Valentin CONSTANTIN

Exceptia de neconstitutionalitate formulata de stat

Faptul ca 1n practica Curtii Constitutionale a Romaniei (CCR) este recunoscuta capacitatea
statului de a utiliza tehnica exceptiei de neconstitutionalitate nu a fost comentat, cel putin
dupa stiinta mea. Subiectul implica drepturile fundamentale sau, mai precis, efectivitatea lor,
si chestiunea spinoasi a persoanelor juridice de drept public. Intr-un anume sens, textul care
urmeaza se referd si la slaba atentie pe care CCR o acorda drepturilor fundamentale, in
contrast cu eforturile pe care le depune atunci cand incearca sa indeplineasca un rol politic in
stat. Comportamentul Curtii este, cred, parte din explicatia receptarii neobignuit de dificile a
standardelor statului de drept (rule of law) in Romania.

Decizia CCR de la care am plecat dateaza din anul 2010'. Contextul este pe scurt
urmatorul: la 2 iunie 2009, cu mai bine de un an nainte de interventia CCR, statul adoptase o
lege cu scop reparatoriu care 1i viza pe cei care suferiserd o condamnare cu caracter politic si
pe cei care facusera obiectul unor masuri administrative cu un astfel de caracter. Legea a fost
modificatd de doua ori, ultima modificare stabilind, dupa sesizarea CCR, o plafonare a
despagubirilor®.

Sarcina de a stabili persoanele indreptitite sd beneficieze de masuri reparatorii §i
cuantumul despagubirilor revenea, conform legii, instantelor judecatoresti. Procesele se
desfagurau in contradictoriu cu statul, reprezentat de Ministerul Finan‘gelor3.

Dupa pronuntarea unei serii de sentinte judecatoresti in materie, statul are revelatia ca
sumele stabilite de judecatori vor depasi capacitatea sa de a onora obligatiile asumate prin
lege. Trebuiau suprimate efectele unei legislatii imprudente. Si pentru ca abrogarea sau
modificarea legii nu rezolva aceastd noud problemd, deoarece ar fi mentinut drepturile
castigate Tnainte de abrogare sau modificare, statul decide ca reprezentantul sau, Ministerul
Finantelor, s ,,incerce” sa obtina neconstitutionalitatea capitolului financiar din lege.

Daca legea ar fi fost declarata neconstitutionald, problema financiara pe care statul insusi o
edificase urma sa fie rezolvata. Desi neconstitutionalitatea produce efecte pentru viitor, de la
data publicarii deciziei CCR in Monitorul Oficial, era totusi eficace, deoarece nici un proces
al persoanelor indreptatite la despagubiri nu era terminat la momentul invocarii exceptiei.
Astfel ci ocazia nu trebuia ratati. Cu ajutorul doctrinei Inaltei Curti de Casatie si Justitie

" Decizia nr. 1358/15.11.2010 (M.Of. nr. 761/15.11.2010)

? Despagubirile au fost plafonate prin O.G. nr. 62/2010.

* E straniu faptul ca statul beneficia de o capacitate procesuald plenard. Dupd opinia mea, in cazul
unei legi cu caracter reparatoriu, statul nu era indreptatit de plano sa combata pretentiile financiare ale
persoanei reclamante, aprecierea pretentiilor ramanand un atribut al judecatorului. Este ciudat ca statul
sa ofere o reparatie moralad prin lege si apoi sa lupte pentru restrangerea ei, atunci cand aplicd legea.
Capacitatea procesuala a statului ar fi trebuit, poate, limitata. Statul ar fi urmat sd vegheze ca numai
persoanele indreptatite sa beneficieze de reparatii morale. Altfel spus, dacd persoana intrd sau nu in
campul de aplicare a legii.
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(ICCJ) care permite retroactivitatea legii atunci cand ea modifica situatiile juridice in curs,
sentintele pronuntate In prima instantd urmau sa fie infirmate ulterior in recursurile declangate
de stat, prin aplicarea imediata a deciziei de neconstitutionalitate a Curtii®.

