru aceasti initiativa si pentru ciclul care incepe. In
ceea ce ma priveste, pentru ca dl. Dutu stia probabil ca in ultima vreme m-am ocupat
de acest lucru, mi-a facut onoarea de a ma inscrie intre vorbitorii de astazi. E vorba de
problema statalitatii. Am spus si intr-un discurs la Academia Roméana, si reiau acest
lucru, ca cele doua elemente fundamentale ale istoriei romanesti sunt, pe de o parte,
latinitatea, care este latinitatea limbii, care este latinitatea credintei, formula
crestinismului latin pe care romanii au adoptat-o de la inceputul istoriei, si statalitatea.
Insist foarte mult asupra acestui lucru care nu este inca suficient dezvoltat in scoli, in
facultati, in facultatile umaniste. Romanii au aceastd mare zestre care este cea a
statalitdtii. In momentul in care turcocratia vine si se stabileste oarecum in sud-estul
Europei ca o pécld spun unii, ca un element pozitiv spun altii, dar asta e altceva,
roménii au stiut si-si negocieze statalitatea. Intr-o vreme n care Grecia devenea
pasalac, Bulgaria devenea pasalac, Serbia devenea pasalac, Albania devenea pasalac,
Ungaria devenea pasalac, exista aceastd insula romaneasca care cuprinde, evident, si
Transilvania, care este intr-o situatie juridica speciald, cea a suzeranitatii otomane.
Putina lume stie cum s-a ajuns. S-a spus ca aici a fost intdmplarea, turcii i-au lasat pe
romani, nu i-au ocupat pentru ca aveau nevoie de granele lor si produsele lor... Nu.
Aici este 0 poveste mult mai profunda care tine, intimplator, de istoria dreptului.
Conform dreptului islamic hanifist lumea intreagd, cunoscutd la acea vreme, era
impartita — si aici era o mare metafora politicd, tinea de teologia politica, daca vreti, a
lumii otomane — in trei spatii: asa-numita Casa a islamului, care era imperiul propriu-
zis si pasalacurile sale, Casa rdzboiului, care era o putere crestind, cu exceptia Frantei
care intrase in niste relatii speciale cu Soliman Magnificul, si Casa pactului care
cuprinde Muntenia, Moldova si Transilvania, iar la sud de Dunare republica sfantului
Blazius Dubrovnicul. Aceastd Casa a pactului era intr-o relatie juridicd speciald cu
turcii. [ se recunostea o autonomie care a operat la toate nivelurile. Romanii, pastrandu-
si statalitatea si-au pastrat biserica, dinastiile. Am scris de curand, tot cu prilejul
centenarului Incorondrii, ceva despre, cum am numit eu, monarhia dinaintea
monarhiei, lungul sir monarhic de dinastii romanesti sau de dinastii maghiare 1n
Transilvania — ele erau in aceeasi situatie juridica fata de Stambul. Ca lucrurile au stat
asa o aratd asa numitele capitulatii, care sunt niste acte juridice ce au existat in Europa
odata cu secolul X VI, capitulatii care Incep cu asa numita pace a crinului cu semiluna,
pacea franco-otomana care a schimbat complet structura politicii europene — 0 mare
putere crestind aliatd cu puterea pagana islamica —, si acolo erau niste asa numite
capitulatii care dadeau niste drepturi unora si altora. Despre capitulatiile roméanilor este
0 Tntreaga literatura si o intreaga polemica. Cea mai mare parte a istoricilor cred ca
aceste capitulatii au existat pentru ca, pe de o parte, in 1772 cu prilejul unor tratative
la Focsani intre Inalta Poarta si Rusia, boierii munteni au venit cu texte de capitulatii
facute din vremea lui Bogdan al Ill-lea, a lui Laiota Basarab, s.a.m.d., care sigur erau
texte apocrife, dar pe care Inalta Poarti nu le-a contestat, le-a acceptat ca atare. Nu de
mult, regretatul nostru coleg academicianul Serban Papacostea a publicat documentul
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unui umanist italian, Filippo Buonaccorsi, care se adreseaza Papei la sfarsitul secolului
al XV-lea si spune, expressis verbis, valahii au incheiat o pace cu turcii. In sfarsit, daca
mai era nevoie, mai este si fraza aceea, care nu face multora placere, a lui Neculce,
care povesteste cd Stefan cel Mare Tnainte sa moara i-a dat un sfat urmasului sau: fa
pace cu turcii ca sunt mai cinstiti decat crestinii. Asta este altceva.

