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Abstract
The unification and the legal integration, a consequence of the act of the 1%t of
December 1918
The paper aims to analyze in an essential and concentrate manner the main
evolutions and transformations of the legal unification process of Romania following the
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Deplina constituire a statului national unitar roman — rezultat al unificarii provinciilor
istorice romanesti, Basarabia, Bucovina si Transilvania, cu patria mama — a fost consecinta
unui indelungat proces politic, economic, social, cultural, juridic si de alta natura, care a permis
atat actul de edificare al noii tari, dar care a si succedat, in mod firesc acestui moment, Intrucat,
daca, aparent, simpla aderare este mai lesnicioasa de Infaptuit, totusi completa integrare,
ulterioara, este deosebit de dificila de realizat, fiind o activitate complexa, contradictorie,
neuniforma si de durata.

Aparenta similitudine dintre provinciile nou integrate — provenite de la imperii de

aceeasi factura social-economicd — inclusiv cu vechiul regat, si care ar fi trebuit sa usureze

ege e,
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de particularitati, diversitati si neconcordante, dintre cele mai diferite, care au ingreunat mult
acest proces istoric de lunga durata.

In primul rand, vechimea, succesiunea sau alternanta, inclusiv natura socio-economici
si politica a regimurilor straine dominante, a condus la nivele de dezvoltare si tipuri de relatii
economice, dintre cele mai diferite, in care sens, desi Transilvania era cea mai Tnapoiata
provincie, sub aspect economic, ca dezvoltare, din intregul imperiu habsburgic, ea depasea,
totusi, 1n aceasta privintd, vechea Romanie, tributard, mai ales in agricultura, unor puternice
ramagite feudale ale trecutului (in care sens, nu era realizatd o deplind reforma agrard, iar
legislatia privind invoielile (tocmelile) agricole, arenda, circulatia juridica a terenurilor
agricole, ingradea mult libertatea producatorilor agricoli, tirani), industria fiind slab dezvoltata,
si doar 1n sectoare extractive, mai putin prelucrative, iar exportul era bazat exclusiv pe produse
agricole si pe materii prime.

Tn al doilea rand, structura sociala si viata politica in fiecare dintre aceste provincii si
vechea Romanie, in care tardnimea era partea covarsitoare a populatiei, analfabeta si lipsita de
proprietati, iar proletariatul era cvasiinexistent si slab organizat, activitatea politica apartinand
exclusiv claselor conducatoare, contrasta puternic cu inceputul industrializarii accelerate si a
organizdrii industriale din Ardeal.

Nu trebuie neglijata nici structura nationald (etnicd) a populatiei, din aceste tinuturi, in
care, desi romanii reprezentau majoritatea, erau totusi supusi discrimindrilor nationale si cu un
statut juridic inferior de populatie acceptata, tolerata, de catre stdpanirea straind.

Desigur, in aceste provincii au mai existat puternice nationalitdti etnice — unguri si
germani (sasi si svabi) in Transilvania, germani in Bucovina, rusi in Basarabia, aldturi de alte
etnii conlocuitoare, unele cu vechime multiseculard pe aceste pamanturi, si care apartinand
puterii dominante, dispuneau de o pozitie favorabila, privilegiatd, cu drepturi si structuri bine
definite si protejate.

In al treilea rand, sistemul juridic al Romaniei, incluzand legislatia si parlamentul,
administratia si justitia, era, In principiu, esentialmente diferit de cele din provinciile, ulterior
reunite, fiind sub influenta franceza, in cea mai mare parte, masiva in materie civila, italiana in
materie penali si comerciald, in vreme ce Transilvania suporta efectele dreptului maghiar?,

pentru Inceputuri, iar, apoi partial, limitat, pe cel austriac, in vreme ce in Bucovina, devenita,
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in partea ei nordica, austriacd, era sub influenta acestei legislatii, pentru ca in Basarabia efectele
sa vizeze legislatia tarista a ocupantului.

