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Prefata

Democratia roméaneasca in cautarea unui echilibru constitutional

Istoria nu se repeta niciodata pentru ca factorii politici, economici si
culturali nu se recompun in acelasi fel si pentru ca principalele personaje
politice se bucurd de o anumita independenta. Cu toate acestea, putem
trage anumite invataminte din istoria comparata recenta. Doua pericole
trebuie evitate: atotputernicia Parlamentului si atotputernicia puterii
executive. Imediat dupa primul razboi mondial, pe ruinele a patru imperii,
cele mai multe tari europene au adoptat constitutii menite sa consolideze
legitimitatea parlamentelor, insa parlamentarii s-au dovedit, cu exceptia
celor din Marea Britanie, incapabili sa cristalizeze majoritati coerente si
durabile. Din douazeci si una de democratii din Europa, paisprezece s-au
prabusit intre 1922 si 1938. Nu trebuie ignorat faptul cd democratia roma-
neasca a fost aceea care a rezistat cel mai mult, gratie sistemului sau
electoral care acorda o prima majoritara celui mai puternic partid.

Celalalt pericol consta in atribuirea a prea multor puteri presedintelui
ales prin sufragiu universal, ca in cazul Statelor Unite. Regimul consti-
tutional din aceasta tara nu este adaptabil altor tari. Situatia este para-
doxala, caci este vorba despre una dintre cele mai vechi democratii, care a
avut sansa de a avea la conducerea sa din timp in timp persoane provi-
dentiale, capabile sa mobilizeze energiile nationale in circumstante dra-
matice, dar care a ales, in cea mai mare parte a timpului, presedinti de
slaba anvergura. Dealtfel, sistemul politic real este mult diferit de cel
prescris in documentele constitutionale: adesea presedintele Statelor Unite
aparea drept purtator de cuvant al echipelor si institutiilor care luau in fapt
deciziile. Astazi, anumite aspecte ale sistemului constitutional american, de-
finit cu foarte mult timp Tn urma, ne apar ca fiind desuete, in special cu
privire la desemnarea candidatilor prezidentiali urmare a unui sistem de ale-
geri primare si a principiului winner takes all in desemnarea marilor electori.

In ceea ce priveste regimul prezidential francez adoptat in 1958,
intr-o conjunctura exceptionald, pentru a se potrivi unui om exceptional, e
putin spus dezechilibrat, agsa cum a aratat-o istoria turmentata a Frantei in
timpul ultimilor cincizeci de ani. A trebuit adoptata o noua constitutie in
2008 fara ca un echilibru intre puteri sa fie in mod veritabil stabilit.



Reusita democratiilor americane si franceza se explica mult mai
mult prin resursele profunde ale societatii civile si prin cultura politica
imunizata (un razboi civil si mai multe dezastre sociale in Statele Unite si
in Franta unsprezece schimbari de regim din 1789, prin revolutii, lovituri
de stat sau infrangeri militare), decéat prin sistemul lor constitutional.
Aceste doua regimuri hiperprezidentiale, destul de diferite unul de altul, au
asigurat intr-o anumita epoca functiile vitale ale statului, dar incepand cu
aceasta generatie, complexitatea societatii post-industriale este de asa
natura ca nu mai putem acorda puteri sporite unui singur om, fie acesta
exceptional inzestrat.

Regimurile prezidentiale puternice sunt obiectul a numeroase critici
acerbe. Din treizeci si cinci de tari care au adoptat sistemul prezidential, in
special din America Latina, imitand sistemul american, in aproape toate
regimurile prezidentiale (adeseori oligarhice) s-a creat o instabilitate
cronica, crize si lovituri de stat. In mai multe din aceste tari, doar recent,
democratia a fost consolidata. Printre criticile sistemului american subli-
niem incapacitatea sa de a asigura o buna selectie a candidatilor in com-
petitia electorala pentru prezidentiale, fenomen remarcat deja de catre
lordul Bryce si Harold Laski.

Trebuie mai degraba sa preferam un sistem de tip semiprezi-
dential? in realitate existd mai multe versiuni de regimuri semiprezi-
dentiale; intre Finlanda si Austria diferenta este notabila.

Doua principii, fondate pe o bogata experienta istorica, merita sa fie
luate in considerare. Primul este cel «al votului de incredere constructiv»
inscris in constitutia germana, conform caruia cancelarul nu poate fi
constrans sa demisioneze doar prin alegerea de catre parlament a unui
nou cancelar si nu printr-un simplu vot negativ.

O alta modalitate care merita sa fie subliniata este alegerea prese-
dintelui Republicii in doua tururi, precum in Franta. La primul tur se vo-
teaza pentru candidatul preferat. La cel de-al doilea tur — in care cei doar
doi candidati raméan in competitie — votam impotriva candidatului in care
avem cea mai mica incredere. Este o metoda pertinenta si mai selectiva
decét in cazul sistemului american de alegeri primare.

Cum sa acomodam echilibrul puterilor ? Raspunsul nu poate
rezulta decéat dintr-o dezbatere nationala larga si pedagogica, prezentand
optiunile posibile cetatenilor, asa cum se angajeaza, cu intelepciune i
prudenta, raportul Comisiei prezidentiale pentru constructia unei noi con-
stitutii Tn Romania.

Mattei Dogan



Reforma constitutionala sub semnul moderatiei si al libertatii

Raportul Comisiei de fata igi propune sa discute critic si impartial
problemele regimului politic, pentru a sugera solutii practice care sa
rezolve o mare parte din disfunctionalitatile sistemului politic i constitu-
tional romanesc. Revizuirea Constitutiei este un subiect delicat, care risca
sa devina prea usor tinta unor facile manipulari politice. De aceea, solutiile
propuse de aceasta Comisie trebuie privite ca deliberarile unor experti
menite sa demareze o dezbatere publica ampla si rationala.

In viziunea noastrd, un autentic regim democratic nu reprezinta
doar punerea in practica a vointei majoritatii, ci presupune gi se sprijina pe
o deliberare publica in care opiniile si vocile minoritare trebuie sa fie auzite
si luate in calcul in mod adecvat.

Consolidarea regimului democratic romanesc reclama astazi mai
mult ca niciodata restaurarea constitutionalismului prin care intelegem gu-
vernare limitata in conditile in care suverana este legea si nu vointa po-
tential despotica a unui individ sau grup de interese. Constitutionalismul nu
este insa, doar rezultatul unui proces constitutional, ci se sprijina si pe
increderea fiecarui cetatean in puterea Constitutiei de a-i apara libertatile si
drepturile fundamentale. Pledoaria pe care o facem aici este in favoarea
unui regim politic intemeiat pe libertate politica, libertate care, la randul ei,
nu poate supravietui decat in cadrul unui regim moderat si temperat de se-
paratia puterilor, existenta corpurilor intermediare si domnia legii. Aceste
limite sunt puse nu numai de institutiile politice, legile, constitutiile sau cor-
purile intermediare ce actioneaza ca adevarate ecrane protectoare in calea
puterii absolute, ci si de moravuri, maniere, educatie, traditii $i cutume.

De aceea, pentru a crea un regim moderat, separarea puterilor nu e
decat o conditie necesara, nu insa si suficienta. Puterile legislativa si
executiva trebuie sa fie nu numai clar divizate pentru a evita cumulul de
functii, ci si combinate intre ele in mod judicios, prin intermediul unui sis-
tem de contraputeri, checks and balances, care asigura in final echilibrul
balantei politice. Ca atare, arhitectura institutionala a unui regim moderat
este rezultatul unei adevarate ,capodopere” legislative care combina, tem-
pereaza si modereaza puterile in vederea crearii unui echilibru viabil intre
ele. Daca atributiile si sferele de competenta ale puterilor in stat trebuie sa
fie precis definite, aceasta nu revine la a afirma ca ele se cuvine sa fie si
complet separate. O separatie rigida si absoluta a puterilor ar conduce in
final la paralizie politica si haos. De aceea, legile trebuie sa permita pu-
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terilor sa coopereze pentru realizarea binelui comun, dandu-le in acelasi
timp posibilitatea si libertatea de a veghea reciproc la posibilele incalcari
ale sferei lor de competenta. Astfel se explica de ce, prin dreptul sdu de
veto, presedintele, care nu are dreptul de a initia legi, participa totusi in
mod indirect la exercitarea puterii legislative, in timp ce parlamentul are
dreptul de a exercita o parte din puterea executiva prin dreptul sau de a
chema ministrii sa dea seama de deciziile lor in fata alesilor natiunii.
Aceste checks and balances reprezinta conditia sine qua non a libertatii si
moderatiei politice, impiedicand atat omnipotenta legislativului, cat si pe
cea a executivului.

Aurelian Craiutu
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Prezentarea Comisiei prezidentiale de analiza a regimului politic gi
constitutional din Roménia

in acord cu mandatul pe care i l-a incredintat Presedintele Ro-
maniei, Comisia de analizd a regimului politic i constitutional romanesc
reunegte un numar de experti in drept public independenti. Selectarea lor
a urmat un dublu criteriu, cel al competentei profesionale si al absentei
unui angajament de natura partinica.

in acest context, Raportul elaborat de Comisie oferd o imagine
asupra a doua dimensiuni complementare. Pe de o parte, o analiza a starii
de fapt, cu accent pe acele blocaje si limitari de natura a slabi eficacitatea
guvernarii. Pe de alta parte, o lectura prospectiva ce are in vedere even-
tualele solutii pe care natiunea le poate lua in considerare in viitor.

Din acest punct de vedere, prin compozitie si mandat, Comisia nu a
intentionat sa se substituie unei eventuale Adunari constituante. De aici,
profilul intelectual al textului insusi. Acesta nu este gandit ca un ,proiect de
constitutie”, ci ca o suma de reflectii si remedii institutionale.

Membrii Comisiei au fost congtienti de faptul cd un anume scep-
ticism este necesar in acest efort la care s-au angajat. Inexistenta unor
solutii incontestabile face obligatorie prudenta, de unde si grija cu care
actuala Comisie a marcat punctele in care este utila ramificarea unor
solutii constitutionale.

Valorile care au definit Comisia pot fi localizate n spatiul increderii
in libertatea politica si in demnitatea umana ca repere cardinale.

Comisia a avut in vedere faptul ca alegerile fundamentale vor
reveni natiunii insesi. Redactarea intregului text al Raportului s-a sub-
sumat acestui deziderat.

Membrii Comisiei Comisiei prezidentiale de analiza a regimului
politic si constitutional din Romania:

Presedinti onorifici:

= Aurelian CRI:\IU'[U, Prof. univ. dr. stiinte politice, Universitatii Indiana din
Bloomington

= Mattei DOGAN, Director emerit de cercetare la Centre Nationale de la
Recherche Scientifique, Paris.

Presedinte:

= Joan STANOMIR, Prof. univ. dr. drept constitutional, Universitatea din
Bucuresti
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Secretar $tiintific:
= Radu CARP, Conf. univ. dr. drept si stiinte politice, Universitatea din
Bucuresti.