Statalitatea aceasta este bunul nostru, zic eu, alaturi de latinitatea care ne
deosebeste 1n acest spatiu, cel mai de pret, cel care aratd ce a insemnat un stat care a
devenit apoi statul unitar si pe care Constitutia din 1923 I-a consacrat ca atare. Tin
foarte mult la ideea aceasta a statalitatii, si daca cei tineri duc mai departe aceste idei,
ca batran profesor imi face placere si le urez succes.”

Prelegerea aferentd temei Constitutia din 1923: Romdnia ca stat national
unitar a fost sustinuta de prof. univ. dr. Mircea Dutu, directorul ICJ si dr. CP II Tudor
Avrigeanu, coordonatorul Departamentului de drept public al Institutului. Tn
interventia sa, prof. Dutu a analizat si prezentat locul legii fundamentale de acum un
secol 1n evolutia constitutionalismului roméanesc si rolul sdu in dezvoltarea lui in
ultimul secol. Tnscriindu-se pe orbita constantelor istoriei nationale reprezentata de
statalitate ca mod de existentd politico-institutionald a romanilor si romanitatea
dreptului sau, traditia noastra constitutionald moderna a cunoscut la 1923 momentul
sau de crestere absoluta si deplind afirmare creatoare. Dr. Tudor Avrigeanu a acordat
o atentie deosebita in comunicarea sa reflectdrii conceptiei solidariste n
constitutionalismul romanesc cu privire speciald la momentul constitutional
centenar.

Abordarea juridica s-a implinit cu interesantele consideratii de sociologie
(juridica) cuprinse in interventia cu tema Institutul Social Roman, Constitutia din
1923 si ,,unitatea morala a natiunii”, prezentatd de prof. univ. dr. Ilie Badescu,
membru corespondent al Academiei Romane, directorul Institutului de Sociologie
(IS) si dr. C. Pantelimon, secretar stiintific al IS.

Textele comunicérilor sunt publicate in numarul de fata din Studii si Cercetari
Juridice.

1.2. Conferinta-dezbatere: 1938-1965: Intre autoritarism si totalitarism.

Simularea constitutionalismului, ICJ, Bucuresti, 8 decembrie 2022

Prelegerea-dezbatere aferentd lunii decembrie (2022) din cadrul ciclului de
conferinte Traditia constitutionald si perspectivele constitutionalismului in
Romania, initiat de ICJ pentru marcarea Centenarului constitutional, a avut loc joi 8
decembrie 2022 si a privit subiectul 1938-1965: Intre autoritarism si totalitarism.
Simularea constitutionalismului.