Printr-o decizie unanima, CCR a satisfacut asteptarile executivului si a blocat, sine die,
legea reparatorie in forma ei modificatd (cu despagubiri in cuantum plafonat). Nu doresc sa
discut pozitia sau comportamentul statului in termenii bunei-credinte, si nici modul in care a
reusit Curtea sa-si justifice decizia. Cu alte cuvinte, voi eluda aici fondul chestiunii, deoarece
problema pe care doresc sd o discut este liminara.

Intrebarea liminara care a aparut la capatul lecturii este urmitoarea: cum e posibil ca statul
sa invoce ex-post neconstitutionalitatea propriilor legi? Sau, altfel spus, este exceptia de
neconstitutionalitate un instrument constitutional care trebuie pus la dispozitia statului? Sau,
posedd oare statul Jocus standi (capacitatea procesuald) in procedura exceptiei de
neconstitutionalitate? Aceasta este, in diverse versiuni, problema la care sper sa ofer un
raspuns cét de cat demn de atentie.

Am intalnit juristi care au considerat prima facie, insa fara sa caute si argumentele, ca
statul nu poate cumula postura de autor si de contestatar al normelor juridice. Insd astfel de
alegatii ghidate de bun simt sunt adesea infirmate in domeniul juridic. O stim de la Sir
Edward Coke.

Lectura art. 29 alin. (2) din Legea privind organizarea si functionarea Curtii constitutionale
sugereazd cd nu existd, de fapt, o problema juridica: ,,Exceptia poate fi ridicatd la cererea
uneia dintre parti sau, din oficiu, de catre instanta de judecata (...)”5. Asadar, asa cum s-a
intamplat 1n spetd, a fost suficient ca statul sd fie la un moment dat parte intr-un proces
judiciar. Calitatea sa de parte determina prezenta dreptului sdu de a ridica in cursul procesului
judiciar exceptia de neconstitutionalitate®. Existd, de asemenea, o conditie negativa, aceea ca
norma sa nu fi fost declarata deja neconstitutionala.

Legea nu distinge Intre participantii la proces, iar CCR alege in astfel de situatii sd urmeze
interpretarea textuald a normelor. Or, in acest caz interpretarea textuald indica un sens clar al
normei. In consecinti, nu existi nici un motiv pentru a apela la celelalte metode de
interpretare pentru a verifica interpretarea textuald. Asadar, nimic plauzibil pentru a chestiona
capacitatea statului de a ridica exceptii de neconstitutionalitate, mai mult decat pe a oricarei
alte parti din proces.

In fond, pentru unii chiar si interpretarea teleologica a normei ar putea justifica capacitatea
statului de a formula exceptii de neconstitutionalitate. Statul ar actiona — ar afirma acestia —
pentru restabilirea constitutionalitatii sau, altfel spus, pentru desfiintarea neconstitutionalitatii,
actiune care serveste in mod clar si direct suprematia Constitutiei. lar suprematia Constitutiei

* A se vedea Decizia nr. 12/09.09.2011 a inaltei Curti de Casatie si Justitie pronuntata in recursul in
interesul legii declarat de procurorul general al Parchetului de pe langa ICCJ, Colegiul de conducere al
Curtii de Apel Bucuresti si Colegiul de conducere al Curtii de Apel Galati. Aceasta decizie, care pune in
discutie independenta justitiei, nu poate fi analizata in acest articol.

* De altfel, nici Constitutia nu precizeazi cine poate ridica exceptia. Conform art. 146, Curtea
Lhotdrdste asupra exceptiilor de neconstitutionalitate privind legile si ordonantele, ridicate in fata
instantelor judecatoresti sau de arbitraj comercial (...)”.

% Mai existd o conditie pozitiva, prevazuta de lege, aceea ca exceptia si fie in legitura cu solutio-
narea cauzei si, fard indoiala, in spetd statul o indeplinea.
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este o valoare prea importantd pentru a inlatura, indiferent pentru ce considerente, eventualul
aport al statului la restabilirea constitutionalitatii.

