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PARTEA 1
Teoria generala a statului




Titlul I
Teritoriul

CAPITOLUL 1
NOTIUNEA DE TERITORIU

Elucidarea notiunii de teritoriu, ca element constitutiv al statului, desi la prima
vedere pare o chestiune simpld, 1n realitate presupune o analizd complexd cu implicatii
multiple, atat de natura juridica, cat si de naturd meta-juridica.

In dreptul constitutional si domeniul stiintelor politice, de-a lungul timpului, doctrina
a Incercat o definire a conceptului de teritoriu, enuntdnd mai multe teorii cu privire la
acesta, precum teoria teritoriului-obiect, teoria teritoriului-subiect, teoria teritoriului-
limita si teoria competentei'.

Cel mai adesea au fost retinute prin opozitie, pe de o parte, teoria teritoriului-subiect,
teritoriul aparand ca element constitutiv al personalitatii statului si o conditie a existentei
sale ca persoana juridicd, statul avand asupra teritoriului un drept de imperium, ce
reclama notiunea de suveranitate, si nu de dominium, ce presupune proprietatea acestuia,
iar pe de altd parte, teoria teritoriului-obiect, in lumina careia teritoriul constituie un
obiect real al asupra caruia statul isi exercita puterea, acesta avand asupra teritoriului un
drept real de drept public, un dominium, si comportindu-se ca un proprietar”’.

Depasirea acestei opozitii dintre cele doud teorii avansate a fost realizatd prin
enuntarea feoriei teritoriului-limitd, potrivit careia teritoriul este limita actiunii etatice, un
cadru de exercitare exclusiva a competentelor, si a teoriei competentei, conform careia
teritoriul este o simpla sfera de dominatie spatiald, un domeniu de validitate teritoriald a
unei ordini juridice etatice’.

Fara a intra intr-o dezbatere ale carei coordonate trebuie In mod obligatoriu sa fie
cele amintite anterior, ne vom rezuma la acest moment 1n a distinge notiunea de teritoriu
intr-o maniera generald, ca un spatiu geografic in interiorul caruia statul isi exercita
suveranitatea. Importanta teritoriului ca element constitutiv al statului nu poate fi negata,
acesta fiind in fapt unul dintre elementele fundamentale in procesul de formare a statelor
moderne ca rezultat al sedentarizarii populatiilor”.

Constitutia Romaéniei, in art. 3, intitulat generic ,,Teritoriul”’, normeaza aspectele
importante in legatura cu teritoriul statului roman.

" A se vedea pe larg cu privire la aceste teorii cu privire la obiect F. Fournié, Recherches sur la
décentralisation dans l'cuvre de Maurice Hauriou, Ed. L.G.D.J, Paris, 2005, pp. 106-114; D.C. Danisor,
Drept constitutional si institutii politice. Vol. I. Teoria generala, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2007, pp. 24-27;
Ion Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006, pp. 365-366.

2 F. Fournié, op. cit., p. 106.

3 H. Kelsen, Théorie pure du droit, Ed. L.G.D.J, Paris, 1999, p. 283; D.C. Danisor, op. cit., 2007, pp.
26-27.

*F. Fournié, op. cit., pp. 156-170; D.C. Danisor, op. cit., 2007, p. 24.
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CAPITOLUL 2
DELIMITAREA TERITORIULUI

Delimitarea teritoriului unui stat se realizeaza prin intermediul frontierelor, linii de
demarcatie reald sau imaginard intre diferite puncte ale globului'. Frontierele pot fi
grupate in trei categorii: terestre, maritime si acriene’.

Frontierele terestre 1a randul lor pot fi frontiere naturale, delimitarea facAndu-se prin
raportare la elemente naturale concrete, sau frontiere artificiale, linii imaginare de
separatie inter-statala consimtite de regula prin acorduri internationale.

Frontierele maritime presupun determinarea drepturilor pe care un stat riveran le are
asupra unor parti din mare. Se disting astfel trei zone maritime: marea teritoriala, la
nivelul careia statul este suveran in acelasi mod ca si pe teritoriul terestru si care cuprinde
inclusiv teritoriile submarine’, marea patrimoniald sau zona economica exclusiva, zona in
interiorul careia drepturile statului sunt limitate la exclusivitatea exploatarii economice a
acesteia gi care se stabileste de reguld prin acorduri internationale, si marea libera, acea
parte din mare ce poate fi utilizatd de orice stat in limitele reglementarilor de drept
international.