Expresii ale unui regim politic autoritar (Constitutia din 27 februarie 1938),
respectiv totalitar (Constitutiile din 13 aprilie 1948, 24 septembrie 1952 si 21 august
1965), constitutiile adoptate 1n perioada 1938-1965 marcheaza sfarsitul
pluralismului politic consacrat prin constitutiile din 1866 si 1923 si transformarea
statului roman in instrumentul unei dictaturi exercitate de o ,,camarild” prin
intermediul partidului unic, proclamat singurul In masurd sa cristalizeze si sa
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exprime vointa politica a poporului, fie prin controlul autoritar al societatii, fie prin
transformarea totalitara a acesteia potrivit preceptelor ideologiei marxist-leniniste.
In ambele cazuri, ratiunea substantiald a constitutionalismului — Impiedicarea unei
guvernari realizate prin exercitiul arbitrar al puterii de stat — este negata, iar
proclamarea formald a unor drepturi si libertati individuale fundamentale nu mai este
insotita de garantii institutionale menite sa asigure exercitiul lor real. Mentinerea
Constitutiei ca document prin care se consacra forma unei unitati politice de fiecare
datd ,,noi” — a ,,natiunii” roméne ori a ,,poporului” romén —, in conditiile realizarii
unei pretins veritabile identititi intre guvernanti si guvernati tocmai prin renuntarea
la democratia constitutionald ,burgheza”, poate fi astfel considerata o veritabild
simulatie constitutionala.

Prelegerea a fost sustinuta de prof. univ. dr. Cristian Ionescu, redactor-sef al
revistei ,,Dreptul”. In demersul sau, autorul a pornit de la relevarea contextului epocii
si aprecierea rostului unei constitutii de a raspunde nevoilor de la un moment dat ale
societatii, desprinzand particularititile regimului de autoritate monarhica, de
dictatura militara si de totalitarism comunist. Din aceasta perspectiva analiza a vizat
raportarea textelor si practicilor constitutionale in cauzd la principiile
constitutionalismului cu concluziile corespunzatoare in privinta simularii sale.

1.3. Conferinta-dezbatere: Constitutia din 1991 — Reluarea sau reinventarea

traditiei constitutionalismului romdnesc?, 26 ianuarie 2023

in cadrul ciclului de conferinte cu tema Traditia constitutionald si
perspectivele constitutionalismului in Romdnia, consacrat aniversarii centenarului
Constitutiei Romaniei din 29 martie 1923, Institutul de Cercetari Juridice ,,Acad.
Andrei Radulescu” al Academiei Romane (I.C.J.) a organizat, joi 26 ianuarie 2023,
on-line, cu transmisie Tn direct pe site-ul juridice.ro, prelegerea-dezbatere Constitutia
din 1991: Reluarea sau reinventarea traditiei constitutionalismului romdnesc?

In cuvantul de deschidere al manifestarii, dupa ce a subliniat cadrul general de
desfasurare a acesteia, prof. univ. dr. Mircea Dutu, Directorul ICJ, a facut scurte
consideratii asupra temei abordate cu acest prilej. Astfel, s-a aratat ca demontarea
sistemului comunist din tarile central si est europene in 1989 a Insemnat si un episod
major in istoria constitutionalismului european in sensul (re)extinderii sale la scara
intregului continent si dobandirea unor experiente noi, legate de tranzitia si
reconstructia constitutionald 1in statele respective. Revenirea la democratia
reprezentativa si economia de piatd a implicat evocarea si valorificarea traditiilor
juridico-institutionale intrerupte brutal dupa cea de-a doua conflagratie mondiala, iar
aspiratiile si optiunea integrarii euroatlantice au presupus racordarea la datele si
spiritul constitutionalismului contemporan. In plan concret, miscarea initiald a
tranzitiei constitutionale a necesitat, mai intai, elaborarea si adoptarea de noi legi
fundamentale (cu exceptia Ungariei, care a procedat la modificarea si adaptarea celei
in vigoare), care au consacrat ca valoare esentiala statul de drept, au asigurat
separatia puterilor si organizarea si functionarea lor democraticd si garantat
drepturile si libertatile fundamentale individuale. La nivelul regimului politic era
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vorba de abandonarea sistemului totalitar al partidului unic si trecerea la
multipartidism; Incetarea simuldrii si practicarea veritabilului constitutionalism
insemna transformarea constitutiei Intr-un instrument principal de limitare si
echilibru al puterilor in stat si de protectie a drepturilor fundamentale, consacrarea
suprematiei sale si, in consecintd, instituirea controlului de constitutionalitate a legii
si instaurarea unui regim deplin de democratie constitutionald. Optiunea occidental-
europeana declarata, care avea sd se materializeze treptat si rapid prin aderarea la
Consiliul Europei, NATO si Uniunea Europeana, a impus modelul constitutional
european; noile legi fundamentale s-au inspirat astfel din ,tiparul” parlamentar vest-
european (mono sau bicameral si conform propriilor traditii), cu un guvern
responsabil, un presedinte de republicd ales de parlament ori prin vot universal,
direct, s-au creat curti constitutionale si a fost consacrata autonomia locala. Tranzitia
constitutionald central-est europeana s-a caracterizat astfel prin evolutii rapide,
radicale de revenire la traditiile juridico-institutionale proprii si racordare, intr-0
ecuatie dinamicd, la datele constitutionalismului contemporan, fara ignorarea
particularitatilor propriului context national. Etapa tranzitorie s-a Tncheiat prin
(eventualele) revizuiri constitutionale menite sa definitiveze constructia statald
democratica si sa permita integrarea in structurile si ordinea juridica ale UE.