Si totusi, lucrurile nu sunt chiar foarte limpezi. Un prim semn de intrebare l-ar putea ridica
textul articolului 30 din Legea CCR. Conform acestei norme Guvernul, alaturi de presedintii
celor doud Camere ale Parlamentului si de Avocatul Poporului, participa la faza scrisa a
procedurii. latd acelasi organ cumuland doud -calititi, potential contradictorii, cea de
contestatar al constitutionalitatii si cea de comentator al legii pe care este probabil sa o fi
initiat. Nu insist asupra acestei mici incongruente. Mi se pare cd se pot formula obiectii
substantiale 1n legaturda cu aceastd capacitate, din cel putin doud perspective: una este
perspectiva coerentei sistemului juridic (I), cealalta este cea a substantei statului de drept, rule
of law (II).

I. Este sau nu critica lipsa de coerenta din sistemul juridic?

Conceptul de coerenta la care ma gandesc este, conform unei teorii care nu cred ca ridica
nici un fel de probleme de acomodare, unul clar si relativ simplu. Pe de o parte, ,,regulile unui
sistem juridic elaborat trebuie sd aiba un sens atunci cand le avem in vedere Tn ansamblul lor”.
Pe de alta parte, ,,sistemul de drept este construit dintr-un corp de norme compatibile intre ele,
iar respectarea lor asigurd realizarea unor anumite valori susceptibile de a fi urmarite in
ansamblu si de o maniera inteligibila™’. In fine, o constitutic buna sau ,,dreapta”, in termenii
lui John Rawls, trebuie sa fie ,,in acelasi timp rezonabila si ra;ionalé”g. In acest sens, maniera
in care sunt urmarite valorile devine inteligibild. Constitutiile, presupun, sustin coerenta
impregnand intregul sistem cu cele doua calitati.

In realitate, regulile unui sistem juridic pastreazi un sens, privite in ansamblu, chiar si
atunci cand exista zone infiltrate de contradictii sau chiar si atunci cand sistemului 1i lipseste
coeziunea. Nu cred ca trebuie sd dezvolt aceastd observatie. Pe de altd parte, nimeni nu a
stabilit un prag, dincolo de care putem declara pierderea coerentei. Este plauzibil insa ca lipsa
coerentei sistemului sd submineze functionarea normelor si sa condamne sistemul la o
inefectivitate prelungita.
normelor. Notiunea autonoma de lege dezvoltata de Curtea Europeana a Drepturilor Omului
(CEDO) pretinde, intre altele, ca o conditie a recunoasterii internationale a validitatii
normelor interne, predictibilitatea efectelor pe care acestea le-ar putea produce. De aceea,
cred, coerenta este un ingredient indispensabil al constitutionalitatii.

Statul este parte in procesul judiciar pentru ca este o persoana juridica. Capacitatea de a sta
in justitie (locus standi) este o consecintd a personalitatii juridice. Ne-am putea astepta, in
mod rezonabil, ca statul sa fie tratat in sistemul juridic ca un tot unitar, iar in aceasta ipoteza
exceptia de neconstitutionalitate ridicatd de stat ar trebui blocatd ca fruct al unui
comportament nerezonabil (venire contra factum proprium).

7 Neil MacCormick, Legal Reasoning and Legal Theory, Oxford University Press, 1978, p. 124
si 181.

8 John Rawls, Reply to Habermas, Journal of Philosophy, 1995, citat dupa Jiirgen Habermas, John
Rawls, Débat sur la justice politique, Cerf, Paris, 1997, p. 95.
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Insa constructia juridicd a persoanelor juridice de drept public roman continui in buni
masura liniile doctrinei comuniste despre stat si drept. Aceastd constructie juridica
distorsioneaza problema imputabilitatii, adicd chestiunea comportamentelor care in scopul
coerentei ar trebui atribuite statului. In comunism scopul politic principal, al demantelarii
persoanei juridice numitd stat intr-o suma de persoane juridice, era acela de a escamota
imunitatea de raspundere civild a statului. O imunitate totald, nu numai a statului, ci si a
tuturor persoanelor juridice de drept public in care acesta s-a camuflat.

In acest scop imunitatea opera in dublu sens. Nici statul nu rispundea pentru faptele sau
actele entitatilor al caror comportament i-ar fi putut fi, la rigoare, imputabil, nici aceste entitati
nu raspundeau pentru obligatiile statului.

