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Capitolul al II-lea. Separatia
puterilor in stat

in statele democratice, puterea emana de la popor si apartine acestuia.
Exercitarea puterii este incredintata Statului, iar in planul activitatii statale
are loc o divizare a puterilor. Separatia puterilor se realizeaza in scopul echi-
librarii lor, pentru a impiedica abuzul de putere.

Ideea acestei separatii este dezbatuta inca din antichitate, din operele Iui
Aristotel. Primul teoretician modern al principiului separatiei puterilor in stat
este John Locke, in conceptia caruia separatia puterilor — formula de garan-
tare a libertatilor politice si civile ale cetatenilor — presupunea separarea
legislativului, putere reprezentativa suprema, de puterea executiva, care se
dividea in ,puterea executiva”, de administrare a treburilor interne, si ,pu-
terea federativa”, de gestionare a relatiilor externe ale t&rii. In forma sa ince-
tatenita astazi, teoria separatiei puterilor a fost consacrata de Montesquieu,
in lucrarea ,Despre spiritul legilor’. Potrivit conceptiei sale, care isi pastreaza
actualitatea, in stat exista trei puteri: legislativa, executiva si judecatoreasca,
fiecare dintre acestea fiind incredintata unor organe distincte.

in esenta, este vorba despre o organizare a puterii statului corespunzator
functiilor sale principale:

a) functia legislativa — care reprezintd manifestarea directd a suvera-
nitatii poporului si se caracterizeaza prin aceea ca statul stabileste reguli de
conduita sociala obligatorie, a caror incalcare este sanctionata prin aplicarea
unei forte de coercitie;

b) functia executiva — are ca obiect organizarea aplicarii si aplicarea in
concret a legilor si a altor acte normative si cu caracter individual adoptate
sau emise in executarea legilor;

c) functia jurisdictionala — priveste aplicarea legii in litigile concrete
care apar in societate intre indivizi.

Necesitatea separatiei puterilor in stat este sustinutd cu numeroase
argumente. Astfel, daca cele trei functii ale statului ar fi concentrate in ména
acelorasi persoane, acestea ar avea putere discretionara: ,atunci cand in
mainile aceleiasi persoane, sau ale aceluiasi corp de dregatori se afla intru-
nite puterea legiuitoare si puterea executiva, nu exista libertate, deoarece se
pot naste temeri ca acelasi monarh sau acelasi senat sa nu intocmeasca
legi tiranice pe care sa le aplice in mod tiranic. Nu exista, de asemenea,
libertate daca puterea judecatoreasca nu este separata de puterea legiui-
toare si de cea executiva. Daca ea ar fi imbinatad cu puterea legislativa,
puterea asupra vietii si libertatii cetatenilor ar fi arbitrara, caci judecatorul ar
fi si legiuitor. Daca ar fi imbinata cu puterea executiva, judecatorul ar avea
forta unui opresor. Totul ar fi pierdut daca acelasi om sau acelasi corp de
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fruntasi, fie ai nobilimii, fie ai poporului, ar exercita aceste trei puteri: pe cea
de a face legi, pe cea de a aduce la indeplinire hotarérile obstesti si pe cea
de a judeca infractiunile si litigille dintre particulari". Altfel spus, raportul
dintre puteri, separate si independente, este direct proportional cu starea de
libertate a cetatenilor in orice societate moderna, deci cu democratia; cu cat
cele trei puteri sunt ,mai separate”, cu atat libertatea cetétenilor din acel stat
este mai mare; in sens invers, cu cat cele trei puteri sunt mai concentrate,
deci tind sa se confunde, cu atat libertatile sunt mai restranse. Un alt argu-
ment tine de competentele autoritatilor publice, fiecare fiind mai mult sau mai
putin Tn masura sa indeplineasca anumite functii. Ideea unei anumite repar-
tizari a competentelor autoritatilor publice sustine legitimitatea democratica
a guvernarii?l,