Reasezarea constitutionald post-1989 Tn Romania s-a manifestat intr-un atare
context european si cu particularitatile cuvenite.

Sustinutd la vremea respectivd deopotriva prin argumente politice si formal
juridice demne de luat in seamd, revigorarea nemijlocitd a traditiei
constitutionalismului roménesc prin repunerea in vigoare a Constitutiei din 1923 nu
a reprezentat o optiune reald nici pentru regimul politic instaurat in Romania dupa
Revolutia din decembrie 1989, nici pentru majoritatea constitutionalistilor romani.
Dincolo de problema formei de guvernamant monarhice sau republicane,
transformarile social-politice, economice si culturale survenite intre timp reclamau
un nou asezamant constitutional configurat in acord cu paradigma democratic-
liberala dominanta in spatiul Europei occidentale, ale cérei traditii inspirasera insa si
constitutiile romane din 1866 si 1923. Intrerupta pentru o jumatate de secol, traditia
constitutionalismului romanesc avea sa fie astfel reinventata pornind de la stadiul
contemporan al constitutionalismului european reflectat subsecvent in afirmarea
unei continuitdti deopotriva institutionale (precum in cazul parlamentului bicameral)
si ideatice (precum statalitatea nationald unitard si indivizibild a Romaéniei) intre
aceste constitutii si Constitutia din 1991.

S-a dat apoi cuvantul domnului dr. Marian Enache, Presedintele Curtii
Constitutionale a Romaniei (CCR), care a sustinut prelegerea Constitutia din
8 decembrie 1991: Reluarea sau reinventarea traditiei constitutionalismului romdnesc?

In cadrul expunerii sale, presedintele CCR a aratat ci ,,acest demers inspirat al
intampinarii evenimentului marcarii unei sute de ani de la aparitia Constitutiei din
1923 constituie atat o reluare a unei practici de informare si difuzare a cunostintelor
si progreselor din diferite ramuri juridice, din perioada ante- si interbelica, dar
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constituie, in acelasi timp, in ,,cazul nostru” si o intentie de revelare si valorizare a
trecutului si traditiilor constitutionalismului romanesc”.

In continuare, a fost prezentati evolutia constitutionalismului romanesc,
incepand cu izvoarele acestuia, Conventia de la Paris din 1858, Statutul dezvoltator
al domnitorului Alexandru loan Cuza, Constitutia din 1866, Constitutia din 1923,
definindu-se astfel o amprenta si o identitate distincte ale sistemului nostru istoric de
drept, determinate de realititile si necesitdtile dezvoltarii statului si societatii
romanesti, care au contribuit la cristalizarea unei traditii juridice roméanesti transmise
si validate prin viabilitatea si continuitatea ei n viata noastra juridica de la inceputuri
si pana in contemporaneitate.