Membri:

= Dacian DRAGOS, Conf. univ. dr. de drept administrativ si drept european,
Universitatea Babes - Bolyai din Cluj,

= Veress EMOD, — Lector univ. dr drept Universitatea "Sapientia", Cluj-
Napoca/Miercurea Ciuc,

= Julia MOTOC, Prof. univ. dr. drept international, Universitatea din Bucuresti

= Vlad PERJU, Profesor Asistent, dr., drept constitutional si european, Boston
College Law School,

=  Genoveva VRABIE, Prof. univ. dr. Universitatea "Al. . Cuza", Universitatea
"Mihail Kogalniceanu" lasi,

*  Marius BALAN, Lector univ. dr. Facultatea de Drept, Universitatea "Al. I.
Cuza", lasi.

La elaborarea Raportului si-au adus contributia, in calitate de ex-
perti solicitati de membrii Comisiei: prof. univ. dr. hc. Tudor Draganu,
membru corespondent al Academiei Romane, prof. univ. dr. Rodica
Narcisa Petrescu, Universitatea Babes-Bolyai, Cluj-Napoca, conf. univ. dr.
Maria Orlov, Presedinte al Institutului de Stiinte Administrative din
Republica Moldova.
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A. Constitutia ca fundament al regimului politic si
constitutional

Orice comunitate politica moderna se defineste in functie de reperele
constitutionale pe care le agseaza la temelia sa. Din acest punct de vedere,
structura legii fundamentale nu poate fi ignoratd in momentul in care
maniera de guvernare a natiunii in cauza este evaluata. Desi nu epuizeaza
temele politice, Constitutia este, mai ales in contextul postcomunist, un
element esential in ordinea desenarii unui contur al democratiei liberale.

in egald masura, Constitutia este un ansamblu de reguli ce orga-
nizeaza jocul politic, articuland un sistem in care rolul principal il au
institutiile si actorii politici.

Ea este, in lumea de dupa cel de-al doilea razboi mondial, liantul
care asigura unitatea natiunii gi care indica existenta unui ,patriotism con-
stitutional”. Termenul de ,natiune” este avut in vedere in acceptiunea sa de
comunitate de cetateni, unita de loialitatea fata de legea fundamentala. Este
vorba, asadar, de un sens civic, iar nu etnic. In egald masura, aceasta ac-
ceptiune este in perfectd consonanta cu principiul constitutional al protectiei
minoritatilor nationale de pe teritoriul Romaniei, in baza angajamentelor
asumate de catre statul roman dupa Revolutia din decembrie 1989.

Constitutia indeplineste astfel nu numai o functie normativa (arti-
cularea unui cadru de functionare al statului si de garantare a libertatilor),
dar gi una simbolica. Cetatenia se defineste in raport cu acest reper al
legii fundamentale. Invocarea Constitutiei nu este un simplu gest mecanic,
ci devine ocazia de a reveni la fundamentele insesi ale democratiei.

Desprinderea de comunism implica, in cazul Romaniei, ca si al
tuturor celorlalte natiuni din spatiul central gi est european, recursul la
Constitutie ca modalitate prin care ruptura de trecut este marcata, dincolo
de orice ambiguitate. Constructia constitutionala devine parte a unui pro-
ces de tranzitie democratica. Evident, in interiorul acestui proces, legea
fundamentala are un rol important, dar nu este unicul element implicat in
acest efort de schimbare institutionala si a mentalitatilor.

Se poate, agadar, observa ca Romania nu face exceptie de la o
regula definind aria evocata: adoptarea unei noi Constitutii este mai mult
decat rezultatul unui proces legislativ. Noile constitutii postcomuniste sunt,
in mod inevitabil, documente care vorbesc, utilizdnd limbajul juridic,
despre o comunitate de cetateni in cautarea unei noi identitati. Legea
fundamentala are menirea de a oferi un punct in jurul caruia sa se poate
naste un atasament democratic, atasament care sa se substituie, in timp,
vechilor raportari definind intervalul totalitar.

Constructia constitutionala a fost influentata de profilul tranzitiei:
distinctia dintre tranzitiile negociate si cele revolutionare nu este doar una
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academica. In cazurile polonez sau maghiar, mecanismul de “masa
rotunda” a obligat cele doua parti, partidul unic si opozitia democratica, la
un tip de negociere care a favorizat identificarea unui compromis demo-
cratic. Debutul a fost reprezentat de organizarea unei comunicari intre
taberele separate de clivajul ideologic. Aranjamentul constitutional a fost,
in mod necesar, unul de compromis.

Alegerile din mai 1990 au oferit unui partid politic, Frontul Salvarii
Nationale, o majoritate electorala ce permitea controlul procesului con-
stitutional. Cele doua treimi din Camera Deputatilor si Senat creau conditii
diferite de cele care au impus compromisul ca model de viziune constitu-
tionala: in aceste circumstante, arhitectura constitutionala a natiunii a fost
cea agreata de partidul ce detinea aceasta pozitie privilegiata. Negocierea
cu opozitia a fost limitata, din ratiuni care tineau de echilibrul electoral si
de profilul momentului politic.

Constitutia Romaniei este, asadar, la 1991 un act care poarta girul
unui partid si al unui pregedinte plebiscitat de natiune. Absenta unei dez-
bateri constitutionale autentice este una dintre dimensiunile acestei etape
istorice. Reluand o sintagma impusa de reflectia constitutionala, anii 1990-
1991 sunt cei ai unui ,moment constitutional” ratat. Polarizarea opiniilor si
majoritatile din adunari au facut imposibila punerea in discutie a temeliilor
comunitatii democratice Tnsesi. Refondarea natiunii, pe temei consti-
tutional, nu s-a realizat decéat partial. Roméania a beneficiat, incepénd cu
decembrie 1991 de o lege fundamentala care si-a indeplinit, pana la un
punct, menirea legala, dar nu a atins tinta simbolica care se afla la
originea autenticului atasament civic.

Cu toate limitele sale, Constitutia din 1991 a asigurat suportul
institutional al unei dezvoltari democratice. Asumarea de catre societatea
romaneasca a dublei integrari, in NATO si in Uniunea Europeana, a servit,
in mod decisiv, obiectivului democratizarii. Nu este mai putin adevarat ca
integrarea europeana a relevat, indubitabil, imperfectiunile unui sistem
constitutional, imperfectiuni explicabile i prin perspectiva momentului
adoptarii ei.

Reamenajarea raporturilor dintre autoritatile publice si dintre stat si
cetatean in vederea integrarii europene a fost miza revizuirii din anii 2002-
2003. S-a argumentat, la acel moment, ca modificarile operate vor fi de
natura sa permita adaptarea mecanismelor nationale celor europene. in
conditile absentei unui acord interpartinic de schimbare a temeliilor con-
stitutionale, revizuirea din 2003 nu a avut decat un efect limitat. in niciunul
dintre punctele pe care si le-a asumat pe agenda publica, revizuirea nu a
produs rezultatul pe care se miza. Ameliorarile pe care le-a introdus nu au
fost decat punctuale, structura Constitutiei de la 1991 nefiind afectata
fundamental.
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in plus, dezbaterea constitutionald si campania referendara nu au
oferit decat in mica masura ocazia unor discutii de substanta in marginea
proiectului dezbatut de adunari. Invocarea finalitatii intregului proces (ade-
rarea la Uniunea Europeana) a descurajat schimbul liber de idei. Ca si in
1991, in 2003 nu putem vorbi de o participare constientizata a natiunii la
procesul de innoire a Constitutiei. Consultarea referendard nu poate
inlocui o autentica interogare in marginea tezelor avansate de Constitutie.

Intrarea  Romaniei in Uniunea Europeana este de natura sa
modifice radical parametrii in care se formuleaza ecuatia constitutionala
autohtona. Pe de o parte, perioada obiectivelor de anvergura precum inte-
grarea euro-atlantica este, in mod efectiv, incheiata. Din acest moment,
Romania este parte a unei familii democratice, iar invocarea unei tinte
precum aderarea este irelevanta. Pe de alta parte, Roménia, ca membru
al Uniunii Europene, devine parte a unui proces amplu de reflectie, proces
care priveste natura si functile Uniunii Europene insesi. in aceasta
ecuatie, Romania nu mai este martor, ci actor institutional.

Statul roman este obligat sa ia act de necesitatea operarii unor mo-
dificari ale legilor, inclusiv ale Constitutiei de natura sa ofere perspectiva
modernizarii de profunzime. Relatia dintre stat si cetadtean nu mai poate fi
aceea traditionala: in noile date politice, reperul in functie de care trebuie
sa organizeze intreaga arhitectura institutionala este comunitatea de
cetateni. Aderarea la Uniunea Europeana nu este un element exterior
Constitutiei, dimpotriva. Europenizarea implica, asa cum viata consti-
tutionala europeana postbelica o indica, racordarea guvernarii insesi la un
spirit democratic.

Decalajul dintre retorica oficiala si practica efectiva este incom-
patibil cu ethosul pe care il intruchipeaza Uniunea Europeana. De ase-
menea, in noile conditii, modernizarea statului poate fi abordata, inte-
lectual si politic, de pe pozitii definite de noua pozitionare a Romaniei
insesi.

Evocarea practicii europene releva pana la ce punct reflectia in
marginea Constitutiei este imaginata ca o realitate dinamica. Cel mai
recent caz este cel al Frantei, acolo unde o comisie convocata de Prege-
dintele Republicii a fost insarcinata sa ofere o imagine a modalitatilor prin
care se poate atinge obiectivul unei ,A cincea republici mai democratice”.
Lectura unui asemenea document reliefeaza utilitatea unui demers
rational, echilibrat si moderat, demers destinat sa adecveze instrumentele
guvernarii unei societati in schimbare.

Eforturile facute in Franta, dar si in Finlanda releva prezenta, in
cadrul Uniunii Europene, a unei congtiinte a faptului ca edificarea demo-
cratiei constitutionale nu este un proces delimitat in timp. Regandirea
dreptului si a Constitutiei trebuie sa se faca in lumina noilor tendinte in
functie de care se modeleaza viata publica.
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Din noua pozitie pe care o ocupa dupa ianuarie 2007, Roméania nu
poate ignora aceste evolutii. Distinctia dintre procesul european si cel
democratic national este irelevantd acum. Calitatea democratiei consti-
tutionale autohtone este un factor ce modeleaza prestatia europeana a
Romaniei si influenteaza structura democratiei europene in ansamblul ei.
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B. Crize si puncte sensibile

Regimul constitutional romanesc poate fi caracterizat ca unul
eclectic, atat prin prisma normelor constitutionale care il articuleaza cat si
prin prisma practicii politice din perioada 1991-2008. Profilul lui se naste
prin acumularea de elemente foarte diverse: proiectul constitutional al par-
tidului dominant in 1990, imprumuturile constitutionale operate in Adu-
narea constituanta si cu ocazia revizuirii, dar si contributia institutionala a
actorilor politici.

in ordine istorica, primele disfunctii si neajunsuri ale unor norme
constitutionale lacunare sau lapidare, dar mai ales ale unei practici politice
dictate de interese personale sau de grup, s-au manifestat in perioada
1996- 2000, cand, printr-o interpretare gresita a textelor constitutionale,
Presedintele atunci in functie a demis pe primul-ministru, iar unii ministri
demisi de acesta au refuzat sa-si paraseasca fotoliile.

