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PARTEA I
STUDII S1 ESEURI

1. PRINCIPIUL SUPREMATIEI CONSTITUTIEIL
GARANTII CONSTITUTIONALE

A. Consideratii generale privind suprematia Constitutiei

Suprematia constitutiei exprimd pozitia supraordonatd a legii fundamen-
tale atat in sistemul de drept, cat si in tot sistemul social politic al fiecirei tiri. In
sens restrins, fundamentarea stiintificd a suprematiei constitutiei rezulti din
forma si continutul acesteia. Suprematia formala este exprimatid de forta juridica
superioard, de procedurile derogatorii fatd de dreptul comun privind adoptare si
modificarea normelor constitutionale, iar suprematia materiala rezultd din spe-
cificul reglementirilor, din continutul acestora, in special din faptul c4, prin con-
stitutie, sunt stabilite premise si reguli de organizare, functionare si atributii ale
autoritétilor publice.

In legidtura cu acest aspect, in literatura de specialitate s-a afirmat ci prin-
cipiul suprematiei legii fundamentale ,,Poate fi considerat un percept sacru, in-
tangibil (...) ea se afld in varful piramidei tuturor actelor juridice. $i nici nu ar fi
posibil altfel: Constitutia legitimeaza puterea, convertind vointele individuale sau
colective in vointe de stat; ea conferd autoritate guvernantilor, indreptitindu-le
deciziile si garantdndu-le aplicare; ea determind functiile si atributiilor ce revin
autoritatilor publice, consacrand drepturile si datoriile fundamentale, diriguieste
raporturile dintre cetdteni, dintre ei §i autoritétile publice; ea indica sensul sau
scopul activitatii statale, adica valorile politice, ideologice si morale sub semnul
carora este organizat si functioneaza sistemul politic; constitutia reprezintd teme-
iul fundamental §i garantia esentiald a ordinii de drept; ea este, in cele din urma,
reperul decisiv pentru aprecierea validitatii tuturor actelor si faptelor juridice.
Sunt, toate acestea, elementele substantiale care converg spre una si aceeasi con-
cluzie: suprematia materiald a Constitutiei. Dar constitutia este suprema si in sens
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formal. Procedura de adoptare a constitutiei exteriorizeazd o fortd particulara,
specificd si inaccesibild, care se ataseazd dispozitiilor ei, asa incét nicio alta lege in
afara unei a constitutionale nu poate abroga sau modifica dispozitiile asezaman-
tului fundamental, dispozitii care se sprijina pe ele insele, postulindu-si supre-
matia™. George Alexianu considera ci legalitatea este un atribut al statului mo-
dern. Ideea de legalitate in conceptia autorului este formulatd dupd cum urmeaza:
toate organele statului functioneaza in baza unei ordini de drept statuati de le-
giuitor si care trebuie respectata.

Acelasi autor, referindu-se la suprematia Constitutiei, afirma cu deplin
temei si in raport cu realititile de astdzi: ,,Cand statul modern isi organizeaza
noua sa infitisare, cea dintéi idee care-1 preocupa este aceea a stavilirii abuzului
administrativ, de aici inventiunea constitutiilor si pe cale jurisdictionald institu-
irea unui control al legalitatii. Odaté acest abuz stabilit apare unul nou, mult mai
grav, acela al Parlamentului. Se inventeaza atunci suprematia Constitutiei si di-
ferite sisteme pentru garantarea ei. Ideea de legalitate dobandeste astfel o puter-
nicé parghie de intarire™.

Temeiul suprematiei Legii fundamentale este suveranitatea nationald si a
statului. Aceastd calitate a Constitutiei de a fi suprema este absolutd precum si
suveranitatea nationald este absoluta, intangibila . Cedarea unor atribute ale su-
veranitatii nationale, chiar i prin tratate internationale ,semnate ,ratificate sau
acceptate de guvernanti in numele Romaniei, ridica problema legitimitatii si
constitutionalititii acestor documente deoarece incalca cele doua principii fun-
damentale ,esentiale pentru existenta societdtii roméne i a statului roméan si
anume ,principiul suveranititii nationale si principiul suprematiei Constitutiei.

Principiul prioritatii dreptului Uniunii Europene trebuie si fie inteles si
aplicat in limitele respectérii principiului suprematiei Constitutiei si nu supra-
ordonat acestuia , cum din nefericire se intimpld in prezent in Romania.