Frontierele aeriene determina spatiul aerian de deasupra teritoriului terestru sau
maritim in care statul isi exercitd suveranitatea, limita superioara maxima a acestui spatiu
fiind daté de limita atmosferica.

Art. 3 alin. (2) din Constitutia Romaniei se normeaza faptul ca frontierele tarii sunt
consfintite prin lege organicd, cu respectarea principiilor si a celorlalte norme general
admise ale dreptului international. Utilizarea de cétre constituantul roman a sintagmei
legiuitorului de a modifica limitele teritoriale ale statului romén deoarece astfel s-ar
proceda la o alienare a teritoriului, fapt prohibit prin art. 3 alin. (1) din actul fundamental,
ci doar ca avand un sens strict, de constatare a unei realitdti care In principiu nu poate fi
schimbata, in spetd a cadrului geografic in care statul roman este competent sd exercite
suveranitatea. Intr-o exprimare neclar, constituantul raporteazi consfintirea frontierelor
statului roman la ,respectarea principiilor si a celorlalte norme general admise ale
dreptului international”, dificultatea de intelegere a sintagmei provenind din faptul ca
aceste concepte nu pot fi incadrate nici in sursele de drept reglementate de catre Statutul
Curtii Internationale de Justitie, nici in principiile dreptului international rezultate din
cutumele internationale si conventiile incheiate intre state”.

' B. Selejan-Gutan, Drept constitutional si institutii politice, ed. a 2-a, revizuti si adiugiti, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2008, p. 91.

2 A se vedea pe larg D.C. Danisor, op. cit., 2007, pp. 27-28; B. Selejan-Gutan, op. cit., pp. 91-92;
I. Deleanu, op. cit., pp. 166-168.

3 A se vedea pe larg L.M. Trocan, Regimul juridic al teritoriilor submarine, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2008.

4 D.C. Danisor, Constitutia Romaniei comentatd. Titlul 1. Principii generale, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2009, pp. 138-140.
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In fapt, actiunea legiuitorului organic in materia frontierelor statului roman presu-
pune reglementarea regimului juridic al frontierei de stat, adicd edictarea normelor
juridice privind zona frontierei de stat, terestra, maritima sau aeriana.

In sistemul roman de drept actual aceasti reglementare este cuprinsa in Ordonanta de
urgenta nr. 105/2001 privind frontiera de stat a Romaéniei, dispozitiile normative privind
aspecte precum tipologia frontierei de stat a Romaniei, efectuarea controlului pentru
trecerea frontierei de stat, sau accesul, circulatia si alte activitati ce se desfigoara in zona
de frontiera si in punctele de trecere a frontierei de stat. Potrivit art. 2 alin. (1) din aceasta
reglementare frontiera de stat a Romaéniei delimiteazd teritoriul statului romén de
teritoriul fiecaruia dintre statele vecine si marea teritoriala a Romaniei de zona contigua.
In plan vertical frontiera de stat delimiteaza spatiul aerian si subsolul statului roman de
spatiul aerian si subsolul fiecaruia dintre statele vecine.



10 DREPT CONSTITUTIONAL ST INSTITUTII POLITICE

CAPITOLUL 3
INDIVIZIBILITATEA TERITORIULUI

Principiul indivizibilitatii teritoriului, normat la noi la nivel constitutional in art. 1
alin. (3), creeaza doud consecinte normative majore, inalienabilitatea teritoriului si
uniformitatea dreptului aplicabil, si presupune 1n statele unitare unicitatea ordinii juridice
si aplicabilitatea dreptului creat de catre stat pe intreg teritoriul sau fara o diferentiere in
raport cu situarea teritoriala a destinatarului normei juridice'.

Sectiunea 1
Inalienabilitatea teritoriului

Inalienabilitatea teritoriului, principiu cu valoare constitutionald la noi potrivit art. 3
alin. (1), presupune imposibilitatea de trecere a teritoriului statului, total sau partial, sub
suveranitatea unui alt stat’. Jurisprudenta Curtii Constitutionale evoca continutul
abandonare de teritorii, de pierdere a acestora prin prescriptie, precum i instrainarile
de teritorii” — Decizia nr. 73 din 16 aprilie 1997°. Astfel, Curtea introduce trei interdictii
in prezervarea principiului inalienabilitatii teritoriului’.