Trebuie mentionata si evolutia pe care a cunoscut-o principiul separatiei
puterilor in stat de-a lungul timpului, in doctrina si practica, concretizata in
aparitia unor elemente noi care, astfel cum s-a aratat®, pun intr-o ecuatie
daca nu total noud, Tn orice caz reevaluatd, clasica teorie enuntatd de
Montesquieu. Astfel, dificultatile constatate in functionarea unui model pur,
al separatiei rigide a puterilor, au orientat atentia si au deplasat centrul de
greutate al teoriei clasice catre ideea de echilibru si de colaborare intre
puterile statului. Separatia puterilor aplicatd in mod absolut ar bloca, practic,
procesul de guvernare; daca cele trei puteri nu ar coopera si nu s-ar infrana
reciproc ar ajunge la inactiune. Echilibrarea unei puteri de catre alta sau de
catre celelalte atrage moderatie in actul de guvernamant, instituie si mentine
democratia modernal*. Aceasta colaborare trebuie sa fie guvernatd de
respect reciproc si loialitate constitutionala.

Loialitatea constitutionala’® poate fi caracterizata ca fiind o valoare-prin-
cipiu intrinseca tuturor constitutiilor, fara de care nicio lege fundamentala,
oricat de democratica ar fi ea, nu poate functiona adecvat®. Comisia de la

[l MONTESQUIEU, Despre spiritul legilor, vol.l, Ed. Stiintificd, Bucuresti, 1964,
p. 195-196.

@ Pe larg, J.S. MARTINEZ, Horizontal Structuring, in The Oxford handbook of com-
parative Constitutional Law, Oxford University Press, p. 549.

BI'|. MURARU, M. CONSTANTINESCU, Rolul Curtii Constitutionale in asigurarea echili-
brului puterilor in stat, Zilele constitutionale franco-roméane, ed. a 4-a, Bucuresti, 28 mai-2
iunie 1996.

I Pe larg, C. NICA, Sisteme de partide contemporane, vol. |, Ed. Institutului de Stiinte
Politice si Relatii Internationale, Bucuresti, 2010, p. 116.

I Pe larg, T. TOADER, M. SAFTA, Principiul loialitatii in jurisprudenta Curtii Consti-
tutionale a Roméniei, www.constcourt.md/public/files/file/conferinta_20ani/programul_con
ferintei/Tudorel_Toader.pdf.

61 E. DENNINGER, Verfassungstreue und Schutz der Verfassung (1979) 37 VVDStRL
7; H.H. KLEIN, Verfassungstreue und Schutz der Verfassung (1979) 37 VVDStRL 53;
H. BAUER, Die Bundestreue (J.C.B. Mohr, Tubigen, 1992), apud A. GAMPER, On loialty
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Venetial", intr-unul dintre avizele sale privind Romanial?, s-a referit la coope-
rarea loiala intre institutile statului, aratdnd ca aceasta ,are o legatura
functionalad in implementarea Constitutiei”.

Loialitatea constitutionala reprezinta atasamentul fata de valorile consti-
tutionale, respectarea Constitutiei in litera si in spiritul acesteia, indeplinirea
cu buna-credinta a obligatiilor si respectarea drepturilor pe care Constitutia
le prevede, incadrarea in limitele de competenta stabilite de textele consti-
tutionale si respectarea competentei reglementate pentru toate autoritatile
publice, cooperarea, colaborarea, consultarea in indeplinirea competentelor
concurente. In considerarea importantei sale, unele Constitutii proclamé n
mod expres datoria morala de loialitate fatd de Constitutie, in preambul®® sau
in corpul textelor® constitutionale. Conceptul apare in doctrina si practica
judiciara, invocarea sa constituind un veritabil apel pentru respectarea valo-
rilor fundamentale ocrotite de Constitutie.