Desigur ca efectele acestor diferentieri juridice erau cu atat mai mari, cu cat stapanirea
straina a fost mai de durata, de exemplu cea maghiara, comparativ cu cea ruseasca in Basarabia,
dar si mai represiva si intolerantd mergand pana la tendinte de deznationalizare.

La aceasta s-a mai adaugat si gradul de oprimare nationald sau etnicd, precum si
duritatea represiunii dominatoare care, toate la un loc au influentat hotarator regimul juridic, in
privinta intensitdtii introducerii si aplicarii institutiilor de drept strdine in viata social-
economica si politica locala, inclusiv in formarea unor traditii specifice, reflectate chiar n
mentalul colectiv al comunitatii, cum ar fi, de exemplu, institutia notarului public si a cartilor

In sfarsit, in al patrulea rand, dar nu si ca importanta, nu este de neglijat si modul diferit
de organizare administrativ-teritoriala, sistemul instantelor judecatoresti, cel electoral, fiscal,
educativ, etc., care marcau diferentieri aprofundate fatd de sistemele similare In acea vreme,
existente, concomitent, in patria mama, si care, toate vor ridica probleme in procesul reformelor
de integrare in noul stat.

Toate aceste aspecte nu se puneau in acelasi mod si cu aceeasi acuritate, la nivel
european, in cazul noilor state aparute, mai ales, prin dezmembrarea Imperiului Austro-Ungar,
fie ca este situatia Austriei, Ungariei, Cehoslovaciei si chiar a Poloniei, mai putin confruntate
cu problematica integrarii noilor provincii, dar se puneau pentru lugoslavia, nou aparuta,
multietnica si cu multiple influente.

Desigur, nu putem aborda unificarea si integrarea juridicd a Transilvaniei, fard a aborda
Romania anterioara acestui moment, sub aspect social-juridic.

Avand o Constitutie moderni (1866), de inspiratie belgiani (1831), in Romania® erau
consacrate principiile monarhiei parlamentare (constitutionale), cele ale reprezentativitatii,
legalitatii, separatiei puterilor in stat, a drepturilor fundamentale, reduse ca numar si mai putin
garantate, respectate si aparate, sub aspectul controlului de constitutionalitate si a
contenciosului administrativ, nereglementate, nici de legea fundamentala, nici de legi speciale,
existand profunde oscilatii juridice in domeniu, ce au condus la ineficiente procedurale si

materiale®.
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Nu trebuie neglijat nici faptul ca abdicarea lui Cuza, autorul unor mari reforme juridice
si administrative, de inspiratie franceza, urmatd de instalarea monarhiei de Hohenzollern, a
creat mari discontinuitati si disfunctionalitdti pentru implementarea ulterioard a altor reforme,
dupa acest moment, dar bazate pe o altd viziune, mai degraba germanica.

Pe de alta parte, nu putem omite nici gravele deficiente, inclusiv in materie juridica,
existente, la acea datd In Romania, cum sunt cele referitoare la sistemul electoral cenzitar, care
afecta universalitatea votului, neacordat femeilor, rezidentilor nenaturalizati, cu numeroase
materie, ceea ce afecta egalitatea si caracterul direct al votului.

Toate acestea diminuau reprezentativitatea si caracterul democratic al puterii
legiuitoare, inclusiv al procesului legislativ, care era departe de a fi expresia unui mod deplin
democratic de abordare a intereselor generale nationale.

Fata de aceasta situatie din vechiul regat, sistemul juridic al Transilvaniei suportase
efectele Indelungate si treptate, in timp si spatiu, ale dreptului maghiar — care nu a cunoscut,
cel putin la inceputurile aplicirii sale, si chiar pe parcurs —°, nici codificiri legislative, inclusiv
constitutionale sau fundamentale, dar nici legiuiri scrise, de alta factura, fiind, mai degraba, un
conglomerat de cutume juridice si precedente judiciare, apoi, treptat, dublate in epoca moderna,
si mai ales, sub ocupatie straind, de legiuiri speciale, in probleme specifice de drept (familie,
contracte, comert, succesiuni, etc.), inclusiv cu influente austriece®, pentru ca odata cu debutul
dualismului austro-ungar (1867), sd se dezvolte o noud legislatie, bogatd si diversificata
(privind fiscalitatea, nationalitdtile, Tnvatdmantul, administratia publica locala, etc.), menita sa
consolideze noua putere centrald, exclusiva in aceastd parte, de rasarit, a imperiului, inclusiv
asupra Transilvaniei si a unor parti din Slovacia si Croatia.