Interdictia de abandonare de teritorii vizeaza o actiune etaticd de abandonare a
teritoriului sau a unor parti din acesta determinata doar de simple presiuni si amenintari
externe. Interdictia se refera deci doar la un comportament etatic in afara unui conflict
armat, neputand viza situatiile in care statul ar pierde un astfel de conflict si ar incheia un
acord de cedare a unei parti din teritoriu 1n calitatea sa de stat Invins.

Interdictia de pierdere de teritorii prin prescriptie Imprumuta o notiune din dreptul
privat, prescriptia, si presupune imposibilitatea pierderii unei parti a teritoriului ca efect al
neexercitarii de catre stat a suveranitdtii, in fapt acest exercitiu constituindu-se intr-o
obligatie constitutionald pentru stat pe intreg teritoriul sau.

Interdictia de a instrdina parti din teritoriu se refera la imposibilitatea de alienare
prin vointa statului a unor parti din teritoriul sdu in sensul exercitarii suveranitatii unui alt
stat in aceste zone. Interdictia se referd la teritoriu ca element al statului in limitele caruia
acesta exercitd suveranitatea, si nu la regimul juridic al transferului terenurilor, astfel
incat ea nu impieteazd asupra dobandirii in proprietate a unor terenuri de catre cetatenii
straini. De altfel, aceasta este si pozitia Curtii care afirma ca ,,Teritoriul fiind un element
constitutiv al statului, inalienabilitatea sa, prevazuta la art. 3 alin. (1) din Constitutie, tine
de exercitiul suveranitatii nationale In anumite limite geografice (...). Asa fiind, calitatea

' D. C. Danisor, op. cit., 2007, p. 30.

2D. C. Danisor, op. cit., 2007, p. 28.

3 Publicata in M. Of. nr. 75 din 29 aprilie 1997.

* A se vedea, pe larg, D.C. Danisor, op. cit., 2007, pp. 28-30.
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de proprietar funciar a persoanelor fizice si a celor juridice nu priveste notiunea de
teritoriu, deoarece, evident, indiferent cui ar apartine, terenurile din fondul funciar nu
inceteazd niciun moment si existe ca parte a teritoriului, asupra ciruia se exercita,
nestirbite si neingradite, independenta statului roman, pastrandu-se neatins caracterul sau
national, unitar si indivizibil”.

In plus, desi Curtea nu precizeazi acest aspect in mod expres, doctrina juridica' mai
retine o interdictie ca o consecintd normativa a principiului inalienabilitatii teritoriului, si
anume interzicerea secesiunii. Astfel, este interzisa orice practicd a cetatenilor romani care
ar avea drept rezultat desprinderea unor parti din teritoriul statal si constituirea unui nou stat
ori alipirea la alt stat, Curtea parand a invedera acest aspect cand afirma ca ,,Rezultd ca nu
poate fi retinutd opinia potrivit cireia «inalienabilitatea teritoriului este un regim
constitutional specific numai fatd de straini §i apatrizi, iar nu si fatd de cetétenii romani»”.

Sectiunea a 2-a
Uniformitatea dreptului aplicabil

Acest principiu de uniformitate a dreptului creat si aplicabil pe intreg teritoriul
statului presupune in statele unitare, cum este si statul roman conform art. 1 alin. (1) din
actul fundamental, unicitatea ordinii juridice, acest lucru neexcluzand decat coexistenta
mai multor ordini juridice pe acelasi teritoriu, cum se intdmpla in statele unitare, nu §i o
anumita practica limitatd de teritorializare a dreptului’.