Marea majoritate a agentilor economici din epocd erau plasati in proprietatea si
administrarea statului. Interesul ,,superior” al statului de a se proteja vizavi de orice risc (in
mod curent asociat unei activititi economice) a ghidat reglementarea juridica: ,,Statul nu
raspunde pentru obligatiile organelor si celorlalte institutii de stat, ale intreprinderilor si
organizatiilor economice de stat, precum si ale oricdror alte organizatii socialiste de stat, daca
ele sunt persoane juridice. De asemenea, nici una dintre aceste persoane juridice nu raspunde
pentru obligatiile statului” (art. 37 din Decretul nr. 31/1954 privitor la persoanele fizice si
persoanele juridice).

Criteriile personalitatii juridice au fost fixate de doctrina comunistd ca fiind criterii
constitutive si erau urmatoarele: a) organizare de sine stititoare; b) patrimoniu propriu; c)
SCOp propriu.

Realitatea persoanelor juridice de drept public contrazicea flagrant doctrina juridica. Nici
organele de stat, nici agentii economici de stat nu posedau o ,,organizare de sine statitoare”,
deoarece atdt organizarea propriu-zisd cat si formarea organelor era controlatd de stat.
Patrimoniul apartinea statului, majoritatea persoanelor juridice administra o alocatie bugetara.
Din acest motiv nici nu ar fi putut raspunde pentru vreo obligatie a statului, pentru ca ar fi
riscat Intr-un asemenea caz sa-§i compromitd activitatea. lar scopurile, cel putin cele ale
organelor de stat, apartineau unui trunchi comun care era scopul general al guvernarii.

Daca acceptam ca persoanele juridice sunt fictiuni juridice, atunci persoanele juridice de
drept public in sistemul nostru juridic sunt fictiuni de rangul al doilea, In masura in care se
bazeaza pe criterii constitutive care sunt, la randul lor, fictiuni.

Noul Cod civil introduce un regim comun pentru persoanele juridice de drept public si
privat, nu insd si un regim inderogabil (art. 221)9. In ce priveste statul, se accepti, in fine, o
raspundere civild pentru obligatiile organelor, autoritatilor si institutiilor publice care sunt
persoane juridice, insd doar ca raspundere subsidiard [art. 224 alin. (1)'°]. Este un pas in
directia unitatii statului. Este un pas timid spre coerenta dreptului public.

Se va spune cd aceastd reglementare a persoanei juridice nu este monopolul sistemului
comunist. Ca este un lucru obisnuit ca statele sa atribuie personalitate juridica unora dintre

? Art. 221 NCC: ,,Daca prin lege nu se dispune altfel, persoanele juridice de drept public sunt
obligate pentru faptele licite sau ilicite ale organele lor, in aceleasi conditii ca persoanele juridice de
drept privat”.

' Art. 224 alin. (1) NCC: ,,Daci prin lege nu se dispune altfel, statul nu raspunde decat in mod
subsidiar pentru obligatiile organelor, autoritatilor si institutiilor publice care sunt persoane juridice si
niciuna dintre aceste persoane juridice nu raspunde pentru obligatiile statului”.



Corneliu-Liviu POPESCU 39

organelor lor. Este adevarat, insd prin alte parti doctrina juridicd denuntd ,,imperfectiunea
notiunii de persoana morala publica™"".

In realitate, persoana juridicd presupune existenta unui grup de persoane si a unui interes
colectiv. Presupune si existenta unei structuri in interiorul grupului prin care se formeaza si se
exteriorizeaza vointa grupuluilz. Aceastda vointd proprie distinctd de vointa membrilor
grupului reprezinta nucleul dur al conceptului de persoana juridica.

Vointa statului ca persoanad juridicd nu poate fi scindatd. Desi, conform principiului
separatiei puterilor si conform separatiei functionale, mai multe organe o exprima, aceasta
vointd formata prin organele sale, concretizatd in norme sau acte juridice, este unica si este
imputabila statului.