in mod evident, noua Romanie (devenitd mare trebuia sd-si revizuiascd, din temelii,
vechea legislatie, si sa o aseze pe noi baze care sd permitd modernizarea ei, dublata de
modernizarea economico-sociala, aflatd intr-un proces accelerat de capitalizare in perioada
interbelica si care a atins, in acest interval de timp, apogeul dezvoltarii sale (1938), si care s
permita si facilitarea integrarii depline a noilor provincii romanesti.

Unificarea legislativd’ a Romaniei impune, ca primd modalitate, extinderea (expresi

sau tacitd) a legislatiei romanesti, in vigoare la acea data, In noile provincii, concomitent cu

® Colectiv ,,Istoria dreptului roménesc”, op. cit., p.14; D.V. Firoiu, op. cit., p.230; D.V. Zlitescu, op. cit., p.277.
& Codul civil austriac (1811, 1911) era sub influenta francezi, cu aplicarea, mai ales in Banat si vestul Transilvaniei
(,,Partium”), iar cel maghiar in restul provinciei.
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abrogarea (expresa sau tacitd) a vechilor reglementari locale din respectivele tinuturi, rezultat
al dominatiilor strdine, in acele teritorii, dar si cu aplicabilitate indelungata.

A doua modalitate, de introducere a dreptului romanesc, consta in adoptarea directd a
noilor reglementari abrogative, atat pentru legislatia romaneasca (anterioard), deja existenta,
dar care inlocuiesc si vechile reglementari straine din noile provincii, inclusiv decretele
Consiliului Dirigent provizoriu.

Domeniile prioritare ale acestor operatiuni juridice vizau, in special, ramurile juridice
de interes public national precum dreptul constitutional, administrativ, fiscal, penal, procesual
si organizarea judecdtoreasca.

Aspecte deosebite, in acest sens, se ridica privitor la succesiunea in timp a legilor si
conflictul dintre acestea, respectiv impactul noilor legi romanesti extinse, abrogative pentru
vechea legislatie straind existentd, datoritd noului format statal, aparut dupa 1918, ceea ce va
conduce, in mod inerent, la o prelungire a actiunii unei parti a legislatiei straine, chiar pana
dupa al doilea razboi mondial, in unele zone din aceste provincii — e drept, Th domenii mai putin
importante de interes personal, privat, respectiv, contracte, succesiuni, familie, etc. — uneori si
in societatea socialista si post socialistd, cum este cazul cartilor funciare, pana la aparitia legii
cadastrului funciar®, determinand un conflict de legi interprovincial.

Probleme apar si sub aspectul efectului teritorial al legilor, in privinta coexistentei in
spatiu a legislatiei anterioare, straine, cu cea romaneascad veche, dar extinsa in noile provincii
sau chiar a noilor reglementdri roménesti adoptate intre timp, tocmai pentru a uniformiza
sistemul juridic national.

In primul rand, era imperios necesara o noud Constitutie sau o profunda revizuire a celei

existente care sa consolideze regimul democratic al monarhiei constitutionale, gama de
drepturi si libertati fundamentale, reformarea radicala a sistemului electoral (spre
universalitate, egalitate si caracterul direct al votului), intarind controlul de constitutionalitate
si asigurandu-i caracterul unitar (prin competenta plenului instantei supreme), consolidand
contenciosul administrativ general si special prin largirea continutului sdu (in anulare, in
obligare, in despagubire, direct si indirect), consacrat constitutional dar si reglementat prin legi
speciale, exercitat de instante specializate, aparand drepturile subiective in mod eficient, pe

cale judiciara.