Separatia puterilor in stat este reglementata prin lege, prin stabilirea unor
competente, a unor drepturi si obligatii distincte, ce se realizeaza, in general,
prin constitutiile statelor. Unele state practica regimuri mai rigide Tn ceea ce
priveste separatia puterilor in stat, cum ar fi, de exemplu, S.U.A_, altele, mai
suple, cum ar fi Anglia. Aceasta structurare pe orizontala a puterii depinde
de altfel si de sistemul constitutional, in special de forma de guvernamant;
republicile de tip prezidential practica, de principiu, o clara divizare a puterii
in stat, nu si cele parlamentare.

Constitutia Romaniei din 1991 nu a prevazut in mod expres principiul
separatiei puterilor, dar a organizat autoritatile potrivit exigentelor lui. Cu

and the Federal Constitution, 1CJ— journal, vol.4, 2/2010, p.157-170, www.icl-
journal.com.

[ Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept, cunoscuta sub numele de Comi-
sia de la Venetia, a fost infiintata in 1990 si reprezinta un organ consultativ al Consiliului
Europei pe probleme constitutionale.

2l Avizul privind compatibilitatea cu principiile constitutionale si statul de drept a
actiunilor Guvernului Roméniei cu privire la alte institutii ale statului si Ordonanta de
urgenta a Guvernului de modificare a Legii nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea
Curtii Constitutionale si Ordonanta de urgentd a Guvernului de modificare si completare a
Legii nr. 3/2000 privind organizarea si desfasurarea referendumului in Romania, adoptat
de Comisia de la Venetia la cea de-a 93-a Sesiune Plenara (Venetia, 14-15 decembrie
2012) — traducerea in limba roména este disponibild pe site-ul Curtii Constitutionale —
WWW.CCT.[O.

B De exemplu: Franta [1814 ,S(rs de nos intentions, forts de notre conscience, nous
nous engageons, devant I’Assemblée qui nous écoute, a étre fidéles a cette Charte
constitutionnelle (...)], Luxemburg (1856), China (1982), Turcia (1982) — exemplele sunt
mentionate in M. TROPER, D. CHAGNOLLAUD, Traité international de droit constitutionnel,
Dalloz, 2012, p. 285.

[l Italia (1947), Franta (1852), Pakistan (1973), Rhode Island (1986), Kenya (2010), in
M. TROPER, D. CHAGNOLLAUD, op. cit., p. 285.
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ocazia revizuirii, in anul 2003, a fost consacrat expressis verbis acest prin-
cipiu, in art. 1 alin. (4), dupa cum urmeaza: ,Statul se organizeaza potrivit
principiului separatiei si echilibrului puterilor — legislativa, executiva si jude-
catoreasca — in cadrul democratiei constitutionale”. Normele constitutionale
dau expresie unei separatii suple a puterilor in stat, cele trei puteri cola-
borand si controlandu-se reciproc.

Functia legislativa a statului roméan este incredintatd Parlamentului care,
potrivit art. 61 din Constitutie, este organul reprezentativ suprem al poporului
roman si unica autoritate legiuitoare a tarii. Parlamentul este alcatuit din
Camera Deputatilor si Senat.

in ceea ce priveste functia executiva, Constitutia Romaniei consacra
executivul dualist, adica aceasta functie este incredintata atat sefului sta-
tului — presedintele Roméniei, cat si unui organ colegial — Guvernul, avand
atributii care se exercita relativ autonom.

Functia judecatoreasca se realizeaza, potrivit art. 126 alin. (1) din Consti-
tutie, prin Tnalta Curte de Casatie si Justitie si prin celelalte instante jude-
catoresti prevazute de lege.

Pentru situatia in care una dintre cele trei puteri exercitd competente care
intra Tn atributiile altei puteri, Constitutia stabileste un mecanism de control
si reglare, prin intermediul Curtii Constitutionale. Astfel, potrivit art. 146 lit. e)
din Constitutie, Curtea Constitutionala ,solutioneaza conflictele juridice de
naturé constitutionald dintre autoritatile publice, la cererea Presedintelui
Romaniei, a unuia dintre Presedintii celor doua Camere, a primului-ministru
sau a presedintelui Consiliului Superior al Magistraturii”. Tot Curtea Consti-
tutionala este chemata sa decida, pe calea controlului de constitutionalitate
a legilor si ordonantelor [art. 146 lit. d) din Constitutie], daca dispozitiile cu-
prinse in aceste acte sunt in concordanta cu principiul separatiei puterilor in
stat.