In dreptul international public, conform unei reguli a imputabilitatii consolidati in sistem,
faptele si actele organelor statului, dar si faptele unor entitati sau persoane care actioneaza pe
teritoriul sdu, sunt atribuite/ imputabile statului. Sistemul de drept international nu atribuie
niciodata personalitate juridicd organelor unei organizatii internationale. Actele organelor sunt
atribuite invariabil organizatiei, de exemplu, actele Consiliului de Securitate sunt imputabile
invariabil Natiunilor Unite sau actele Comisiei sunt imputabile Uniunii Europene.

Aici apare o incongruentd a sistemului nostru juridic. Atunci cand aplica CEDO
judecatorul roman este obligat sa urmeze coordonatele dreptului international. Este obligat sa
atribuie statului actele organelor sale, desi acestea posedd, conform dreptului intern,
personalitate juridica.

CCR este obignuita ca principalele organe ale statului sa posede in fata sa o capacitate
procedurald autonomad, e.g. Camera Deputatilor, Senatul, Guvernul, Presedintele, Inalta Curte
de Casatie si Justitie etc. Inainte de promulgarea unei legi, proiectul nu este imputabil statului,
iar prezenta In fata Curtii a organelor statului exprima functiile distincte pe care acestea le
poseda in procesul productiei legislative. Insa, dupa promulgarea legii, aceasta este imputabila
statului, iar tripla reprezentare a statului in faza scrisd a procedurii derulate la Curte, prin
presedintii celor doud Camere si primul ministru al Guvernului, are doar ratiuni functionale.
Punctele lor de vedere agregate cuprind probabil toate argumentele menite si justifice
constitutionalitatea normelor pe care le-au initiat sau adoptat.

Aceastd reprezentare multipld nu afecteazi integritatea statului ca persoana juridica. In
schimb, faptul cd dupa intrarea legii In vigoare, un organ chemat sa o aplice decide sa ii
conteste validitatea reprezintd o dedublare, o alterare a unitatii vointei persoanei juridice
care abandoneaza rationalitatea, i.e. coerenta. Abandonul coerentei, chiar si accidental,
priveaza constitutionalismul de un ingredient important: increderea legitima a cetatenilor in
sistemul politico-juridic". Principiul increderii legitime (care protejeaza increderea in
autoritdti ca valoare sociald) sustine securitatea juridica la fel de mult cum o sustine
principiul legalitatii.

" Pierre Pescatore, Introduction 4 la science du droit, Bruylant, Bruxelles, 2009, p. 252.

2 Anne Paynot-Rouvillois, Personalité morale et volonté, Droits, nr. 28/1999, p. 25.

" Principiul increderii legitime este slab dezvoltat in sistemele juridice ale statelor europene, desi a
prins un contur, destul de vag (pentru ca are o aplicare limitatd), in jurisprudenta Curtii de Justitic a
Uniunii Europene §i, ceva mai puternic, in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului.
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Il. Perspectiva statului de drept (rule of law)

Daca acceptam ca ,,singurul scop legitim al statului este protejarea drepturilor funda-
mentale”, cum se afirmd in dreptul public german contemporanM, sau dacad considerdm ca
ratiunea pentru care trebuie sd aparam principiul preeminentei dreptului (rule of law) este
tocmai salvgardarea drepturilor fundamentale, in oricare dintre aceste ipoteze, este dificil sa
admitem ca statul poate opune propriei sale legislatii exceptia de neconstitutionalitate.

Exceptia de neconstitutionalitate, ca si ruda sa, exceptia de nelegalitate din dreptul
administrativ, sunt singurele mijloace eficace prin care un particular poate bloca aplicarea
normelor juridice pe care le considera, in mod plauzibil, in contradictie cu Constitutia sau cu o
lege. Diferenta este aceea cd norma contrard Constitutiei infrange intotdeauna un drept
fundamental, iar norma contrara legii incalca, de reguld, drepturi subiective'”.

Exceptia de neconstitutionalitate este chiar sursa efectivitatii drepturilor fundamentale
deoarece face parte, lato sensu, din categoria garantiilor jurisdictionale, desi organul care o
solutioneaza nu este un organ judiciar.