Aplicarea unor acte normative doar pe o parte a teritoriului Romaniei este posibila,
dar numai prin vointa legiuitorului, nu prin vointa colectivitatilor locale, Curtea retinand
acest aspect prin Decizia nr. 176 din 16 noiembrie 1999°: | Existenta unor acte normative
diferite pentru anumite zone ale tarii nu este de natura sa afecteze caracterul unitar al
statului, ci pune numai problema aplicarii in spatiu a respectivelor acte. (...) Esential in
aceastd materie este faptul cd, in ceea ce priveste coexistenta in spatiu a doua ori chiar a
mai multor reglementari legale, existd o singurd autoritate legiuitoare de la care emana
aceste reglementari, nefiind vorba despre un conflict de suveranitate — care priveste
dreptul international public — si nici despre existenta unor reglementari multiple intr-un
stat federal — care ar conduce la domeniul dreptului interprovincial”.

De asemenea, prin teritorializarea dreptului nu pot fi introduse diferentieri de
tratament juridic intre cetateni raportat la situarea lor teritoriald deoarece o astfel de
practica este contrara principiului egalitatii, Curtea retindnd cu ocazia Deciziei nr. 2 din
30 1unie 19924, ca norma juridica controlatd era neconstitutionald deoarece ,,introduce o
limitare noud a dreptului la greva, care se fondeaza pe un criteriu teritorial (regional),
criteriu ce vine in evidentd contradictie cu art. 49 din Constitutie si chiar cu Legea nr.
15/1991. Aceastd restrangere vine in contradictie si cu art. 16 din Constitutie, care
garanteaza egalitatea cetatenilor in fata legii, deoarece conditioneaza aceasta egalitate de
portiunea de teritoriu pe care un cetatean s-ar afla”.

' D. C. Danisor, op. cit., 2007, p. 29.

2D.C. Danisor, op. cit., 2009, pp. 134-135.

3 Publicatd in M. Of. nr. 63 din 4 februarie 2000.
4 publicatd in M. Of. nr. 182 din 3 julie 1992.
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CAPITOLUL 4

ORGANIZAREA ADMINIS'I:RATIVA A TERITORIULUI
ROMANIEI

Sectiunea 1
Formele de amenajare administrativa a teritoriului Romaniei

Conform Curtii Constitutionale, Decizia nr. 1177 din 12 decembrie 2007', orga-
nizarea administrativa a teritoriului’ presupune delimitarea acestuia, potrivit unor criterii
economice, sociale, culturale, de mediu, populatie etc., in unitati administrativ-teritoriale,
in scopul organizarii i functiondrii administratiei publice locale in temeiul principiilor
descentralizarii, autonomiei locale i deconcentrarii serviciilor publice, precum si al
eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale.

Prevederile art. 3 alin. (3) din Constitutia Romaniei® instituie o enumerare limitativa
a modalitatilor concrete, a formelor de amenajare administrativa a teritoriului Romaniei,
si anume — comuna, orasul si judetul. In acelasi timp, dispozitia constitutionald instituie
un anumit caracter al acestei organizari teritoriale, aceasta putdnd privi doar raporturi
juridice de naturd administrativa. Colectivitdtile locale, dotate cu personalitate juridica
proprie de drept public si create in aceste forme concrete, dispun de o autonomie relativa
in raport cu centrul etatic, competenta proprie de reglementare a acestora constand doar 1n
posibilitatea de a organiza aplicarea legii la nivel local®.

Astfel, singurele modalitdti concrete posibile de amenajare administrativ-teritoriald
in Romania sunt cele stabilite de catre constituant prin art. 3 alin. (3): comuna, orasul si
judetul. Acestea sunt create in concret prin vointa legiuitorului care poate, in conditiile
legii, sé le desfiinteze sau sa creeze alte asemenea forme de Intinderi diferite.

Cadrul constitutional roméan in privinta formelor de amenajare administrativd a
teritoriului Romaniei este detaliat printr-o reglementare legald, reminiscentd a vechiului
regim de dinainte de anul 1989, dar mentinuti in vigoare, si anume Legea nr. 2/1968°
privind organizarea administrativa a teritoriului Republicii Socialiste Romania.

Potrivit art. 3 din lege, judetul este alcatuit din orase i comune — unitati de baza ale
organizarii administrativ-teritoriale a tarii — n functie de conditiile geografice, economice

! Publicata in M. Of. nr. 871 din 20 decembrie 2007.

2 A se vedea pentru mai multe detalii C.D. Munteanu, Administratia publicd teritoriald, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2010.