Cat priveste obligatia de loialitate constitutionala, aceasta nu are o con-
sacrare expresa in Constitutia Romaniei, fiind dedusa de Curtea Constitu-
tionala pe calea interpretarii normelor constitutionale. Jurisprudenta Curtii a
evoluat de la o simpla enuntare a conceptelor de ,loialitate” si ,comporta-
ment loial’, la circumstantierea unor ,norme de loialitate constitutionald” ca
garantie a principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat!".

[ A se vedea, cu privire la intelesul principiului comportamentului loial al autoritatilor
publice, Decizia nr. 1257/2009, publicata in M. Of. nr. 758 din 6 noiembrie 2009, Decizia
nr. 1431/2010, publicata in M. Of. nr. 758 din 12 noiembrie 2010, Decizia nr. 51/2012,
publicata in M. Of. nr. 90 din 3 februarie 2012, Decizia nr. 727/2012, publicata in M. Of.
nr. 477 din 12 iulie 2012 sau Decizia nr. 924/2012, publicata in M. Of. nr. 787 din 22
noiembrie 2012, Decizia nr. 972/2012, publicata in M. Of. nr. 800 din 28 noiembrie 2012,
Decizia nr. 449/2013, publicata in M. Of. nr. 784 din 14 decembrie 2013 etc.
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Principiul separatiei si echilibrului
in stat — dezvoltari jurisprudentiale

Decizia nr. 685 din 7 noiembrie 2018

asupra cererii de solutionare a conflictului juridic de natura
constitutionala dintre Parlamentul Romaniei, pe de o parte,
si Inalta Curte de Casatie si Justitie, pe de alta parte

M. Of. nr. 1021 din 29 noiembrie 2018
— extras —

138. Art. 1 alin. (4) din Constitutie a instituit principiul separatiei si echi-
librului puterilor in stat in cadrul democratiei constitutionale, ceea ce pre-
supune, pe de o parte, ca niciuna dintre cele trei puteri nu poate interveni
in activitatea celorlalte puteri, iar, pe de alta parte, presupune controlul
prevazut de lege asupra actelor emise de fiecare putere in parte [Decizia
nr. 1.221 din 12 noiembrie 2008, publicata ih Monitorul Oficial al Roma-
niei, Partea |, nr. 804 din 2 decembrie 2008, Decizia nr. 63 din 8 februarie
2017, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 145 din 27
februarie 2017, paragraful 87]. Astfel, cum nici administratiei nu i este
permis sa cenzureze o hotarare judecatoreasca [a se vedea Decizia
nr. 233 din 5 iunie 2003, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea
[, nr. 537 din 25 iulie 2003] sau legiuitorului sa cenzureze o hotarare jude-
catoreasca [a se vedea Decizia nr. 333 din 3 decembrie 2002, publicata
in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 95 din 17 februarie 2003],
nici instantelor judecatoresti nu le este permis sa instituie/modifi-
ce/completeze/ abroge norme de reglementare primara. De asemenea,
instantelor judecatoresti nu le este permisa realizarea controlului de
constitutionalitate [Decizia nr. 838 din 27 mai 2009], sa nesocoteasca
deciziile Curtii Constitutionale [Decizia nr. 1.222 din 12 noiembrie 2008,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 864 din 22 de-
cembrie 2008, Decizia nr. 206 din 29 aprilie 2013, publicata in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 350 din 13 iunie 2013, si Decizia nr. 454
din 4 iulie 2018, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I,
nr. 836 din 1 octombrie 2018] ori sa verifice oportunitatea emiterii actelor
legislative/administrative [Decizia nr. 68 din 27 februarie 2017, publicata
in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |, nr. 181 din 14 martie 2017, si
Decizia nr. 757 din 23 noiembrie 2017, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr. 33 din 15 ianuarie 2018].