Acest control de constitutionalitate ex-post, prin tehnica exceptiei de neconstitutionalitate,
realizeaza diferenta dintre un drept fundamental declarat si un drept fundamental garantat. Nu
este 1nsa suficient ca in sistemul juridic sd fie inclusd nominal aceastd protectie judiciard
(judicial review). Protectia judiciara trebuie s fie functionalad pentru a putea deveni efectiva.
Iar statul trebuie exclus din categoria celor care pot ridica exceptii de neconstitutionalitate in
fata instantelor judecatoresti din doud ratiuni: 1. aceastd capacitate deturneaza Curtea
Constitutionala de la functia ei principald, de protectoare a drepturilor fundamentale si o
transforma in organ auxiliar al organelor statului; 2. pune la dispozitia statului un instrument
prin care acesta, cu sprijinul Curtii, poate eluda interdictia de a interveni legislativ atunci cand
doreste sa modifice cursul unor procese judiciare aflate in desfasurare.

Voi explica, pe scurt, acest al doilea motiv. Pe terenul art. 6 din Conventia europeana a
drepturilor omului (dreptul la un proces echitabil), intr-o serie de cauze care a inceput cu
Afacerea rafinariilor grecesti, Curtea europeana a fost invitatd sa transeze chestiunea liceitatii
interventiilor legislative ale statului menite sa altereze solutiile unor procese in curs. Curtea
europeand a afirmat cu acel prilej: ,,Principiul preeminentei dreptului §i notiunea de proces
echitabil consacrate de art. 6 se opun oricarei ingerinte a puterii legislative In administrarea
justitiei in scopul influentarii solutiei judiciare a unui litigiu™'®,

in cazul nostru, daca era intr-adevar confruntat cu o problema financiara serioasa, statul
avea la dispozitie solutia rationald si rezonabild a abrogarii legii. Aceastd solutie nu ar fi
afectat procesele judiciare aflate in curs. Insi statul, asa cum am aritat, dorea si modifice
solutia proceselor in curs, or, acest efect nu putea fi obtinut pe cale legislativa. Exceptia de
neconstitutionalitate a permis statului sd obtind indirect i prin avalizarile succesive ale CCR
si ICCJ ceea ce nu ar fi putut obtine in mod direct, prin abrogarea sau modificarea legii.

' Elisabeth Zoller, Introduction au droit public, Dalloz, Paris, 2006, p. 67.

" Sigur, norma contrard Constitutiei poate infrange si norme procedurale din Constitutie (lipsa de
competenta, lipsa unor forme esentiale s.a.m.d.), insa violarile unor astfel de norme sunt fenomene care
tin de diletantism sau de rea-credinta.

16 Raffineries Grecques Stran et Stratis Andreadis c. Grecia, 9 decembrie 1994, §49. A se vedea,
inter alia, Zielinski et Pradal, Gouzalez et al. c. Franta, 28 oct. 1999.
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Faptul ca CCR include statul in categoria celor care se pot proteja prin exceptia de
neconstitutionalitate este una dintre picaturile tulburi care curg in paharul increderii in
integritatea acestui organ. In ultimii ani, disponibilitatea CCR de a se implica in luptele de
partid, deghizate in ,,conflictele juridice de natura constitutionald”, a avut un pret. Principala
sa functie, de protectoare a drepturilor fundamentale, a trecut pe plan secund. Motivari in
extenso pentru decizii politice adesea nerezonabile, justificari schematice si lipsite de
comprehensiune pentru exceptiile cetatenilor, termene de favoare pentru arbitrajul politic,
termene exagerat de lungi pentru particulari, sunt doar cateva dintre dovezile empirice ale
acestui proces.

Cate un abandon punctual al coerentei nu schimba imaginea Curtii. CCR are prea multe
carente de constructie institutionald pentru ca jurisprudenta sa-i schimbe pe termen scurt
imaginea'’. Participam, din cand in cand, la un proces incremental de recesiune, iar semnele
ascendente se vad din ce in ce mai rar.

"7 Valentin Constantin, Constitutia Romaniei privita din perspectiva suprematiei dreptului (rule of
law), in Gabriel Andreescu, Miklos Bakk, Lucian Bojin, Valentin Constantin, Comentarii la Constitutia
Romaniei, Ed. Polirom, lasi, 2010, p. 220-225.