Prin introducerea unei legislatii si institutii noi, dupad 1864, in privinta
intregului nostru drept si a Inceputurilor cercetarii si gandirii juridice, a existat un
reviriment, in care s-a facut optiunea clara intre dreptul vechi de tip bizantin si cel
de sorginte occidentald. De fapt, procesul inceput dupa 1864 reprezenta o
concretizare acceleratd a aspiratiilor romanesti afirmate, incepand cu anii 1830,
1831, 1832 si anume, insusirea (asimilarea) formelor occidentale in organizarea
statului si modernizarea societatii romanesti.

,»Niciun popor nu are traditii pure, fiecare comunitate umana si-a conturat
propria organizare si institutiile prin influentele celorlalte comunitdti politico-
juridice, culturale din arealuri mai extinse, precum si prin imprejurarile istorice
concrete care le-au modelat destinul. Ceea ce le diferentiaza, insa, pe fiecare in parte
este vointa de a-si constitui o traditie/un ansamblu de traditii, gradul de integrare al
acestora, forta si respectul pe care il impun acestora, raportarea la ele ca la un sistem
axiologic permanent, armonizarea lor cu noile straturi de inovatii si preluarea lor
intr-un spirit analitic. In realitate, nicio generatie nu ia totul de la inceput, nu
inventeaza totul, ci fiecare dintre ele, pentru a putea merge inainte privesc ih urma
lor pentru a vedea ce a fost bun, valoros si util, cum poate fi continuata ,,stafeta”
existentiald si culturald a unui popor care-si cautd mereu vitalitatea si forta din
propriile radacini”, a punctat presedintele instantei de control constitutional.

Domnul Marian Enache a subliniat cd Legea fundamentald adoptata in 1991
este o Constitutie a Libertatii, care, atat prin continutul sdu, cat si, mai ales, prin
spiritul sau a fost menita sa exprime in acelasi timp, organizarea puterii statale dar
sd asigure si garantarea Libertatii, ca o valoare cheie din care a decurs intreaga
constructie a edificiului constitutional. Presedintele Curtii a aratat ca discutiile
privind masura in care aceste teluri au fost atinse fac obiectul unor evaludri
permanente din partea doctrinei.

,Dupd schimbarea revolutionarda a regimului comunist si adoptarea
Constitutiei din 1991, statul si dreptul Romaniei au redevenit pe coordonatele noii
matrice a dreptului european, reusind, in cei peste 30 de ani de democratie sa-si
edifice un stat de drept care sd corespunda exigentelor modelului de civilizatie al
democratiei de tip european. (...) Sigur ca in elaborarea unei noi Constitutii, dupa
schimbarea unui regim totalitar, in Romania noile forte politice rezultate din procesul
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revolutionar, au optat pentru un regim democratic, bazat pe principiile separatiei
puterilor in stat, a pluralismului politic si social a alegerilor libere efectuate la diferite
intervale de timp in conditiile si garantarea drepturilor si libertatilor fundamentale
ale cetatenilor, a exigentelor statului de drept”, a mai subliniat presedintele Curtii.

Tn final, au fost evocate elemente privind introducerea controlului de
constitutionalitate realizat de Curtea Constitutionald, a carui reglementare prin
Constitutia din 1991 exprima atasamentul la traditiile constitutionale ale poporului
roman, iar revizuirea Constitutiei din 2003 a reconfigurat si a extins atributiile Curtii.
Totodata, a fost accentuat rolul jurisprudentei constitutionale in dezvoltarea
constitutionalismului contemporan prin interpretarile evolutive ale textelor Legii
fundamentale adaptate realitatilor sociale.