Conceptul de suprematie a constitutiei nu poate fi insd redus la o semnifi-
catie formald si materiald. Profesorul Ioan Muraru afirma cd: ,Suprematia consti-
tutiei este o notiune complexi in continutul cireia se cuprind trisituri si elemente
(valori) politice si juridice, care exprima pozitia supraordonata a constitutiei nu
numai in sistemul de drept, ci in intregul sistem social-politic al unei tdri.™

! JTon Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale in dreptul roman si in dreptul comparat, Ed.
C.H. Beck, Bucuresti 2006, pp.221-222

2 G. Alexianu, Drept constitutional, Editura Casei $coalelor, Bucuresti, 1930, p. 71

3 1. Muraru - Elena Simina Tanisescu, Constitutia Romaniei - Comentariu pe articole, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2009, p.18
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Suprematia constitutiei reprezinta o calitate sau o trasdturd ce situeaza legea
fundamentala in vérful institutiilor politico-juridice dintr-o societate organizatd
statal si exprima pozitia supraordonati a acesteia, atit in sistemul de drept, cat si
in tot sistemul social politic.

Temeiul juridic al suprematiei Constitutiei il reprezinta dispozitiile art. 1
alin. 5 din Legea fundamentald: ,In Romania, respectarea Constitutiei, a supre-
matiei sale si a legilor este obligatorie”. Suprematia Constitutiei nu are o dimen-
siune pur teoreticd, in sensul ci ar putea fi consideratd numai un concept politic,
juridic sau, eventual, moral. Datoritd consacrarii exprese in legea fundamentala,
acest principiu are valoare normativi, fiind din punct de vedere formal o norma
constitutionald. Dimensiunea normativa a suprematiei constitutiei implica obli-
gatii juridice importante a cdror nerespectare poate atrage sanctiuni juridice. Alt-
fel spus, ca principiu constitutional, consacrat normativ, suprematia Legii funda-
mentale este si o obligatie constitutionald cu multiple semnificatii juridice, poli-
tice, dar si valorice, pentru toate componentele sistemului social si statal. In acest
sens, Cristian Ionescu sublinia: ,,Strict formal, obligatia (de a respecta suprematia
legii fundamentale n.n.) se adreseaza cetitenilor romani. In realitate, respectarea
Constitutiei, inclusiv a suprematiei sale, precum si a legilor, era o obligatie cu
totul si cu totul generald, ai carei destinatari erau toate subiectele de drept — per-
soane fizice i juridice (nationale si internationale) aflate in raporturi juridice,
inclusiv diplomatice, cu statul romén.™

Semnificatia generala a acestei obligatii constitutionale se referd la conformi-
tatea intregului drept cu normele constitutiei. Prin ,,drept” intelegem nu numai
componenta sistemului normativ, dar si activitatea complexi, institutionals, de in-
terpretare si aplicare a normelor juridice, incepand cu cele ale legii fundamentale.
»A fost intentia Parlamentului Constituant derivat din 2003 de a marca importanta
decisivd a principiului suprematiei Constitutiei fatd de orice alt act normativ. S-a
dat un semnal, in deosebi, institutional public cu rol de guvernare de a respecta cu
strictete Constitutia. Respectarea Constitutiei este inclusa in conceptul general de
legalitate, iar termenul de respectare a suprematiei Constitutiei impune o ierarhi-
zare piramidald a actelor normative in varful carora se afld Legea fundamentald.™

Respectarea acestei obligatii constitutionale i realizarea ei nu numai in
sfera stricta a sistemului normativ, dar in intreaga dialecticd a miscérii si evolutiei

*C. Jonescu, Constitutia Romaniei. Titlul 1. Principii generale art. 1-14. Comentarii si explicatii,
Ed. C.H Beck, Bucuresti, 2015, p.48
> C. Ionescu, op. cit p.48
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ordinii sociale si de drept, este temeiul pentru ceea ce se poate numi constitutio-
nalizarea dreptului, dar gi a intregului sistem social organizat statal. Pentru a sus-
tine aceasti afirmatie, avem in vedere ¢4, in mod constant, in literatura de speci-
alitate, principiul suprematiei Constitutiei nu este redus numai la semnificatia sa
normativi, iar Legea fundamentald este consideratd si din perspectiva valoricd,
cu implicatii majore pentru intregul sistem social. In acest sens, Constitutia este
definita in doctrini ca fiind ,,un asezdmant politic si social fundamental al statului
si societatii.”

fn mod obisnuit, nerespectarea Constitutiei si a suprematiei sale se mani-
festd prin adoptarea de acte normative contrare principiilor si normelor consti-
tutionale. Sfera dreptului nu se reduce insé la actele juridice cu caracter normativ.
Prin urmare, Constitutia si suprematia acesteia pot fi incalcate prin orice acte ju-
ridice ale unei autorititi publice. Astfel, actele juridice emise cu exces de putere
sau cele emise cu nerespectarea competentei materiale reglementate constitutio-
nal reprezinti unele din modalititile prin care autorititile publice pot incalca
obligatia stabilita de art.1 alin. (5) din Constitutie. Sanctiunea aplicabild actelor
juridice indiferent de caracterul acestora contrare Constitutiei §i suprematiei
acesteia nu poate fi decat nulitatea.