Etapa de dupa noiembrie 2004 este cea care a relevat, in mod
dramatic, tensiunile latente localizabile in edificiul constitutional. Feno-
mene aparute in acest context (coabitarea de facto intre un sef de stat si
un premier cu optiuni politice divergente, suspendarea Presedintelui din
functie, interventiile frecvente ale Curtii Constitutionale) au modificat ima-
ginea pe care elita si publicul o aveau asupra Constitutiei si modului ei de
functionare. Dintr-un anumit punct de vedere, ultimii patru ani au con-
tribuit, decisiv, la impunerea ideii potrivit careia actuala ordine constitutio-
nald nu este de natura sa asigure o functionare rationala si echilibrata a
mecanismelor statului. Miza modernizarii statului si a redefinirii manierei in
care statul se raporteaza la cetatean a devenit un imperativ constitutional.

In anii de dupa 2004, problema politicd romaneascd devine una
politico-constitutionald pentru prima data in anii de dupa 1991. Disfunc-
tionalitatile nu mai sunt atribuite, prioritar, unui conflict interpersonal, ci
sunt puse in legatura cu un set de reguli si de proceduri ce guverneaza
chiar solutionarea conflictelor. Noutatea unor proceduri este dublata de
interesul pe care elita politica, intelectuala si comunitatea de cetateni il
arata in relatia cu Constitutia. Oricat de paradoxal, succesiunea de crize
din anii 2006-2007 a plasat Constitutia si constitutionalismul intr-o pozitie
centrala, niciodata detinutd pana atunci. Cresterea gradului de interes
public a determinat o noua atentie acordatd unor factori irelevanti pana
atunci: calitatea democratiei constitutionale, legitimitatea autoritatilor con-
stitutionale, deciziile uneori criticabile ale Curtii Constitutionale, rolul refe-
rendumului in trangarea unor conflicte de ordin constitutional.

In acest mod, pe o cale oblica, anii din urma au permis crearea con-
ditiilor pentru un nou tip de lectura constitutionala. Este vorba de o analiza
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ce acorda atentie relatiei politic-juridic, fiind interesata si de dinamica care
se naste intre decizia actorilor politici, pe de o parte, si reactia publica, pe
de altd parte. Apartenenta la familia europeana dupa 1 ianuarie 2007 a
insemnat, simbolic, nu atat pacificarea vietii politice, cat o situare a Con-
stitutiei pe agenda dezbaterii publice. Blocajele si punctele sensibile au
fost identificate ca fiind relevante nu doar pentru cercul elitei guvernante,
ci si pentru comunitatea civica, in ansamblul ei. De aici, 0 noua energie
pentru reflectia politica si constitutionala din spatiul romanesc.

1. Structura puterii executive si conflictele din interiorul ei

Statutul Presedintelui Republicii a fost afectat in mod direct de
maniera in care s-a conturat peisajul constitutional si politic in anii de dupa
noiembrie 2004. Se poate observa ca, in contextul evocat, tensiunile
prezente si in trecut sunt exacerbate. Crizele din mandatul presedintilor
Constantinescu sau lliescu (2000-2004) anticipeaza acest tipar al
conflictului din cadrul executivului dualist.

Incontestabil, radacina acestui tip de conflict este una consti-
tutionala. Constitutia din 1991, revizuita in 2003 preia, asemeni altor con-
stitutii din spatiul central si est-european, tiparul executivului dualist, tipar
imaginat si impus de legea fundamentala franceza de la 1958, cu
modificarile ei ulterioare. SimplificAnd, Tn conformitate cu aceasta schema,
un presedinte ales direct de natiune se situeaza in fata unui sef de
cabinet, acesta din urma validat prin votul Parlamentului.

Avand in vedere sprijinul de care se bucura seful de cabinet in par-
lament, putem afirma ca legitimitatea populara a Presedintelui Roméaniei
se afla intr-o situatie delicata.

De aici, un model al tensiunilor din cadrul executivului care mar-
cheaza viata regimurilor semiprezidentiale in Europa centrala si de est.
Cazurile Rusiei, Poloniei sau Slovaciei pot fi oferite ca exemple in aceasta
ordine de idei. Roméania nu face exceptie de la regula, fiind doar una dintre
natiunile care a se confrunta cu acest tipar de comportament politic.

Ambiguitatea Constitutiei de la 1991, revizuitd in 2003, rezida in
stabilirea unei structuri politice in interiorul careia alegerea directa a
sefului de stat nu este insotita de configurarea unui set de instrumente de
natura sa permita exercitarea acelui gen de atributii care pot conduce la
realizarea mandatului prezidential.

Contradictia dintre art. 80 din Constitutie, care atribuie importante
functii Presedintelui gi celelalte articole ce privesc atributiile concrete ale
acestuia determina imposibilitatea indeplinirii rolului sau in societate.

Partajarea atributiilor conduce in mod natural la confruntarea intre
cele doua legimitati: reprezentarea natiunii de catre Parlament versus
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reprezentarea natiunii de catre presedinte. In aceasta ecuatie, seful de
guvern care se detaseaza de Presedinte, asa cum este cazul in intervalul
de dupa 2005, va cauta, in mod natural, sa invoce legitimitatea parla-
mentara ca sursa a sprijinului sau politic.

Cum s-a observat in anii de aplicare a actualei Constitutii, data fiind
si suprapunerea temporala dintre alegerile parlamentare si cele preziden-
tiale, intregul peisaj politic a fost articulat in jurul persoanei gsefului de stat.

Tensiunea din cadrul executivului decurge, pe cale de consecinta,
din repozitionarea grupurilor parlamentare si partidelor politice in raport cu
presedintele. Desi acesta din urma este privit ca fiind situat in centrul vietii
publice, el nu detine parghiile efective prin care sa poate oferi o iegire din
succesiunea de crize constitutionale care se poate nagte din tensionarea
relatiilor cu cabinetul aflat in exercitiul functiunii. Decalajul dintre mandatul
prezidential, pe de o parte, si ansamblul de prerogative de care dispune
seful de stat, pe de alta parte, se afla la originea evolutiilor asociate cu
rivalitatea Presedinte-Premier. O data cu mobilizarea sprijinului parlamen-
tar, aceasta rivalitate este convertita, simbolic, in rivalitatea Presedinte-
Parlament. in acest mod, calea confruntarii dintre cele doud suveranitati
este deschisa. Rivalitatea intra-executiva devine factorul ce modeleaza
intregul mecanism constitutional. Se cuvine amintit ca existenta unei duble
suveranitati in cadrul executivului este o caracteristica a tuturor regimurilor
semi-prezidentiale.

in aceasta perspectiva, clarificarea relatiilor din interiorul puterii exe-
cutive, mai cu seama in momentele in care apare necesitatea remanierii,
este un imperativ al unei viitoare Constituti. Este obligatoriu ca regula
constitutionala sa fie formulata cu maxim de claritate, indicand posibilitatea
Presedintelui de a refuza candidatul propus de primul-ministru, conditiile Tn
care aceasta prerogativa va fi exercitata, detaliind procedurile si indicand
numarul de cazuri in care presedintele poate refuza aceasta numire.

2. Absenta unor mecanisme de prevenire si solutionare a crizelor
constitutionale

Rivalitatea din cadrul executivului nu poate fi disociata de o
dimensiune a Constitutiei actuale, anume absenta unor mecanisme prin
intermediul carora tensiunea dintre institutii sa fie eliminata. Pe cale de
consecinta, ceea ce ar putea fi administrat echilibrat si lipsit de ambi-
guitate devine elementul ce provoaca succesiunea de crize cu care se
confrunta, dupa 2004, republica.

Tensiunea din cadrul executivului are un corespondent in relatia
delicata care se creaza intre seful de stat, pe de o parte, si parlamentul care
tinde sa sprijine o majoritate fidela unui cabinet favorabil premierului, pe de
alta parte. Ipoteza descrisa este aceea a unei coabitari, similara cu cea pe
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care o experimenteaza, in anumite ocazii, si Republica Franceza. Diferenta
dintre cele doua sisteme constitutionale este data de prezenta/absenta
procedurii dizolvarii Camerei/Camerelor, in situatia unui blocaj.

Preluand, partial, modelul francez, actuala Constitutie a intentionat
sa nu ofere presedintelui prerogative care sa fie privite ca surse ale unei
puteri potential “tiranice”. Dizolvarea camerelor, pe tipar francez, a fost evi-
tata, fiind preferatad o solutie care, prin complexitatea ei politica si constitu-
tionala, transforma alegerile inainte de termen intr-o imposibilitate legala.
Blocajul generat de tensiunea dintre presedinte, premier si adunari nu
poate fi gestionat fara a crea efecte negative.

in fapt, asa cum a indicat si diferendul dintre presedinte si premier
in chestiunea alegerilor anticipate, in cursul anului 2005, regula in vigoare
nu ofera un mecanism pentru recursul la electorat, in vederea transarii
unui conflict politic. Ceea ce s-a omis, in lectura data controversei evo-
cate, este faptul ca alegerile anticipate reprezinta o cale naturala de iesire
din blocajele constitutionale ale regimurilor semiprezidentiale. Dizolvarea
intervine, asa cum indica si experienta franceza, nu ca un act arbitrar, ci
ca o modalitate de taiere a nodului gordian. Fara noi alegeri, scenariul
care se contureaza este cel de blocaj: cele doua suveranitati se infrunta,
fara a se intrevedea o cale de mijloc rezonabila. Or, in orice democratie
constitutionald, electoratul este in situatia de a arbitra astfel de conflicte.

Chestiunea constitutionala a dizolvarii Parlamentului nu poate fi se-
paratd de evolutia procedurii suspendarii din functie. Introducand un
mecanism care nu are corespondent in legislatia europeana (cu exceptia
Austriei, acolo unde corolarul juridic este diferit), Constitutia de la 1991 a
prevazut ,suspendarea din functie” ca o pe o modalitate prin care, in
circumstante extreme, Parlamentul provoaca un referendum pentru
demiterea presedintelui. Cazul din 2007 este simptomatic in masura in
care evolutia politica a probat existenta unei lecturi novatoare a Con-
stitutiei. Actul de suspendare nu s-a intemeiat decét pe intentia camerelor
de a transa, in favoarea lor, conflictul care le opunea cu seful de stat.
Asimetria este evidenta: spre deosebire de presedinte, care nu are prero-
gativa dizolvarii decat prin respectarea unor mecanisme ce fac irelevanta
institutia in sine, adunarile pot suspenda pe seful de stat cu aceeasi majo-
ritate prin care investesc sau demit un guvern. Prin aplicarea din 2007,
Camerele au modificat profilul institutiei suspendarii: aceasta a devenit o
parghie prin care un legislativ favorabil cabinetului poate neutraliza, pe
termen mai scurt sau mai lung, pe seful de stat.