Rolul jurisprudentei constitutionale 1n consolidarea si dezvoltarea
constitutionala se realizeaza prin interpretarea si aplicarea prevederilor
constitutionale in corelatie cu tratatele si jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor
Omului, a Curtii de Justitie a Uniunii Europene, pe calea celor doud metode
interpretative, originalista si evolutiva. Aceastd interactiune 1i confera un caracter
creativ, care se manifestd ca un sistem deschis si receptiv in raport cu
constitutionalismul european. Jurisprudenta constitutionalda percepe si dezvolta
perspective noi de intelegere in raport cu dinamica realitatilor sociale, prin procesul
de constitutionalizare concretizat in jurisprudentele autoritatilor de jurisdictie
constitutionale din fiecare stat european, ceea ce conduce astfel, la o interactivitate
si unitate 1n sistemul constitutional din spatiul european, contemporan.

1.4. Conferinta-dezbatere: 1991-2023: Revizuirea Constitutiei — intre

exigentele dreptului si dezideratele politicului, on-line, 23 februarie 2023

Prelegerea-dezbatere din luna februarie 2023 aferenta ciclului de conferinte cu
tema Traditia constitutionala si perspectivele constitutionalismului in Romdnia
organizat de Institutul de Cercetdri Juridice (ICJ), pentru a marca centenarul
Constitutiei Romaniei din 29 martie 1923, s-a referit la 1991-2023: Revizuirea
Constitutiei — intre exigentele dreptului si dezideratele politicului.

In deschiderea manifestarii, prof. univ. dr. Mircea Dutu, directorul ICJ, a aratat
ci ,,In lumina celor mai bine de trei decenii scurse de la intrarea lor in vigoare,
dispozitiile constitutionale referitoare la initiativa (art. 146), procedura (art. 147) si
limitele (art. 148) revizuirii Constitutiei apar ca deosebit de restrictive, consacrand
prin excelentd o constitutie de tip rigid. Desi revizuirea s-a aflat aproape in
permanenta pe agenda unor partide politice, grupuri sociale ori platforme ideologice,
singurul demers finalizat prin referendum i intrarea in vigoare a unei legi de
revizuire a fost cel justificat in anul 2003 in principal prin necesitatea punerii de
acord a textului constitutional cu exigentele ,,Integrarii euroatlantice” (art. 145 si
145%). In vreme ce dispozitiile referitoare la initiativa si procedura revizuirii au drept
scop garantarea stabilitatii Constitutiei, a cérei revizuire este astfel conditionatd de
existenta consensului politic si social, cele care privesc limitele revizuirii statueaza
imposibilitatea juridica a schimbarii unor repere fundamentale ale ordinii
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constitutionale Tnsesi. Daca experienta din 1923 a aratat cum revizuirea Constitutiei
in vigoare realizata cu incalcarea dispozitiilor privind procedura de revizuire se poate
realiza juridic in forma unei Constitutii noi, iar astazi s-ar putea discuta in continuare
in ce masura ar fi posibild o revizuire explicita a dispozitiilor privind limitele
revizuirii, credem ca dezbaterile din ultima perioada au adus in prim-plan ceea ce
am putea numi problema limitelor implicite ale revizuirii — nu numai suprematia
Constitutiei si garantarea ei de catre CCR inclusiv la nivelul reglementarilor
comunitare cu caracter obligatoriu [art. 145 alin. (2)], ci si exercitarea in comun cu
celelalte state membre a competentelor prevazute in tratatele constitutive ale UE
exclusiv in conditii de egalitate juridica intre toate statele membre ale UE —1n raport
cu care o revizuire implicitd a Constitutiei trebuie consideratd neconstitutionala. Si
in aceasta privinta reflectia doctrinara este chemata sa analizeze si concluzioneze
deopotriva asupra situatiei mecanismelor si mizelor revizuirii, cét si a provocarilor
modernizarii asezamantului statal pe aceasta cale pentru a-i garanta functionalitatea
si perenitatea sa.”