8 O problema speciald s-a ridicat in privinta succesiunii legilor in Transilvania de Nord-Est, cedati Ungariei, in
perioada 1940/1944, revenita ulterior Romaniei, mai ales in materie imobiliari si succesorala (,,Colectiv”, op. cit.,
p.272-273).



Toate acestea, nu numai cd au intarit principiile fundamentale de organizare si

functionare a statului si a autoritatilor sale, dar au condus la consolidarea statului de drept®, de

la dezideratul constitutional din 1866 la o institutionalizare tacita fundamentata prin actul din
1923.

Tn paralel, o bogati legislatie novatoare®® privitor la reforma agrara, sistemul electoral,

contenciosul administrativ, invatdmant si educatie, raporturile si conflictele de munca, partide
politice si sindicate, etc., consolideaza juridic regimul de guvernare si procesul unificarii
integratoare a acestuia aflata in plina desfasurare.

In al doilea rand, de o stringentd actualitate era problema reformei administratiei

publice locale si teritoriale, din noile provincii, prin inlaturarea vechilor structuri statale din

noile provincii, expresie a suveranitatii depline privitoare la instaurarea noii administratii si a
noilor raporturi ale acesteia cu noua putere centrald, a statului unitar reintregit!!,

Acest proces administrativ local a fost foarte lung si dificil incepand cu recunoasterea
structurilor locale provizorii, create de noile organe provinciale unioniste (Consiliul Dirigent
pentru Transilvania, de exemplu), ce exercitau o putere legislativa si executiva legitima,
dublatd de prezenta armatei romanesti si diferitele agentii romanesti guvernamentale cu
reprezentanti atasati acesteia, continudnd cu organizarea alegerilor locale (comunale) si
constituirea noilor structuri locale autonome, precum si formarea serviciilor publice nationale
din teritoriu subordonate central ministerelor de specialitate, care le numeau conducerea si le
controlau, inclusiv desemnarea prefectilor, terminand cu noua Lege a administratiei publice
locale din 1929 (la peste 10 ani de la unire), cu multiple modificari ulterioare, rezultat al
instabilitatii si divergentelor politice ale multiplelor guvernari de scurta durata, iar, ulterior,
influenta regimurilor dictatoriale, personale, legionare si militare, inclusiv nevoile si
imperativele razboiului mondial.

In acest sens, reforma, in plan local, extindea unititile administrativ-teritoriale, deja
existente in vechiul regat, respectiv comunele, urbane si rurale, precum si judetele, conduse de
primari, respectiv prefecti, dublate de consilii alese de comunitate, cu rol mai mult consultativ
decat deliberativ, cu o stricta subordonare administrativa ierarhica centrald, din treaptd in
treapta, a primarului, prefectului fatd de ministrul de interne reprezentand statul, neexistand o

autonomie locala sau descentralizare executiva ori financiara sau patrimoniala, iar, ulterior,

® T. Draganu, ,,Introducere in .....”, op. cit., p.17 si urm.; 1. Santai, ,,Teoria generd a dreptului”, Editura Alma
Mater, Sibiu, 2015, p.70 si urm.

10 | egi adoptate in perioada 1921-1929.

1! Legea pentru unificarea administrativd din 1924, Legea pentru organizarea administratiei locale din 1929, Legea
privind statutul functionarilor publici din 1923, Legea finantelor locale, 1933.



structura locala intermediara a plaselor, conduse de un pretor, avea sa accentueze aceasta
ierarhie, culminind cu infiintarea tinuturilor, un fel de regiuni, supra judetene, conduse de un
rezident regal numit si subordonat monarhului.