Efectul constitutional al procedurii de suspendare este situarea, in
opozitie, a celor doua expresii ale suveranitati. Reconfirmarea prese-
dintelui devine expresia unei democratii semidirecte, in vreme ce votul
politic pentru alegerea reprezentatilor apare ca asociat regimului reprezen-
tativ. Inevitabil, asa cum a relevat votul din mai 2007, confruntarea dintre
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presedinte gi adunari se organizeaza in jurul unei viziuni a preeminentei
Camerelor, preeminenta care este pusa in oglinda cu legitimitatea
populara a sefului de stat.

Dincolo de antagonismul de natura a slabi edificiul democratiei con-
stitutionale, procedura actuala nu ofera sansa unei iesiri ulterioare din
criza. Spre deosebire de alte Constitutii, precum cea a Austriei, actuala
lege fundamentald nu instituie o sanctiune pentru parlamentul a carui ini-
tiativa de demitere a fost infirmata de natiune. in acest mod, status-quo-ul
este mentinut, cu pretul acutizarii crizelor.

3. Ambiguitatea reglementarii medierii

in ceea ce priveste reglementarea functiei de mediere exercitate de
catre Presedinte, textul constitutional nu este suficient de clar. Este
evident ca Pregedintele trebuie sa puna in contact autoritatile statului,
pentru ca nu poate sa puna in contact puteri, asa cum indica textul. Pe de
alta parte, se ridica intrebarea daca este vorba, in acest context, doar de
autoritatile ale caror conflicte le trangeaza Curtea Constitutionala sau si de
alte autoritati implicate in exercitarea celor trei puteri, inclusiv unele care
nu au fost incluse in Constitutie? Cum medierea nu trebuie, de principiu,
limitat&, logica ar fi cea de-a doua solutie. Acceptand aceasta premisa, ne
putem intreba in continuare daca autoritatile vizate sunt obligate sa ras-
punda apelului Presedintelui la mediere. Textul Constitutiei nu sugereaza
obligatia, desi autoritatile sunt datoare sa coopereze loial.

Si mai neclar este cel de-al doilea tip de mediere reglementat de
Constitutie, medierea intre stat si societate. Termenii ,stat” si ,societate”
nu sunt definiti constitutional, astfel incat sa se poata sti daca prin ,stat” se
intelege doar sistemul de autoritati publice, sau si intreaga administratie
publica, ca gi, la limita, partidele parlamentare. La fel, Constitutia nu spune
daca in ,societate” ar trebui incluse partidele parlamentare si neparla-
mentare, organizatiile nonguvernamentale si reprezentantii tuturor gru-
purilor semnificative din societate care nu poseda o capacitate de orga-
nizare in scopul de a le permite sa initieze negocieri (someri, pensionari gi
alte categorii de acest gen). Medierea dintre stat si societate ridica de
asemenea o intrebare legitima: ce tip de conflict intre stat si societate ar fi
de natura sa activeze competenta Presedintelui? Acest tip de mediere
implica Tn fapt capacitatea Presedintelui de a sesiza potentialul de pericol
al unor conflicte, care pot fi latente si nu neaparat exprimate public.

4. Statutul democratiei semidirecte

Criza suspendarii din functie a Pregedintelui a relevat, in egala
masura, precaritatea statului democratiei semidirecte in regimul nostru
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constitutional. Prin obiectivele gi modalitatea lor de convocare, referen-
dumurile nu sunt prezente familiare in peisajul nostru politic.

O lectura a legii fundamentale probeaza faptul ca relatia dintre
natiune gi reprezentantii sai este una asimetrica. Cu exceptia a doua
cazuri, suspendarea din functie si ratificarea referendara a Constitutiei,
corpul electoral nu are posibilitatea de a-si impune propria viziune, in
contrapondere cu aceea imbratisata de adunari.

Si aceasta cu atat mai mult cu céat, acceptdnd modelul initiativei
populare, in materie legislativa si constitutionald, legea fundamentala
adoptata la 1991 nu a introdus si mecanismul complementar ei, anume
veto-ul popular (referendumul abrogativ), respectiv prerogativa acordata
unui numar de cetateni cu drept de vot de a initia o consultare populara
avand ca obiect o lege votata de camere. Efectul acestei proceduri este
nasterea unui dialog autentic intre natiune si reprezentantii ei, dialog in
cadrul caruia monopolul legiferarii s& nu mai fie detinut de adunari.

Dupa cum putem constata din experienta comparata, o decizie poli-
tica a viitoarei Adunari Constituante privind adoptarea referendumului
abrogativ trebuie Tinsotita de reglementarea amanuntitd a acestui
mecanism.

5. Structura Parlamentului: bicameralism sau unicameralism

Structura Parlamentului, in cadrul democratiei constitutionale de la
noi, nu poate fi separata de interogatia legata de felul in care a fost
ganditd maniera sa de recrutare. In joc este mult mai mult decat o simpla
optiune bicamerala sau unicamerala: miza reflectiei este modalitatea in
care natiunea este reprezentata la nivel constitutional.

Din acest punct de vedere, actuala Constitutie nu a dat decét un
raspuns partial la aceasta intrebare. Bicameralismul romanesc a fost, de
la debuturile sale, fondat pe viziunea potrivit careia cele doua Camere vor
fi alese prin vot direct; ceea ce le va distinge nu va fi modul de recrutare,
ci norma de reprezentare. Pe cale de consecinta, intre 1990 si 2003,
camera superioara nu a fost decat replica celei inferioare, fara ca vreun
element institutional sa contribuie la marcarea distinctiei dintre cele doua
nivele. Modificarea din 2003 a incercat, cu timiditate, sa introduca un
punct legat de diferentierea functionald, dar alternanta dintre postura de
camera de decizie si camera de reflectie este una care nu elimina
principiul de baza al bicameralismului egalitar.

Se poate argumenta ca una dintre ratiunile scaderii de prestigiu a
institutei parlamentare este si absenta clarificarii unuia dintre punctele
capitale ale oricarui proces de constructie constitutionala: existenta uneia
sau a mai multor camere nu poate fi separata de formularea unui argu-
ment coerent care sa trimita la mai multe paliere de reflectie:
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- articularea unui profil al camerei superioare, din unghiul de
vedere al recrutarii;

- optiunea, lipsitd de ambiguitate, in favoarea unei relatii egalitare
sau dimpotriva asimetrice intre cele doua Camere;

- evaluarea riscurilor si costurilor pe care le presupune abolirea
camerei superioare;

- identificarea relatiei, potentiale, dintre organizarea statului si
modalitatea in care natiunea este reprezentats;

- in cazul optiunii bicamerale, decuparea unor domenii de interes
pe care Senatul sa si le asume, in vederea marcarii pozitiei sale
simbolice.

Reprezentarea nu poate fi separata, artificial, de domeniul prero-
gativelor efective incredintate Camerelor.

6. Parlamentul: control si legiferare

Unul dintre paradoxurile actualei Constitutii rezida in faptul ca, desi
declara Parlamentul a fi “organul reprezentativ suprem al poporului roman”,
a creat o practica politica si institutionala cu urmatoarele consecinte:

- reducerea functiei de control asupra executivului la o procedura
lipsita de efectivitate In plan practic;

- transformarea adunarilor in camere chemate sa voteze pro-
punerile initiate de guvern;

- cregterea, dramatica, a ponderii ordonantelor simple si de urgenta
in cadrul totalului de acte normative adoptate de Parlament.

in fapt, cele trei aspecte evocate anterior nu pot fi disociate de o
mutatie care afecteaza statutul adunarilor in regimul constitutional ro-
manesc: decaderea Parlamentului din pozitia de legislator, crearea unei
relatii asimetrice de dependenta intre adunari gi cabinet, stabilirea unei
reguli in virtutea careia majoritatea din camere fisi ofera sprijinul ei necon-
ditionat, incluzdnd aici renuntarea la dreptul de a-si stabili agenda
legislativa a adunarilor.

Dincolo de statistici si de fapte documentabile istoric care atesta ca
niciun cabinet nu a fost inlaturat prin motiune de cenzura, maniera in care
institutia delegarii legislative a fost imaginata a contribuit, decisiv, la
erodarea pozitiei constitutionale a camerelor. Ceea ce ar fi fost, in cir-
cumstante firesti, un mecanism de exceptie, a fost ridicat la rangul de
solutie constitutionala principala: chiar si dupa revizuirea din 2003, ordo-
nantele de urgentd raman un factor care ameninta, dramatic, statutul
camerelor de legislator. Orice mecanism de prevenire a abuzurilor s-a
dovedit a fi irelevant, astfel incat, majoritate dupa majoritate, cabinetele
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opereaza cu un sistem care ageaza Parlamentul in situatia de a ratifica
acte normative al caror efect este deja produs.

Intr-o masurd mai mare decat in alte democratii, Parlamentul Ro-
maniei este minat de o evolutie care are originea ei profunda, pe de o
parte, in intarirea excesiva a ponderii executivului in administrarea
treburilor natiunii, gi, pe de altd parte, in presiunea care impune, drept
criteriu de evaluare a performantelor democratice, numarul si viteza de
adoptare a actelor normative. In acest mod, delegarea legislativd este
legitimata ca o solutie care oferd adunarilor iluzia unui control si per-
spectiva unei legiferari facile. Efectul secundar al acestei practici este,
incontestabil, pervertirea notiunii de reprezentare si aparitia unui complex
al dependentei guvernamentale, la nivelul adunarilor.

Un detaliu constitutional care nu poate fi omis este institutia
asumarii raspunderii guvernului: in conditiile in care nu se insereaza nicio
clauza de limitare temporala si materiala a acestei proceduri, abilitatea
guvernului de a ignora opozitia, invocand existenta majoritatii din camere,
este legitimata constitutional. Maniera de reglementare evocata indica
pana la ce punct este utila regandirea functiei primare de legiferare,
functie ce revine adunarilor.

7. Imunitatea parlamentara

Simbolic, elementul care slabegte pozitia adunarilor in esafodajul
democratiei constitutionale este statutul si lectura data de reprezentantii
insisi institutiei imunitatii parlamentare. Deloc paradoxal, scaderea influ-
entei efective a Parlamentului in cadrul procedurii de control gi de legife-
rare este dublata de o tendinta de a extinde, in mod ilegitim, sfera de
protectie acordata de Constitutie celor care reprezinta natiunea.