In cadrul manifestarii doamna prof. univ. dr. Simina Tanisescu, judecitor la
Curtea Constitutionala a Romaniei (CCR), a sustinut comunicarea: 1991-2023:
Revizuirea Constitutiei — intre exigentele dreptului si dezideratele politicului. Au
fost abordate aspecte legate de conceptul de revizuire constitutionald si
semnificatiile sale, particularititile reglementarii romanesti in materie,
desfasurarea si rezultatele primei revizuiri, din 2003, a Constitutiei din 1991 si
diversele initiative de agest gen esuate.

2. Conferinta doctoranzilor 2022, ICJ, Bucuresti, on-line, 12 decembrie 2022

Conferinta anuala (2022) a doctoranzilor in drept, organizata de Institutul de
Cercetiri Juridice ,,Acad. Andrei Radulescu” al Academiei Romane (ICJ), a avut loc
on-line, luni 12 decembrie 2022, si a dezbatut tema Probleme noi ale raportului
dintre dreptul UE si dreptul roman.

Reaparitia razboiului in Europa, implicatiile economico-strategice ale crizei
energetice si ineditele provocari ale solidaritatii europene aferente genereaza noi
impulsuri si conferd inedite dimensiuni politicilor UE in frunte cu cele externa si de
aparare. Inadvertentele si diferentele de puncte de vedere intervenite in ultima
perioada intre unele jurisdictii supreme si constitutionale si, respectiv, CJUE in
privinta raportului dintre dreptul UE si drepturile interne ale statelor membre au
ridicat noi probleme juridice si reactii politice. In acelasi timp, strategia de dezvoltare
durabila a Uniunii, asumata prin Green Deal (2019), si revolutia digitala in curs
impun un caracter prioritar reglementarilor vizand tranzitia ecologica (programul
legislativ ,,Fit for 55%) si impactul digitalizarii asupra societatii.

In acest context general, conexiunile si interactiunile dintre ordinea juridica
unional-europeana si sistemele de drept ale celor 27 de state membre prezinta o
problematica majord complexa, aflatd in permanenta evolutie, cu o dinamica proprie
si mize deosebite. Toate acestea au implicatii importante asupra dreptului intern al
tarilor membre, inclusiv a dreptului romén. Dintr-o atare perspectiva conferinta 1si
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propune analiza, dezbaterea si surprinderea unor aspecte juridice ale actualitatii,
precum cele evocate mai sus, si ale mecanismului unional-european de integrare
multidimensionald in relatie, deopotrivd cu normativitatile interne si globala, cu
privire speciala asupra impactului lor in ordinea juridica roméneasca.

Dincolo de problematica propriu-zisa, manifestarea ofera tinerilor cercetatori,
atdt din institutele Academiei Romane cét si din alte centre universitare din tara si
straindtate, un cadru institutional organizat, adecvat pentru a incuraja activitatea de
cercetare stiintificd, stimulativ pentru dezbateri si de dezvoltarea cercetarii
interdisciplinare, schimbul de idei din aria temelor de interes. Scopul conferintei este
acela de a le permite sa prezinte rezultatele cercetarii efectuate in elaborarea tezelor
de doctorat si sa le valorifice prin dezbatere si publicarea materialelor intr-un volum
al conferintei.

Deschiderea manifestarii a cuprins un cuvant introductiv din partea prof. univ.
dr. Mircea Dutu, directorul ICJ si o prezentare generala a tematicii abordate a prof.
univ. dr. Mihai Sandru, coordonatorul programului de pregatire doctorald al
Institutului. A urmat apoi sustinerea comunicarilor elaborate de doctoranzi,
reprezentand SCOSAAR si scoli doctorale ale universitatilor din Bucuresti si din
tara, pe trei arii tematice: dreptul UE, drept public roman si drept privat roman.

drd. Mircea M. Dutu-Buzura”

* Scoala Doctorala a Facultdtii de Drept a Universitatii din Craiova; mirceadbo@yahoo.com