3 Art. 3 alin. (3) din Constitutie: ,, Teritoriul este organizat, sub aspect administrativ, in comune, orase si
judete. In conditiile legii, unele orase sunt declarate municipii”.

* Pentru mai multe detalii cu privire la partajul competentelor dintre centru si colectivititile locale in
statul unitar a se vedea D.C. Danisor, op. cit., 2007, pp. 103-110; M. Nica, Timpul sau timpii liberei
administrari — drept fundamental a la roumanie?, in volumul Democratia participativa locald si informarea
cetatenilor, coord. D.C. Danisor, G. Girlesteanu, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2011, pp. 54-77; M. Nica,
Drept electoral, Ed. Sitech, Craiova, 2010.

> Republicata in B. Of. nr. 54-55 din 27 iulie 1981.
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si social-politice, etnice si de legaturile culturale si traditionale ale populatiei. Orasul este
centrul de populatie mai dezvoltat din punct de vedere economic, social-cultural si
edilitar-gospodaresc. Orasele care au un numar mai mare de locuitori, o insemnatate
deosebita in viata economica, social-politicd si cultural-stiintificd a tarii sau care au
conditii de dezvoltare in aceste directii pot fi organizate ca municipii (art. 4). Conform
art. 5 din lege, comuna este unitatea administrativ-teritoriala care cuprinde populatia
rurald unitd prin comunitate de interese §i traditii, fiind alcatuitd din unu sau mai multe
sate, n functie de conditiile economice, social-culturale, geografice si demografice.

Desi nominalizat la nivelul legii, saful nu poate fi considerat o forma de organizare
administrativa a teritoriului in sensul art. 3 alin. (3), el fiind doar o subdiviziune a comu-
nei. Consecinta directd a neintroducerii de catre constituant a satului ca forma de organi-
zare administrativa a teritoriului rezida in faptul cd o comuna poate fi impartitd sau nu in
mai multe sate, deci nefiind un aspect obligatoriu ci doar rezultatul realitdtilor concrete
din teritoriu (suprafata comunei, ponderea demografica de la nivelul acesteia etc.).

Sectiunea a 2-a
Formele juridice ale reorganizarii administrative a teritoriului

Din punct de vedere juridic, o reorganizare administrativa a Romaniei poate cuprinde
mai multe forme. Pe de o parte, in cazul in care se doreste schimbarea formelor
constitutionale de organizare a teritoriului Romaniei (comuna, orasul sau judetul) si
introducerea altora noi (precum regiunile), aceastd modificare nu poate fi operatd decat
prin revizuirea Constitutiei, in spetd a art. 3 alin. (3). Pe de alta parte, o reorganizare
administrativd fara schimbarea formelor stabilite constitutional poate privi modificarea
limitelor teritoriale ale comunelor, oraselor, municipiilor si judetelor, dar nu poate fi
facuta decat in conditiile legii.

§1. Reorganizarea constitutionala

Singura modalitate constitutionald posibila de introducere de noi forme de organizare
a teritoriului Roméniei sau de eliminarea a actualelor forme constd intr-o revizuire
constitutionala a art. 3 alin. (3). Actul fundamental nu poate fi revizuit insd decat cu
respectarea unei proceduri stricte prevazute de art. 150-151 din Constitutie, ce presupune
parcurgerea obligatorie a mai multor etape. In conditiile initierii acestei proceduri de citre
autoritdtile abilitate, Parlamentul va trebui sa adopte o lege de revizuire cu o majoritate
calificata, fapt ce trebuie dublat ulterior printr-un vot favorabil din partea corpului
electoral consultat in mod obligatoriu prin referendum.

Astfel, orice modificare a Constitutiei in scopul reorganizdrii administrative a
teritoriului Romaniei din punct de vedere al formelor concrete de organizare nu poate fi
realizatd decat daca implica consultarea cetatenilor printr-un referendum national si daca
intruneste majoritatea stabilitd constitutional. Eludarea procedurilor constitutionale de
revizuire a Constitutiei si adoptarea unor acte de naturd legislativa, utilizdnd diferite
tehnici constitutionale (adoptarea unei ordonante de urgentd, asumarea raspunderii
Guvernului, adoptarea unei legi organice), in domeniul schimbarii formelor de organizare