(...) 176. Curtea, Tn jurisprudenta sa, a statuat ca puterea publica, Tn
mod axiomatic, are caracter unic si organizat, iar in sistemul de drept
continental, instrumentul juridic primar care ordoneaza puterea publica
este actul fundamental al statului, respectiv Constitutia sau Legea funda-
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mentala, dupa caz. Acesta, prin natura sa, implica, pe de o parte, o dimen-
siune constitutiva, care vizeaza stabilirea/instituirea puterilor statului si a
autoritatilor publice fundamentale, si, pe de alta parte, o dimensiune atri-
butiva, care vizeaza conferirea si definirea atributiilor/competentelor auto-
ritétilor publice antereferite. Asadar, puterea publica nu exclude, ci, dim-
potriva, presupune diviziunea functiilor intre diferitele autoritati publice, iar
in privinta celor de rang constitutional aceasta Tsi are, Tn mod evident,
temeiul direct si originar in Constitutie [Decizia nr. 358 din 30 mai 2018,
parag. 66].

(...) 194. (...) Curtea are in vedere prevederile art. 1 alin. (3), (4) si (5) din
Constitutie, in conformitate cu care Romania este stat de drept, organizat
potrivit principiului separatiei si echilibrului puterilor — legislativa, executiva
si judecatoreasca, stat in care respectarea Constitutiei, a suprematiei sale
si a legilor este obligatorie, iar colaborarea intre autoritatile/institutiile sta-
tului se fundamenteaza pe principiul colaborarii loiale si al respectului reci-
proc [Decizia nr. 838/2009, Decizia nr. 460 din 13 noiembrie 2013, Deci-
Zia nr. 261 din 8 aprilie 2015, parag. 49, Decizia nr. 68 din 27 februarie
2017, parag. 123, sau Decizia nr. 611 din 3 octombrie 2017, parag. 139].
Una dintre conditiile realizarii obiectivelor fundamentale ale statului roman
o constituie buna functionare a autoritatilor publice, cu respectarea princi-
piilor separatiei si echilibrului puterilor, fara blocaje institutionale [Decizia
nr. 460 din 13 noiembrie 2013, Decizia nr.261 din 8 aprilie 2015,
parag. 49, sau Decizia nr. 68 din 27 februarie 2017, parag. 123]. De ase-
menea, textul art. 146 lit. e) din Constitutie nu confera Curtii Constitu-
tionale atributia de a constata doar existenta conflictelor juridice de natura
constitutionala, ci pe aceea de a solutiona aceste conflicte. Prin urmare,
in exercitarea atributiei sale, Curtea aplica o procedura in doua trepte, si
anume analiza existentei conflictului juridic de natura constitutionala si, in
masura unul raspuns afirmativ, indicarea conduitei de urmat de catre
autoritatile publice implicate in conflict [Decizia nr. 358 din 30 mai 2018,
parag. 120].



TITLUL III. TEORIA STATULUI

Capitolul I. Definitia si elementele statuluit!

Sectiunea 1. Notiunea de stat

Statul este principala institutie politica a societatii. Aparitia sa a fost deter-
minata de schimbarile petrecute in oranduirea comunei primitive, schimbari
care au determinat ca vechile forme de organizare (ginta, tribul) sa nu mai
fie suficiente, impunandu-se o form& noua, cea politico-statald. in cadrul
acestei organizari, desfasurarea relatiilor sociale se afla la adapostul unei
forte speciale de constrangere, detinuta de stat si utilizatéd impotriva celor
care i se opun. Este vorba, asadar, de o diferentiere Tntre guvernati si guver-
nanti, consideratéd adesea drept esenta ideii de stat.