Caracterul unitar si puternic centralizat al statului roman, a condus si la un regim juridic
asemanator, de tutela administrativa, si in privinta serviciilor publice din teritoriu (finante,
invatdmant, sdnatate, etc.), cu conduceri numite de la centru, cu toti in subordinea locala a
prefectului — reprezentant al guvernului n teritoriu —, la randul lor, pe conducatorii institutiilor
locale (scoli, spitale, etc.), fard nici o urma de descentralizare si subordonare fata de consilii,
ca simple organe teritoriale ale centrului, ceea ce conducea in mod paradoxal la o dubla
subordonare centrald, ceea ce depdsea orice imaginatie, chiar comunista.

Tn al treilea rand, reformarea justitiei si a legislatiei sale aferente, organice? si

procesuale, corespunzator codurilor in materie, a permis adoptarea de noi acte normative, codul
penal si de cel de procedura penald in 1938, si chiar elaborarea unor noi proiecte de coduri
definitivate, Tn materie civila, comerciald si procesuald, cu aplicarea amanata ,,sine die”, din
cauza izbucnirii rdzboiului mondial.

Pentru noile provincii, mai ales in materie privata civila (drepturile reale, contracte si
succesiuni), derularea litigiilor, nou aparute sau in curs de judecatd, a ridicat numeroase
probleme de aplicare a vechii legislatii locale straine, inclusiv a recunoasterii efectului
hotdrérilor instantelor de judecati, pronuntate anterior unificarii. Intr-adevir, succesiunea in
timp a legislatiilor, determinatd de unificare, care avea sd surprindd situatii ndscute sub
reglementari anterioare, derulate sub cele noi, a ridicat probleme in executarea contractelor,
deschiderea succesiunii, procedura si efectele divortului, etc.

Toate acestea au determinat si o practica judiciara neunitara si contradictorie privind
rezolvarea cauzelor, mai ales intr-un sistem in care practica judiciara nu este izvor de drept
recunoscut, iar instanta suprema nu pronunta decizii orientative cu valoare general obligatorie
pentru instantele inferioare.

Foarte mari probleme au derivat din statutul juridic al minoritatilor etnice (nationale)

care, schitat general si principial, prin Declaratia de la Alba Iulia, in practica s-a dovedit greu
de aplicat, chiar daca utilizarea limbii materne in raport cu justitia si administratia locala,

inclusiv invatamantul elementar si liceal si-a gésit o rezolvare cat de cat justa, desi nu deplina.

12 Legea pentru unificarea organizirii judecitoresti din 1924,



In acest sens, pe fondul, mai general, al lipsei totale a oricdrei autonomii locale®® si
puteri decizionale a organelor alese de comunitate, cat si a inexistentei descentralizarii
serviciilor publice din teritoriu, nu s-au putut constitui organisme de autoconducere decizionala
nici pentru unitatile administrative locale, indiferent de natura etnicd a populatiei, dar nici
pentru comunitatile etnice conlocuitoare, iar Invatamantul superior in limba materna era de
nerecunoscut'® neexistand in mod cert un drept privitor la pastrarea identititii nationale.

Cu toate aceste inconsecvente, statul roman s-a preocupat de rezolvarea juridica a
cetdteniei pastrate sau dobandite de locuitorii minoritari ai noului stat, de regimul juridic al
bunurilor si succesiunilor abandonate de catre acestia, inclusiv despagubirile aferente cuvenite
si acordate lor, uneori cu serioase implicatii si pe planul dreptului international si dezbateri la
Liga Natiunilor de la Geneva interbelica, unele, precum fundatia Gojdu, ramase nerezolvate.

Ca o concluzie generald privind perioada interbelica de unificare juridica, legislativa,
administrativa si judiciara, a noilor provincii Tn Romania unita, rezulta ca statul si autoritatile
sale au Incercat si partial au reusit, in timp, relativ scurt, desdvarsirea unitatii organice si

functionale a institutiilor necesare unui stat unitar si stabil.

13 Asupra centralizirii stricte i a tutelei administrative, P.N. Negulescu, op. cit., p.56 si urm.
4 1dem, op. cit.,prin Tratatul de la Trianon (art.10).