In acest mod, parlamentarii privesc imunitatea ca pe un cec in alb,
destinat sa ofere premizele nasterii unei caste de cetateni care bene-
ficiaza de o pozitie de impunitate si intangibilitate. Protectia, naturala, in
fata ingerintelor puterii executive este transformata in argumentul care
justifica aparitia unor privilegii de natura procesual-penala. Prin deciziile
sale, Curtea Constitutionala a contribuit la aceasta evolutie, dand justificari
constitutionale unei practici care descurajeaza egalitatea in fata legii.

Cetatenii au ajuns sa asocieze institutionalizarea gi generalizarea
coruptiei in stat in perioada post-decembristd cu imunizarea parlamen-
tarilor fata de raspunderea in fata legii.

Echilibrul si prudenta sunt ignorate in aceasta dezbatere publica.
Se ignora, din ratiuni mediatice, faptul ca institutia imunitatii parlamentare
isi are ratiunile ei de a fi, ca pavaza in fata unui abuz politic: fara o
protectie politica, reprezentantii ar fi in imposibilitatea exercitarii man-
datului. In egald mé&sura, extinderea abuziva a laturii penale are drept prin-
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cipala consecinta nagterea premizelor pentru abuzul politic. Repre-
zentarea, in acord cu o ordine constitutionala fireasca, nu poate implica
constituirea unui corp de cetateni care refuza, in temeiul calitatii lor de voci
ale natiunii, supunerea in fata legii.

8. Rolul si competentele Curtii Constitutionale

Justitia constitutionald nu este inventata, in peisajul autohton, odata
cu Constitutia de la 1991. Dispunédnd de o traditie ce coboara pana la
1912, sistemul precomunist acorda puterii judecatoresti ordinare dreptul
de examinare a constitutionalitatii legilor. Acest drept ii intarea potentialul
de independenta, permitdnd judecatorilor sa pronunte sentinte cu
relevanta pentru jurisprudenta europeana. O data cu regimul constitutional
de la 1991, Romania se racorda unui curent inspirat, in dreptul comparat
de catre Hans Kelsen, imaginand, in vederea controlului general al apli-
carii Constitutiei, o jurisdictie speciala, Curtea Constitutionala.

Din acest punct de vedere, centralitatea pozitiei Curtii in esafodajul
constitutional nu se mai cere reliefata suplimentar: existenta insasi a unei
democratii constitutionale depinde de credibilitatea si vitalitatea unei
asemenea institutii. Cazurile german sau sud-african indica pana la ce
punct succesul tranzitiei catre democratie este facilitat de succesul Curtilor
evocate.

Evolutia Curtii Constitutionale din Roméania nu poate fi separata de
evolutia democratizarii insesi. Limitele, ca si succesele sale, se datoreaza
unui context care a determinat profilul sau, de la prerogative pana la
recrutare. Politica de selectie de la nivelul adunarilor si al sefilor de stat a
marcat, pe termen mediu si lung, maniera in care tribunalul constitutional
s-a pozitionat, in spatiul public. Compozitia politica a fost una asumata de
la debuturi, din anul 1991, si In niciun moment factorul politic nu a fost
eliminat din ecuatie.

Se poate aprecia ca pozitia de proeminenta a Curtii este obtinuta in
momentele de maxima expunere publica, sub semnul controverselor
politice. Anul 1996, atunci cand Curtea a solutionat un caz avand in
centrul sau constitutionalitatea candidaturii Presedintelui lon lliescu, antici-
peaza maniera in care, dupa 2005, tribunalul constitutional va fi invitat sa
transeze litigii care sunt investite cu o miza simbolica evidenta. O data cu
acutizarea conflictelor din cadrul executivului, Curtea va deveni, chiar si
impotriva vointei sale, un arbitru al vietii politice.

in acest nou context, reflectia in marginea Curtii Constitutionale
trimite la modalitatea in care poate fi consolidata democratia constitutionala
insasi. Prin statut si misiune, justitia constitutionala stabileste cadrul in
interiorul caruia actorii politici actioneaza. Credibilitatea organismului ce
interpreteaza Constitutia determina, pe cale de consecinta, credibilitatea
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democratiei in ansamblu. Pe acest fundal, cateva notatii pot fi formulate,
avand ca punct de pornire o experienta autohtona de aproape doua decenii:

- Curtea Constitutionala isi are ratiunile ei de a fi, ea trebuind sa fie
relegitimata si nicidecum desfiintata;

- normele ce reglementeaza Curtea Constitutionala trebuiesc
regandite de agsa maniera incat rolul Curtii Constitutionale, de "gardian al
Constitutiei" si garant al drepturilor fundamentale, sa aiba efectiv sanse de
a se transforma in realitate;

- cauza nerealizarii rolului Curtii Constitutionale nu trebuie cautata
numai in textul Constitutiei, ci in principal in modul defectuos in care sunt
articulate raporturile dintre autoritatile publice;

- selectarea judecatorilor la Curtea Constitutionala este defectuoasa.

9. Organizarea administrativa

O data cu integrarea in Uniunea Europeana, tema organizarii
statului, la nivelul colectivitatilor locale, nu mai poate fi evitata. $i aceasta
cu atat mai mult cu cat intrarea in Europa aduce in prim plan realitatea
unui decalaj istoric intre angajamentele asumate de statul roman, pe de o
parte, si maniera in care comunitatile locale au fost guvernate, pe de alta
parte. Se poate afirma c&, incepand cu ianuarie 2007, statul roman detine
sansa istorica de a regandi modalitatea in care se amenajeaza relatia
dintre centru si teritoriu. De aceasta data, valorificarea experientei euro-
pene este un fapt natural, iar argumentele legate de separatism si dez-
membrare nationala sunt irelevante in noul context.

Esecul regiunilor de dezvoltare, gandite ca entitati ce nu sunt unitati
administrativ-teritoriale, a indicat pana la ce punct operatiunea de
solutionare partiala a chestiunii rationalizarii guvernarii locale este sortita
esecului. Nu mai putin semnificativa este si experienta rezultatda din
scrutinul local din iunie 2007: desemnarea directa a pregedintilor de con-
siliu judetean a relegitimat electoral, in cateva cazuri, stiluri de guvernare
locald autoritara. in acest mod, o inovatie destinatd sa sporeasca liber-
tatea politica locald a avut drept efect secundar intarirea autoritatii unor
personalitati dominante la nivel provincial.

In perioada 1990-1996 nu au existat preocupari privind elaborarea
unei strategii de dezvoltare regionala a Romaniei, din cauza perspectivei
indepartate de aderare la Uniunea Europeana dar si din cauza regimului
politic: in acea perioada partidele nationaliste au avut un cuvéant de spus
in privinta guvernarii, fiind chiar cooptate la guvernare, iar aceste partide
se opuneau oricarei discutii despre amenajarea teritoriului dupa alte prin-
cipii. Preocupari in acest sens incep sa apara doar dupa 1996, fiind con-
cretizate in Legea nr. 151/1998. Aceasta prevedea crearea unor regiuni
de dezvoltare care nu sunt definite ca unitati administrativ-teritoriale gi nu
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au personalitate juridica. Cele 8 regiuni de dezvoltare s-au creat prin
asocierea judetelor invecinate — ,benevold” potrivit legii, in realitate doar
prin efectul legii. Aceasta incercare de regionalizare nu a avut un impact
economic pozitiv, deoarece judetele au in continuare o abordare mai
degraba concurentiald, ceea ce face ca parteneriatele intre judete, desi ar
aduce importante beneficii economice, si fie extrem de reduse. In
contextul negocierilor in vederea aderarii la Uniunea Europeana a aparut
un nou cadru normativ pentru dezvoltarea regionala, Legea nr. 315/2004,
potrivit careia principiile politicii de dezvoltare regionala sunt subsidia-
ritatea, descentralizarea si parteneriatul. In prezent, colaborarea dintre
judete, Consilile de Dezvoltare Regionala, Agentile de Dezvoltare Re-
gionala si ministerele de resort ramane foarte confuza. Eterogenitatea
socio-economica a judetelor si interesele divergente ale liderilor politici
judeteni genereaza mari diferente de abordare intre planurile de dez-
voltare judetene si cele regionale. Fara legitimitate (nefiind rezultatul unei
asocieri benevole a judetelor), bazate pe un cadru normativ confuz si plin
de contradictii, fara o coerenta politica, istorica si mai ales economica,
regiunile de dezvoltare sunt in prezent nefunctionale. In ceea ce priveste
absorbtia fondurilor structurale si de coeziune ale Uniunii Europene,
regiunilor de dezvoltare nu li s-a acordat un rol foarte important.

Din acest punct de vedere, guvernarea locala nu poate fi separata
de o dubla problematica:

- stimularea unui atasament civic fata de istoria si memoria locului;

- organizarea, la nivel local, a unui tip de institutii care sa des-
curajeze concentrarea monopolistica a puterii.

Tinta descentralizarii nu este si nu poate fi recuperarea, teritoriala,
a unor zone care sa fie rupte de un spirit al democratiei.

in acest mod, reforma guverndrii locale nu poate fi separatd de
temele constitutionalismului: pozitia cetateanului in cadrul comunitatii sale,
protectia identitatilor minoritare, acolo unde ponderea acestora acorda
zonei o specificitate aparte, consolidarea pluralismului. Semnificatia prin-
cipiului subsidiaritatii se cere raportata la aceste valori fara de care soli-
daritatea si coeziunea nationala nu pot fi imaginate.

10. Drepturile si libertétile fundamentale

Analiza Titlului Il al Constitutiei indica un amestec de ambiguitati si
erori conceptuale. Se remarca generalitatea prevederilor constitutionale, de-
legarea definirii parametrilor drepturilor constitutionale in sarcina legislativului,
detalierea excesiva a continutului unor drepturi gi neincluderea altora.

Este de pilda evidenta neglijenta legiuitorului constituant din 1991

in privinta sistematizarii dispozitiilor capitolului din Constitutie cuprinzand
catalogul drepturilor fundamentale; intre dispozitiile privind drepturile de-
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fensive (civile si politice) sunt intercalate fara nici o ordine decelabila dis-
pozitii referitoare la drepturi social-economice. Dreptul la munca, la un
nivel de trai decent, protectia copiilor gi tinerilor implica stabilirea anumitor
prioritati ale politicii sociale a statului, iar garantarea si realizarea lor efec-
tiva se face pe alte coordonate decat in cazul drepturilor defensive, unde e
necesara doar o actiune omisiva din partea acestuia.

Masura si standardele in care statul realizeaza efectiv garantarea
nivelului de trai sau a dreptului la ocrotirea sanatatii, la munca si protectie
sociala sunt puse la acelasi nivel cu cele privitoare la libertatea constiintei,
la libertatea individuala sau la dreptul la aparare.

Un exemplu de ambiguitate generatoare de controverse este articolul
32, alin. 4 care postuleaza regimul gratuitatii invatamantului public afirmand
ca ,invatdmantul de stat este gratuit potrivit legii”. O prevedere a legii inva-
tamantului (art.7, alin.2 din Legea nr.84/1995), ca si o ordonanta de urgenta
(OUG nr. 54/2000) au anulat practic sensul acestui articol, ingaduind
senatelor universitare sa decida inmatricularea, cu taxa, a unui numar de
studenti de 2 pana la 12 ori mai mare decat al studentilor bugetari.