Existd un sistem de garantii al respectdrii suprematiei Constitutiei care, in
opinia noastra, are doud componente. O garantie specificé si cea mai importantd
este controlul de constitutionalitate realizat de Curtea Constitutionald. In acest
sens, dispozitiile art.142 alin.1 prevad in acest sens: ,Curtea Constitufionald este
garantul suprematiei constitutiei”. Instanta constitutionald a Romaniei ,de la
infiintare in anul 1992 si pind in prezent are o contributie importantd la cenzu-
rarea excesului de putere al parlamentului §i Guvernului dar si a organismelor
politice care laun moment istoric detin puterea in stat . Chiar dacd unele dintre
deciziile pronuntate de Curtea Constitutionale sunt discutabile in ceea ce pri-
veste respectarea si garantarea traditiilor si valorilor de credintd ortodoxe ale
poporului roman , trebuie mentionat totusi aportul important pe care aceasta
autoritate judiciard il are la mentinerea statului de drept , la aplicarea si respec-
tarea corectd a dispozitiilor constitutionale, la apdrarea si garantarea drepturilor
si libertatilor fundamentale cetatenegti .

Actuala concentrare a exercitdrii puterii statale la Presedinte , Parlament si
Guvern cu consecinta posibilitatii si realitatii adoptarii de acte normative care
incalca principiul suprematiei Constitutiei, restrang nejustificat exercitarea unor

6 Pentru dezvoltiri a se vedea I. Muraru, S. E. Tanasescu, Drept constitutional i institutii politice,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, pp.85-88.
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drepturi si libertiti fundamentale ,contrarea intereselor legitime ale poporului
romin simaiales cuincidlcarea traditiilor sivalorilor dreptei credinte ortodoxe,
impun in opinia noastrd sporirea atributiilor Curtii Constitutionale privind con-
trolul de constitutionalitate al legilor dar si pentru alte categorii de acte cu carac-
ter norma

B. Consideratii privind conceptele de legalitate si legitimitate

Legalitatea, ca trasiturd ce trebuie sd caracterizeze actele juridice ale
autoritatilor publice, are ca element central conceptul de ,lege”. André Hauriou
definea legea ca o reguld generald scrisd stabilitd de citre puterile publice dupd
deliberare §i comportind acceptarea directa sau indirectd a guvernantilor.

Ion Deleanu o defineste drept: ,actul ce cuprinde reguli generale si
obligatorii sanctionate prin forta de constrangere a statului, atunci cAnd aplicarea
ei nu se realizeazd din convingere si care este susceptibila de aplicare ori de céte
ori se ivesc conditiile prevazute in ipoteza ei”.

In sens larg, notiunea de lege include toate actele juridice care contin norme
de drept. Legea, in acceptiunea sa restransa, este actul juridic al parlamentului
elaborat in conformitate cu constitutia, potrivit unei proceduri prestabilite si care
reglementeaza regulile sociale cele mai generale si cele mai importante. Un loc
aparte in sistemul legislativ administrat il are constitutia definitd ca lege
fundamentala, situatd in varful ierarhiei sistemului legislativ, ce cuprinde norme
juridice cu fortd juridica superioard, care reglementeaza relatii sociale
fundamentale gi esentiale, cu deosebire cele privind instaurarea si exercitarea
puterii de stat. Starea de legalitate in activitatea autorititilor publice se
fundamenteaza pe conceptele de suprematie a constitutiei si suprematie a legii.

Suprematia constitutiei este o calitate a legii fundamentale care, in esenta,
exprimd forta juridicd suprema a acesteia in sistemul de drept. O consecintd
importantd a suprematiei legii fundamentale este conformitatea intregului drept
cu normele constitutionale. Notiunea de suprematie juridici a legii este definita de
Tudor Dréganu ca ,acea caracteristicd a ei care isi giseste expresia in faptul ca
normele pe care le stabileste nu trebuie sa corespundé niciunor altor norme in afard
de cele constitutionale, iar celelalte acte juridice emise de organele statului ii sunt
subordonate din punct de vedere al eficacitdtii lor juridice”. Prin urmare,
suprematia legii, in acceptiunea de mai sus, este subsecventd principiului
suprematiei constitutiei. Important este faptul ca legalitatea, ca trisdturd a actelor
juridice ale autorititilor statului, implicd respectarea principiului suprematiei
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constitutiei si a suprematiei legii. Respectarea celor doud principii este o obligatie
fundamentald de naturd constitutionald consacratd de dispozitiile art. 1
alin. (5) din Constitutie. Nerespectarea acestei obligatii atrage, dupa caz,
sanctiunea neconstitutionalitatii sau nelegalitdtii actelor juridice.