Din perspectiva sociological, statul semnificd dimensiunea specifica si
esentiald a societatii politice, societate care a rezultat din fixarea, pe un
teritoriu determinat, a unei colectivitati umane relativ omogene, intruchipand
Natiunea, si care este guvernaté de o putere institutionalizata, avand capa-
citatea si mijloacele de a exprima si de a realiza vointa unei parti din colecti-
vitate ca vointa generala. Din perspectiva juridica?, statul este o persoana
morala, o entitate juridica distincta, stabila si permanenta, detasata de per-
soanele fizice care, in calitatea lor de agenti ai puterii, exercita vremelnic
puterea, in limitele competentelor atribuite. In sfarsit, in sens restrictiv si
concret, statul este ansamblul organelor politice de guvernare, desemnand
aparatul de directionare a societatii politice.

Alti autori™ retin ca, din perspectiva dreptului constitutional, statul se
defineste ca o modalitate de organizare a puterii politice sub forma puterii de
stat, in vederea indeplinirii vointei detinatorului acestei puteri, adica poporul,
indiferent ca exercitarea acestei puteri se realizeaza direct de catre popor
sau indirect, prin organele sale reprezentative. O alta definitie, care pune in
valoare elementele statului, il caracterizeaza pe acesta ca fiind ,0 grupare
de indivizi, reuniti printr-o legatura nationala, pe un teritoriu determinat si fiind
guvernati de o putere superioara vointelor individuale”.”!

1 M. SAFTA, op. cit., vol. |, p. 17.

1. DELEANU, op. cit., 2008, p. 329.

Bl Ibidem.

1. MURARU, E.S. TANASESCU, op. cit., p. 44.

BI G. ALEXIANU, Curs de drept constitutional, vol. |, Opera Omnia Patrimoniu, TipoMol-
dova, 2013, p. 72.
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Retinem, deci, ca statul:

— este un subiect de drept;

— constituie o putere politica organizata;

— este o institutie;

— desemneaza o anume ordine juridica.

Evolutiile care au avut loc in timp au conturat urmatoarele directii prin-
cipale ale actiunii statuluif™:

— crearea unei democratii constitutionale intemeiate pe preeminenta
dreptului, izvorat din vointa suverana a natiunii exprimata prin Parlamentul
larg reprezentativ;

— realizarea unui raport echilibrat intre autoritate si forta de dominatie
(puterea de comanda a statului) si libertatea cetateanului oglindita in
Constitutie;

— responsabilitatea guvernului fatd de modul de gestionare a vietii
economice si politice;

— implicarea cetateanului in procesul decizional prin institutia referen-
dumului si a initiativei legislative populare;

— stabilirea unor raporturi de parteneriat intre stat si societatea civila;

— educarea cetatenilor Tn spiritul valorilor nationale si a principiilor de-
mocratiei constitutionale, a pluralismului politic;

— intarirea unitétii si solidaritatii nationale in situatii de criza gestionate de
stat.

Sectiunea a 2-a. Elementele statului

Din definitiile mai sus-prezentate rezulta ca, in esenta, statul exista prin
reunirea a trei elemente: un element material — teritoriul, un elementul per-
sonal — populatia sau natiunea si un elementul formal-institutional — suve-
ranitatea, autoritatea politica exclusiva.

Elementul material se refera la teritoriu, ,permite statului sa aiba consis-
tenta”? si cuprinde solul, subsolul, spatiul atmosferic aferent si o portiune din
apele inconjuratoare, delimitat prin hotare naturale sau conventionale.

Solul reprezintd uscatul aflat sub suveranitatea statului, indiferent de
locul unde este situat din punct de vedere geografic. Spatiul acvatic este
alcatuit din apele raurilor, lacurilor si canalelor, apele porturilor, radelor, por-
tiunea maritima care se intinde de-a lungul tarmurilor si care poarta denu-
mirea de mare teritoriald sau ape teritoriale. Spatiul aerian reprezinta
coloana de aer de deasupra teritoriului terestru si a celui acvatic. In legislatia
romana elementele teritoriului sunt enuntate de art. 2 din Ordonanta de

I C. IONESCU, op. cit., p. 96.
1 B. JANNEAU, Droit Constitutionnel et institutions politiques, Dalloz, Paris, 1987, p. 4.