11. Revizuirea Constitutiei si protectia ordinii constitutionale

Cu cat o Constitutie este mai rigida, in sensul ca procedura de
modificare a ei este mai anevoioasa, cu atat riscul de a nu mai
corespunde necesitatilor unei natiuni este mai probabil. Imposibilitatea
revizuirii Constitutiei a fost combatutd chiar de la inceputurile reflectiei
moderne asupra naturii $i rolului Constitutiei.

in momentul de fat&, orice Constitutie include norme care se refera
la revizuire. Exista chiar un ,drept la revizuire” care apartine natiunii, drept
recunoscut inca din momentul adoptarii Declaratiei franceze a drepturilor
omului gi cetateanului din 1793 care prevede ca ,un popor are intotdeauna
dreptul de a revedea, de a reforma si de a modifica Constitutia sa”. Acest
drept transpare si din lectura Pactelor ONU privitoare la drepturile
economice, sociale si culturale, respectiv civile si politice din 1966: ,toate
popoarele au dreptul de a dispune de ele insele. in virtutea acestui fapt,
ele isi determina liber statutul politic”.

Ideea necesitatii revizuirii legii fundamentale este acceptata in mod
unanim ca o caracteristica a democratiei constitutionale. Pe de alta parte
insa, doctrina constitutionala a incercat sa gaseasca solutii prin care sa se
concilieze ideea de stabilitate si necesitatea revizuirii. O constitutie care
este foarte usor de revizuit este la fel de indepartata de ideea de demo-
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cratie constitutionala ca si o constitutie care impune limite extrem de rigide
ale revizuirii.

Prin impunerea unor limite rigide in materia revizuirii, actuala
Constitutie a Roméniei se indeparteaza de la traditia intruchipata de
Constitutile din 1866 si 1923 care in schimb prevedeau o procedura de
revizuire mai complicata. Prin comparatie cu alte constitutii, tot din
perspectiva limitelor revizuirii, Constitutia Romaniei se incadreaza in
categoria celor mai rigide. Potrivit art. 152, ,dispozitiile prezentei Constitutii
privind caracterul national, independent, unitar gi indivizibil al statului
roman, forma republicana de guvernamant, integritatea teritoriului, inde-
pendenta justitiei, pluralismul politic si limba oficialéd nu pot forma obiectul
revizuirii. De asemenea nicio revizuire nu poate fi facuta daca are ca
rezultat suprimarea drepturilor si a libertatilor fundamentale ale cetatenilor
sau a garantiilor acestora”.

intre extremele flexibilititi si ale rigiditati maxime, fiecare
constitutie i deseneaza propriul parcurs. In egald masuré, identificarea
unei modalitati de adaptare a Constitutiei la exigentele societatii poate fi
privitd ca una dintre misiunile oricarui proces de reflectie autentic. Blo-
carea evolutiilor, prin aparitia unor obstacole constitutionale, este de
natura sa creeze premizele unor conflicte artificiale. Regimul organizarii
teritoriale, spre exemplu, nu poate fi restrictionat in baza unei viziuni do-
minante Tn 1991, mentinute in 2003. De asemenea, regimul ocrotirii iden-
titatii minoritatilor nationale are potentialul de a evolua dincolo de limitele
stabilite de Constitutie.

Finalmente, orice revizuire a Constitutiei ar trebui ganditd pornind
de la cateva exigente minime:

- mentinerea unui mecanism de protectie a democratiei

constitutionale;

- detasarea de setul de temeri care au marcat la adoptarea

Constitutiei din 1991 (separatismul/izolarea pe criterii etnice);

- corelarea limitelor revizuirii Constitutiei cu principiul ,democratiei

militante”;

- nucleul de drepturi gi valori constitutionale definitorii nu poate fi

obiectul modificarii arbitrare constitutionale.
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C. Linii de evolutie si recomandari de reforma institutionala

in acord cu mandatul incredintat de seful de stat Comisiei, una
dintre misiunile acesteia este identificarea unor linii de evolutie posibile ale
regimului politic si constitutional. In acest mod, se pot atinge mai multe
obiective complementare:

- clarificarea optiunilor care se deschid inaintea natiunii si a

reprezentantilor ei;

- stabilirea unor puncte in jurul carora sa se poata formula solutii

punctuale de ameliorare institutional;

- initierea unei dezbateri centrate pe relatia dintre Constitutie,

constitutionalism si profilul democratiei autohtone.

Din acest punct de vedere, metodologic, Comisia a distins intre
acele situatii in care se pot recomanda solutii punctuale si ipotezele in
care este utila creionarea unor linii fundamentale de evolutie pe care le
poate urma statul roman. Maniera de abordare evocata este in conso-
nantd cu mandatul $i misiunea asumate de Comisie.

Reforma constitutionala a Romaniei nu este un proces de “inginerie
institutionalad”. Detaliile referitoare la restructurarea institutilor in stat
trebuie precedate de decizii de substanta privind viitorul societatii ro-
manesti. inainte de a ne decide cum construim, trebuie s& stim ce con-
struim. Selectarea unui tip de regim politic este o rezolutie procedurala de
importantd secundara, atata timp céat regimul selectat este functional. Ca
atare, se impune sa prezentam o lista, fie si ilustrativa, a principiilor ce
trebuie sa ghideze reforma constitutionala:

- partidul sau coalitia castigatoare in alegeri trebuie sa isi poata

aplica programul electoral;

- regimul politic trebuie sa fie reprezentativ, stabil si flexibil;

- drepturile fundamentale ale cetatenilor trebuie garantate si
respectate;

- dezvoltarea unei culturi politice bazate pe argumentatie si ratiune
este indispensabila;

- 0 economie de piata bazata pe principiul competitiei libere care sa
incurajeze spiritul de inovatie al cetatenilor i prosperitatea
acestora;

- statul trebuie sa protejeze demnitatea persoanelor vulnerabile,
indiferent care este sursa vulnerabilitatii acestora (politica, so-
ciala, etnica, economica, religioasa, culturala, regionala).

Principalele puncte care trebuie vizate sunt urmatoarele:
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1. Posibilitatea redactarii unui preambul constitutional

In formularea ei din 1991 si 2003, Constitutia Romaniei beneficiaza
de un text cu valoare de Preambul: este vorba de articolul 1. in cadrul
acestui articol se mentioneaza acele principii gi valori in functie de care se
va interpreta Constitutia insasi.

Din ratiuni de tehnica juridica, pasajul evocat nu a fost investit cu
statutul unui Preambul, in sensul clasic al acestui termen.

Pornind de la aceasta premiza, Comisia este de parere ca prin-
cipiile si valorile articolului 1 Tsi au locul intr-un Preambul, delimitat ca
atare in cadrul textului Constitutiei. Observatiile de mai jos au ca finalitate
precizarea coordonatelor pe care le avem in vedere.

Intr-un Preambul se face referire la valorile care stau la baza
functionarii unui regim politic, valori in care cetatenii se regasesc si in care
cred. In 1991 s-a decis c& nu este necesara redactarea unui Preambul,
deoarece nu s-a considerat, asa cum ar fi fost firesc, ca textul consti-
tutional este consecinta delegarii temporare de catre cetateni a puterii
constituante, iar natura si importanta acestei delegari trebuie marcata prin
existenta unui Preambul. Comisia considera ca inscrierea unui Preambul
in Constitutie ar fi de natura sa duca la crearea unui fundament al inter-
pretarii teleologice a textelor constitutionale.

Din analiza Constitutiilor relativ recent adoptate, se poate observa
ca tendinta pe plan international este de a insera un Preambul care sa
preceada textul constitutional. Exemple in acest sens sunt: Constitutia
Africii de Sud (1996), Poloniei (1997), Elvetiei (1999). Comisia nu reco-
manda ce anume ar trebui sa contind un Preambul al Constitutiei
Romaniei, ramanand ca o viitoare Adunare Constituanta sa decida asupra
acestei probleme. Comisia considera insa ca anumite formulari nu ar
trebui sa lipseasca dintr-un asemenea Preambul. Acestea ar fi: referirea la
popor in calitate de unicéd putere constituanta, la democratia constitu-
tionala, la valorile pe care aceasta se bazeaza, la asumarea identitatii
europene. In acest context, este de dorit s fie inseratd in Preambul califi-
carea regimului comunist din Roménia ca ilegitim, potrivit concluziilor
Comisiei pentru Analiza Dictaturii Comuniste din Romania. In plus, pornind
de la Raportul Comisiei Internationale pentru Studierea Holocaustului in
Romania, se poate imagina condamnarea intregului interval autoritar si
totalitar din perioada 1938-19809.

Multe dintre Preambulurile Constitutilor actuale fac referire la
divinitate, fie prin invocare directa (Africa de Sud, Elvetia, Republica Fede-
rala Germania, Irlanda), fie prin referire la faptul ca natiunea in numele
céreia este formulata o Constitutie este compusa din cei care au in comun
credinta in anumite valori universale, indiferent dacé sursa acestor valori
este consideratd a fi sau a nu fi divinitatea (Polonia). Consideram ca o
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asemenea formuld modernd de Preambul corespunde pe deplin
respectarii principiului garantérii libertatii religioase si de congtiinta care
trebuie s& stea la baza unui nou cadru constitutional in Roméania.

Pentru a inlatura aceasta ambiguitate care poate duce la inter-
pretari diametral opuse si implicit la o aplicare neuniforma a Constitutiei,
Comisia considera ca este nevoie ca valorile pe care se bazeaza regimul
politic din Romania sa fie clar precizate intr-un Preambul. Incertitudinea in
privinta acestor valori fundamentale pe care trebuie sa se sprijine intregul
edificiu constitutional stéd si la originea unei practici si a unor solutii
vulnerabile ale Curtii Constitutionale.

O asemenea interpretare se indeparteaza de la litera si spiritul
Constitutiei. Pe viitor, un Preambul precis formulat va elimina posibilitatea
acestui gen de interpretare si va oferi o baza de interpretare unitara si
coerenta pentru ansamblul normelor cu valoare constitutionala.

2. Clarificarea regimului politic

Una dintre prioritatile reflectiei constitutionale si intelectuale
romanesti este clarificarea tipului de regim politic. Tensiunile din interiorul
puterii executive, succesiunea de evenimente ce au afectat functionarea
statului probeaza faptul ca actuala Constitutie nu mai este de natura sa
asigure echilibrul si functionalitatea minime asociate unei bune guvernari.
Dincolo de personalitati si de conjuncturi, ceea ce se impune este exami-
narea lucida a optiunilor pe care le pune la dispozitie constitutionalismul
comparat Romaniei, in acest moment istoric.