Legalitatea actelor juridice ale autorititilor publice implici urmatoarele
cerinte: actul juridic sd fie emis cu respectarea competentei prevazute de lege;
actul juridic s fie emis in conformitate cu procedura previzuta de lege; actul
juridic sa respecte normele de drept superioare ca fortd juridica.

»Legitimitatea” este o categorie complexa cu multiple semnificatii si care
formeazi obiectul de cercetare pentru teoria generald a dreptului, filozofia
dreptului, sociologie si alte discipline. Semnificatiile acestui concept sunt
multiple. Amintim cateva: legitimitatea puterii; legitimitatea regimului politic;
legitimitatea unei guverndri; legitimitatea sistemului politic etc. Referindu-se la
acest concept, Jean Leca afirma: ,,Termenul de legitimitate desemneaza calitatea
care 1i d4 posibilitatea detinatorului unei puteri de a ordona sau de a interzice,
capacitatea de a fi ascultat fird a apela la violenti fizicd explicitd sau, ceea ce
inseamn3 acelasi lucru, facultatea recunoscuta ca fiind normald de a recurge cu
succes la constrangere daca este nevoie”. Conceptul de legitimitate poate fi aplicat
si in cazul actelor juridice emise de autoritatile publice, fiind legat de ,marja de
apreciere” recunoscutd acestora in exercitarea atributiilor.

Aplicarea si respectarea principiului legalitatii in activitatea autoritatilor
statului este o problemd complexd, deoarece exercitarea functiilor statale
presupune si puterea discretionara cu care organele statului sunt investite sau,
altfel spus, dreptul de apreciere al autorititilor privind momentul adoptarii i
continutul masurilor dispuse. Ceea ce este important de subliniat este faptul ci
puterea discretionard nu poate fi opusd principiului legalitatii, ca dimensiune a
statului de drept.

In opinia noastr3, legalitatea reprezinta un aspect particular al legitimitatii
actelor juridice ale autoritatilor publice. Astfel, un act juridic legitim este un act
juridic legal, emis in sfera marjei de apreciere recunoscute autoritatilor publice,
care nu genereazd discrimindri, privilegii sau restrangeri nejustificate ale
drepturilor subiective si este adecvat situatiei de fapt care il determin i scopului
legii. Legitimitatea face distinctia dintre puterea discretionard recunoscutd
autoritatilor statului, iar pe de altd parte, excesul de putere.

Nu toate actele juridice care indeplinesc conditiile de legalitate sunt si
legitime. Un act juridic care respectd conditiile formale de legalitate, dar care
genereazd discrimindri sau privilegii sau restrdnge nejustificat exercitarea unor
drepturi subiective sau nu este adecvat situatiei de fapt ori scopului urmarit de
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lege, este un act juridic nelegitim. Legitimitatea, ca trisdtura a actelor juridice ale
autoritatilor administratiei publice trebuie inteleasd si aplicatd in raport cu
principiul suprematiei Constitutiei.

C. Principiul proportionalitatii - criteriu de delimitare a puterii discretio-
nare de excesul de putere

Problema esentiald rimane de a identifica criterii prin care si se stabileascd
limitele puterii discretionare a autorititilor statului si diferentierea acesteia de
excesul de putere, care trebuie sanctionat. Desigur, existd si problema utilizarii
acestor criterii in practica instantelor judecétoresti sau de contencios constitutional.

In legitura cu aceste aspecte, in literatura de specialitate s-a exprimat opinia
potrivit careia ,,scopul legii va fi deci limita legald a dreptului de apreciere (a
oportunitatii). Cici puterea discretionard nu inseamnd o libertate in afara legii, ci
una permisd de lege” (Rozalia Ana Lazdr). Desigur, ,,scopul legii” reprezinti o
conditie de legalitate sau, dupa caz, de constitutionalitate a actelor juridice ale
organelor statului si de aceea poate fi considerat un criteriu pentru a delimita
puterea discretionari de excesul de putere.