Dezbaterea constitutionala roméaneasca nu este una izolata: in
interiorul Uniunii Europene, o suma de natiuni sunt preocupate de obiec-
tive similare. Cazul Frantei, acolo unde a fost votata, la finele lui iulie
2008, o lege de reforma constitutionala ambitioasa este exemplara, din
acest punct de vedere. Democratizarea nu poate fi disociata de organi-
zarea unui stat care sa fie, din punctul de vedere al functionarii sale,
transparent gi eficace. Imperativul clarificarii regimului constitutional nu
poate fi evitat. Pe acest fundal, natiunea si reprezentantii sai pot face o
alegere care sa aiba ca punct de pornire elementele oferite de dreptul
comparat si de practica constitutionala europeana. Fiecare dintre avan-
tajele si dezavantajele solutiilor se cer luate in considerare, in momentul in
care optiunea institutionala va fi formulata.
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2.1. Regimul prezidential

Dezvoltat, in forma sa clasica, in Statele Unite ale Americii, regimul
prezidential prezinta o arhitectura radical diferita de cea actuala din spatiul
romanesc. Din punct de vedere al structurii sale, sistemul prezidential
implica cateva optiuni constitutionale precise:

alegerea directa a sefului de stat;

constituirea unui puteri executive monocefale, in cadrul careia
presedintele Republicii nu este flancat de prim-ministru;
separatia stricta a puterilor in stat, cu imposibilitatea dizolvariii
camerelor de catre seful de stat;

dezvoltarea unei puteri judecatoresti independente, capabile sa
exercite atributii de control constitutional;

absenta unui guvern, in sens european al termenului, acesta din
urma fiind Tnlocuit de un cabinet ce reuneste secretari
desemnati de seful de stat, cu acordul camerei superioare;
inexistenta unui mecanism similar votului de neincredere (mo-
tiunii de cenzura) din sistemele parlamentare si semipre-
zidentiale.

Dincolo de aceasta schema generala, regimul american este unul
care pune accent, prin intermediul mecanismului guvernarii, pe trans-
parenta si raspundere, la nivelul fiecarei ramuri a guvernamantului.

Analiza pe marginea acestei optiuni constitutionale poate lua in
consideratie cateva dintre avantajele asociate regimului american:

natura monocefala a puterii executive (cu presedinte/vicepre-
sedinte) duce la cresterea responsabilizarii politice. Publicul si
media exercita o supraveghere directa a titularului puterii
executive;

gratie structuriii sale, aceasta detine mecanismele prin
intermediul carora poate face fata perioadelor de coabitare (un
presedinte ce se confrunta cu un Congres dominat de partidul
advers). Imposibilitatea dizolvarii, dar si prerogativa veto-ului
obliga la compromis si la politica bipartizana;

calendarul electoral este unul care faciliteaza mobilizarea demo-
cratica. Din doi in doi ani, cetateanul american este chemat sa
se pronunte asupra modalitatii in care natiunea este guvernata;
sistemul constitutional la nivelul sefului de stat este corelat cu o
organizare atenta a selectiei candidatilor. Prin alegerile primare
prezidentiale, electoratul devine primul filtru care intervine in
recrutarea personalului politic. Capacitatea partidelor de a
impune, unilateral si arbitar, candidati este practic inlaturata.
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Optiunea prezidentiald este criticabilda din perspectiva unor
elemente care tin de peisajul politic romanesc gi european:

- regimul american nu este imbratigat, in toate articulatiile sale,

de nicio natiune europeana cu exceptia Ciprului;

- regimul american prezinta, in spatii democratizate incomplet,
riscul semnificativ al derivei autoritare. Acolo unde echilibrul
politic nu poate fi atins prin separatia puterilor, iar cenzura
puterii judecatoresti este absenta, consecintele sunt dramatice.
Efectul secundar al optiunii prezidentiale poate fi legitimarea
unei personalizari a puterii, cu subminarea democratiei consti-
tutionale;

- optiunea prezidentiala ar reprezenta o ruptura cu o traditie
constitutionala roméneasca de un secol si jumatate;

- riscul aparitiei unor blocaje politice, intre Presedinte si Congres,
in situatia Tn care majoritatea din Congres reprezintd un partid
politic opus Presedintelui. ,Guvernarea divizata” (,divided
government”) poate genera complicatii pe care regimul prezi-
dential le administreaza cu dificultate.

Aceasta analiza are darul de a releva complexitatea optiunii
constitutionale, in cazul romanesc. Ceea ce se impune este evitarea unei
duble capcane: pe de o parte, prezentarea simplificatoare a regimului
prezidential ca fiind unul definit de un presedinte omnipotent, pe de alta
parte, exagerarea riscurilor ce decurg din asumarea unei asemenea orga-
nizari constitutionale.

2.2. Reqgimul parlamentar

Regimul parlamentar este asociat cu o traditie constitutionala
romaneasca ce urca pana la 1866. In egald masura, el este definitoriu
pentru un tip de democratie constitutionala dezvoltata in aria europeana si
in teritorile de limba engleza din afara Europei. Prestigiul sau simbolic
este legat de renasterea democratiei europene in anii de dupa 1945.

Diversitatea regimurilor parlamentare, sub raportul practicii politice,
este explicabila si prin prisma influentei pe care o exercita sistemul de
partide. Modul de scrutin, existenta unei organizari specifice a relatiilor
dintre partide, posibilitatea, respectiv imposibilitatea constituirii unei majo-
ritati parlamentare sunt elemente care au drept consecinta articularea
unor regimuri parlamentare distincte.

Deficientele lor nu pot fi impinse in plan secund, dupad cum
stabilitatea unor regimuri parlamentare nu poate fi subestimata. De aici,
utilitatea identificarii unui numitor comun care ar defini acest regim con-
stitutional:
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in cazul republicilor parlamentare, seful de stat nu este ales
direct de catre natiune, ci este selectat in urma unui vot fie al
camerei/camerelor, fie al unui colegiu electoral constituit in
acest scop. Atributiile sale sunt de natura strict ceremoniala si
reprezentativa;

structura executivului este bicefala, cu un sef de stat si un sef
de guvern;

definitorie pentru acest regim este responsabilitatea cabinetului
fata de Camera/Camere;

guvernul se naste in urma unui vot acordat de Parlament;

in mod simetric, primul ministru poate solicita sefului de stat
dizolvarea uneia dintre camere sau a ambelor;

separatia puterilor nu este stricta, ci se adapteaza unei formule
care transforma cabinetul intr-o prelungire a camerelor.

Se pot evidentia si cateva dintre avantajele asociate unei optiuni de
tip parlamentar. Elementele ce decurg dintr-un asemenea design con-
stitutional ar putea fi:

stabilizarea vietii politice la nivelul adunarilor, in unele cazuri,
prin intermediul motiunii de cenzura constructive;

centrarea activitatii puterii executive pe un singur actor, primul-
ministru;

clarificarea relatiilor din interiorul puterii executive si eliminarea
ambiguitatilor actuale;

existenta unor mecanisme de deblocare, in ipoteza unor crize
constitutionale;

posibilitatea realizarii efective a programului de guvernare;
eliminarea posibilitatii aparitiei ,tehnocratului”, ca panaceu;
recrutarea personalului ministerial se realizeaza in baza unui
scrutin.

Analiza optiunii parlamentare nu poate evita referirea la riscurile pe
care un asemenea regim le presupune, din unghiul de vedere al practicii
autohtone. $i acesta cu atat mai mult cu cat regimul german este departe
de a fi regula, la nivelul natiunilor europene. De aici, utilitatea indicarii
argumentelor ce se ridica impotriva optiunii parlamentare:

primul argument este legat de eliminarea alegerii directe a
sefului de stat. In conditiile In care optiunea dominanta, la nivel
public, indicd un atasament fatda de actuala formula electiva,
renuntarea la ea este un gest cu dificultate acceptabil de opinia
publica de la noi;

in absenta corectivelor institutionale gi electorale din spatiile
german si anglofon, regimul parlamentar poate esua in regim de
adunare. Cu alte cuvinte, dispersia mandatelor poate avea drept
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efect aparitia unor cabinete efemere, fara capacitatea de a initia
dizolvarea camerelor;

regimul parlamentar, in formele sale corupte (cum ar fi prima
republica italiana sau Republica franceza intre 1875 si 1958)
genereaza un tip de practica ce incurajeaza detasarea came-
relor si reprezentantilor de electorat. Pe aceasta cale, suvera-
nitatea camerelor devine calea prin care se naste o casta de
politicieni pentru care apelul la natiune, prin intermediul
alegerilor, este irelevant si indepartat;

pe fondul unui sistem de partide precar structurat si al unui
regim electoral confuz, regimul parlamentar poate genera
blocaje de natura constitutionala. Reglarea lor de catre un
presedinte ales indirect este prea putin probabila. Camerele
raman unicul actor al vietii politice, iar in interiorul lor partidele
dispun de o libertate cvasi nelimitata de agregare in coalitii.
Votul popular este lipsit de semnificatie in aceste situatii.

in spatiul european se pot identifica cel putin doua formule de regim
parlamentar asociate cu stabilitatea politica.

a. Reqgimul britanic/westminsterian

Conturat pe deplin in secolul XX, acest regim este definit de cateva
elemente de natura constitutionala si politica:

proeminenta institutionala si simbolica, a primului-ministru;

un scrutin majoritar ce incurajeaza constituirea de majoritati
stabile la nivelul Camerei Comunelor;

in anii de dupa 1997, se poate nota o evolutie catre preziden-
tializarea functiei de prim-ministru. Alegerile parlamentare se
reduc, in cele din urma, la optiunea, ferma, intre doi potentiali
prim-ministri;

la nivel mediatic si politic, seful de cabinet tinde sa asume puteri
infinit mai importante decat ale oricarui alt coleg de cabinet;
gratie sistemului electoral, perspectiva coalitiilor este exclusa.

b. Regimul german de la 1949

Legea fundamentala de la 1949 este contributia postbelica majora
in directia nasterii ,parlamentarismului rationalizat”. Modelul constitutional
german se naste prin dubla delimitare: pe de o parte, o ruptura fata de
sistemul proto-semiprezidential de la Weimar, pe de alta parte, o deli-
mitare fata de instabilitatea cronica ce a marcat parlamentarismul inter-
belic european.
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De aici, si aparitia unei noi sinteze care introduce cateva elemente

de natura a asigura echilibrul si stabilitatea regimului:

- instituirea unei pozitii distincte constitutional a cancelarului, cu
functii de coordonare a politicilor din guvern;

- constitutionalizarea ,motiunii de cenzura constructive”. Gratie
acesteia din urma, un vot de incredere este dependent de
formularea unei alternative la cancelarul in exercitiu. Pe aceasta
cale, inlaturarea cancelarului este posibila daca si numai daca
exista o alternativa asumata de semnatarii motiunii de cenzurg;

- organizarea unui regim strict de control al instituirii starilor
exceptionale, ca si al delegarii legislative;

- un regim electoral mixt, care permite degajarea de majoritati,
dar incurajeaza si un potential de coalitie.