Asa cum rezultd din jurisprudenta unor instante internationale si interne,
scopul legii nu poate fi singurul criteriu pentru a delimita puterea discretionara
(sinonima cu marja de apreciere, termen utilizat de citre CEDO), pentru ca un act
juridic al statului poate reprezenta exces de putere nu numai in situatia in care
madsurile adoptate nu urmaresc un scop legitim, dar si in ipoteza in care masurile
dispuse nu sunt adecvate scopului legii si nu sunt necesare in raport cu situatia de
fapt si scopul legitim urmarit.

Adecvarea masurilor dispuse de autorititile statului la scopurile legitime
urmdrite reprezinti un aspect particular al principiului proportionalititii.
Semnificativd este opinia exprimatd de Antonie Iorgovan, care considerd ci
limitele puterii discretionare sunt stabilite de: ,,regulile pozitive scrise, principiile
generale de drept inscrise, principiul egalitatii, principiul neretroactivitatii
actelor administrative, dreptul la aparare si principiul contradictorialitatii,
principiul proportionalitdtii” (s.n.).

Prin urmare, principiul proportionalititii este un criteriu esential care
permite delimitarea puterii discretionare de excesul de putere in activitatea
autoritatilor statului.

Acest principiu este consacrat explicit sau implicit, in instrumente juridice
internationale [art. 29 alin. (2) i (3) din Declaratia universald a drepturilor omului;
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art.4 si 5 din Pactul international cu privire la drepturile economice, sociale i
culturale; art. 5 alin. (1), art. 12 alin. (2) si (3), art. 18, art. 19 alin. (3) din Pactul
international cu privire la drepturile civile si politice; art. 4 din Conventia-Cadru
pentru protectia minoritatilor nationale; art. G Partea a V-a din Carta Sociald
Europeani - revizuitd; art. 8,9, 10, 11 si 18 din Conventia europeand pentru apdrarea
drepturilor omului si a libertatilor fundamentale sau art. B13 din Tratatul privind
Comunitatea Economici Europeand] sau de majoritatea constitutiilor térilor
democratice (de exemplu, art. 20 pct. 4; art. 31 si art. 55 din Constitutia Spaniei;
art. 11, 13, 14, 18, 19 si 20 din Constitutia Germaniei sau dispozitiile art. 13, 14, 15,
44 i 53 din Constitutia Italiei). Constitutia Romaniei reglementeazd expres acest
principiu in art. 53, dar existi si alte dispozitii constitutionale care il implica. In
dreptul constitutional, principiul proportionalititii isi gaseste aplicarea in special in
domeniul protectiei drepturilor si libertitilor fundamentale ale omului. Este
considerat ca un criteriu eficient de apreciere a legitimitatii interventiei autoritétilor
statale in situatia limitdrii exercitiului unor drepturi. Mai mult, chiar daca principiul
proportionalititii nu este consacrat expres in constitutia unui stat, doctrina si
jurisprudenta il considera ca ficind parte din notiunea de stat de drept.

Acest principiu este aplicat in mai multe ramuri de drept. Astfel, in dreptul
administrativ este o limitd a puterii discretionare, a autoritatilor publice si reprezinta
un criteriu de exercitare a controlului jurisdictional al actelor administrative discre-
tionare. Aplicatii ale principiului proportionalitatii exista si in dreptul penal Codul
penal considerd proportionalitatea o conditie a legitimei aparari] sau in dreptul civil
(in cazul leziunii, viciu de consimtdméant). Principiul proportionalitatii este regdsit i
in dreptul Uniunii Europene, in sensul ci legalitatea regulilor comunitare este supusa
conditiei ca mijloacele folosite sa fie corespunzatoare obiectivalui urmdrit ¢i sa nu
depaseasca ceea ce este necesar pentru a atinge acest obiectiv.

Jurisprudenta are un rol important in analiza principiului proportionalititii,
aplicat in cazuri concrete. Astfel, in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor
Omului, proportionalitatea este conceputd ca un raport just, echitabil intre situatia
de fapt, mijloacele de restringere a exercitiului unor drepturi si scopul legitim
urmdrit sau ca un raport echitabil intre interesul individual si interesul public.
Proportionalitatea este un criteriu care determind legitimitatea imixtiunilor
statelor contractante in exercitarea drepturilor protejate de Conventie.

In acelasi sens, Curtea Constitutionald a Roméniei, prin mai multe decizii,
a stabilit cd proportionalitatea este un principiu constitutional.” Instanta noastra

7 Decizia nr. 139/1994 (M.Of. nr. 353 din 21 decembrie 1994); Decizia nr. 157/1998 (M.Of. nr. 3
din 11 ianuarie 1999); Decizia nr. 161/1998 (M.Of. nr. 3 din 11 januarie 1999)