2.3. Regimul semiprezidential

Regimurile semiprezidentiale sunt, in ordine istorica, cele mai
recente. Ele sunt, tipologic, regimuri mixte, in masura in care organizarea
lor valorifica contributiile celor doua regimuri clasice, parlamentar si prezi-
dential. Raspandirea lor actuala transforma acest model intr-unul asociat
cu practica politica a multor natiuni din spatiul central gi est european,
african si asiatic.

Examinarea regimului semiprezidential implicd cuantificarea
avantajelor pe care acest design institutional le presupune:

- structura lor da posibilitatea coexistentei unui sef de stat ales cu

un cabinet apropiat ca natura de cel parlamentar;

- profilul lui institutional 7i permite un grad de flexibilitate remar-
cabil;

- regimul semiprezidential poseda parghiile constitutionale de
deblocare a crizelor ce pot afecta functionarea guvernarii.

Regimul semiprezidential, prezinta cateva riscuri constitutionale:

- caracteristica este frecventa aparitiei unor conflicte intra-
executive, generate de legitimitatea diferita a actorilor politici;

- in conditiile in care nu se realizeaza corelarea modelului consti-
tutional cu designul electoral, construirea unor majoritati efective
de guvernare devine improbabila, cu riscul blocajului consti-
tutional de durata;

- In cazurile cele mai dramatice, nici presedintele si nici primul-
ministru nu vor beneficia de majoritati parlamentare fidele lor. in
aceste ipoteze, natura conflictuala a regimului este dublata de
imposibilitatea guvernarii efective;

- existenta unui sistem de partide articulat si a unui regim
electoral majoritar coerent reprezinta conditia centrala a via-
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bilitatii politice; ignorarea acestor dimensiuni conduce la submi-
narea semiprezidentialimului.

Simplificand, regimurile semiprezidentiale propun o arhitectura

intemeiata pe doua optiuni lipsite de ambiguitate:

- desemnarea pregedintelui de catre natiune prin vot direct;

- existenta unui cabinet condus de un prim-ministru, cabinet care
raspunde politic solidar in fata Camerei/Camerelor Parla-
mentului.

Si in cazul regimurilor semiprezidentiale, se pot reliefa céateva

modele cu valoare de circulatie:

2.3.1. Regimuri prezidentialiste

Ceea ce defineste aceste regimuri este deriva autoritara, marcata
de nasterea unei puteri prezidentiale ilimitate. Nu ne aflam, agadar, in pre-
zenta unui regim constitutional, ci a unui regim hibrid. Cregterea autoritatii
sefului de stat este dublata de vidarea de continut a ,statului de drept”.

2.3.2. Regimuri semiprezidentiale cu sefi de stat cu rol ceremonial

Aceasta varietate este, morfologic, cea mai apropiata de tiparul
unui ,parlamentarism rationalizat’. In aceste situatii (Slovacia, Finlanda,
Austria sau Irlanda), alegerea directa a sefului de stat nu este acom-
paniatd de o cregtere direct proportionalda in domeniul prerogativelor
constitutionale. Se poate spune ca aceste sisteme prezintd paradoxul de a
fi regimuri parlamentare cu presedinti alesi. Rolul central in administrarea
natiunii si in cadrul puterii executive este detinut de premier, acesta
conducéand un cabinet responsabil in fata parlamentului.

2.3.3. Regimul francez (regimul de partajare echilibrata a prero-
gativelor)

Ultimul in aceasta schema ideala este regimul francez. Asociat
Republicii a V-a, el se constituie, gradual, prin constitutia de la 1958 si
amendarea ei de la 1962. Gratie ultimei reforme, tranzitia de la o alegere
indirecta a sefului de stat la sufragiul direct este operata.

Trasaturile definitorii ale acestuia sunt urmatoarele:

- in calitate de ales direct al natiunii, presedintele devine garantul
ordinii republicane si detine doua prerogative prin intermediul
carora poate debloca crizele constitutionale. Este vorba de
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dreptul de dizolvare al camerei inferioare, pe de o parte, si de
prerogativa de a propune natiunii adoptarea unui proiect de lege
prin referendum, pe de alta parte;

- in relatia cu primul-ministru, presedintele raméane o entitate supra-
ordonata, prezidand consiliul de ministri;

- alegerile prezidentiale sunt factorul in functie de care se
ordoneaza viata politica;

- modelul constitutional francez este viabil in masura in care este
combinat cu un model electoral: votul majoritar, cu doua tururi de
scrutin. Pregedintele este actorul in jurul caruia se organizeaza
majoritatile din camere;

- incompatibilitatea dintre calitatea de reprezentant al natiunii gi cea
de membru al Guvernului;

- camera inferioara poate fi dizolvatda de catre seful de stat, in
absenta unor limitari similare celor prezente in Constitutia Roma-
niei;

- regimul constitutional este modelat si de practica intervalurilor de
coabitare. In conditille unei partajari a puterii cu un premier din
alta familie politica, presedintele isi reafirma dreptul de a decide
in domeniile sale rezervate (politica externa, aparare, ordine
publica).

Odata conturate sumar optiunile semiprezidentiale din dreptul
comparat, se poate observa faptul ca Romania poate alege constitutional
intre doua cai de evolutie semiprezidentiale, cu excluderea variantei prezi-
dentialiste, varianta definitorie pentru spatii incomplet democratizate.
Optiunea care se contureaza este previzibila: fie evolutia in directia unei
solutii franceze (,prezidentializarea” regimului), fie scenariul unei reduceri
a atributiilor sefului de stat, avdnd ca model precedentele austriac sau
irfandez.

in cazul unei optiuni similare celei de la 1958, se pot identifica
cateva avantaje de natura institutionala:

- 0 data cu adoptarea acestui model, solutionarea crizelor consti-

tutionale devine posibila, gratie simplificarii dreptului de dizolvare
a adunairilor,

- relatia dintre premier si sef de stat este clarificata, recrutarea
personalului ministerial neputénd fi realizatd in contra vointei
sefului de stat,

- la nivelul puterii executive, echilibrul dintre premier si presedinte
este recalibrat,

- presedintele, prin intermediul dizolvarii camerelor, poate dispune
de majoritatile necesare indeplinirii programului in baza caruia
este mandatat de natiune.
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3. Clarificarea regimului de raspundere politico-penala a sefului de
stat

Una dintre lectiile crizei constitutionale din anul 2007 este legata de
maniera criticabila in care actuala Constitutie reglementeaza raspunderea
sefului de stat. Solutia pe care o da sistemul constitutional roménesc in
cazul unui conflict intre Parlament si Presedinte este de fapt o limitare
implicitd a suveranitatii poporului care, chiar daca si in pofida faptului ca
este exercitatd de Parlament, 1i apartine intotdeauna (conform art. 2 din
Constitutie). O asemenea limitare nu se justifica prin raportare la felul in
care constitutile democratice, inclusiv cea a Romaniei, se raporteaza la
modul Tn care se manifesta suveranitatea populara. De aici, sentimentul
ca intreaga procedura de suspendare din functie a fost una utilizata
partizan, cu ignorarea cerintelor minimale ale constitutionalismului.

Comisia a identificat mai multe solutii. Acestea se exclud reciproc:

3.1. Instituirea unei sinqure raspunderi in sarcina sefului de stat,
anume cea pentru inalta tradare

Solutia ar implica mentinerea doar a articolului 96 din actuala
Constitutie. Este vorba de o punere sub acuzare initiata de adunari, in
cazul in care seful de stat se face vinovat de ,inalta tradare”. Ar fi ipoteza
similara cazului francez de la 1958, respectiv aceea in care presedintele
se face vinovat de tentativa de a submina ordinea republicana. O
modificare ar putea fi aceea ca seful de stat ar putea fi judecat de Curtea
Constitutionala. Principala motivatie a acestei modificari ar tine de rolul
insugi acordat acestui organism, anume acela de gardian al Constitutiei.
Fara a face parte din sistemul puterii judecatoresti, Curtea ar putea judeca
aceastd infractiune (nedefinitd penal) cu mult mai multd precizie. In acest
mod, prin majoritatea calificata ceruta in Parlament la vot si natura
instantei de judecata, procedura ar fi una de exceptie, legatéd de maniera
in care seful de stat a incalcat indatoririle constitutionale care fi revin.
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3.2. Mentinerea in Constitutie a actualului sistem, cu modificarea
mecanismului aplicabil in cazul suspendarii din functie a sefului de stat

Solutia ar implica revizuirea Constitutiei in directia clarificarii
modalitatii de functionare a articolului 95. Suspendarea din functie ,pentru
fapte grave prin care se incalca Constitutia”, ar fi mentinuta, cu introdu-
cerea unui element suplimentar:

- votarea suspendarii de catre camerele reunite, cu majoritatea

absoluta de membri, dupa consultarea Curtii Constitutionale;

- organizarea referendumului avand ca obiect demiterea sefului
de stat;

- dizolvarea de drept a Camerelor, in ipoteza in care presedintele
este reconfirmat de natiune prin vot; este procedura identi-
ficabila si in Constitutia Austriei, unica democratie europeana ce
insereaza o dispozitie similara in legea ei fundamentala.

Pe aceasta cale, articolul 95 ar fi rationalizat. Decizia adunarilor de
a initia aceasta procedura ar fi plasatd intr-un nou context. Esecul
initiativei, Tn urma votului popular, ar conduce la alegeri anticipate. Blocajul
constitutional ce a urmat lunii mai 2007 in Romania ar fi eliminat. Dupa
cum ipoteza confruntarii intre cele doua expresii ale suveranitatii natiunii
ar fi eliminata. Natiunea, pe cale referendara, ar decide, concomitent, in
doua materii:
- demiterea/reconfirmarea sefului de stat;
- trangarea conflictului constitutional care sta la originea proce-
durii, prin dizolvarea adunarilor, pe calea unui vot popular de
neincredere.

3.3. Eliminarea institutiei suspendarii din functie

Dincolo de aceste solutii punctuale, se poate observa ca men-
tinerea, intacta, a actualului regim constitutional de la articolele 95 gi 96
creeaza premisa dubla a unui blocaj constitutional gi a unei tensiuni intre
votul referendar si ideea moderna de reprezentare. Efectul ultim este,
incontestabil, fragilizarea democratiei constitutionale. in plus, se poate
mentiona faptul ca, in reglementarea actuala, articolul 95 nu are corespon-
dent in niciun text constitutional al unei natiuni membra a Uniunii
Europene. Din acest punct de vedere, eliminarea lui apare ca o forma de
europenizare constitutionala.
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4. Modificarea mecanismului de dizolvare a celor doua Camere

Chiar si in ipoteza in care actualul regim ar ramane nemodificat,
una dintre solutiile de deblocare a crizelor ar fi modificarea mecanismului
de dizolvare a celor doua camere.

Ar fi vorba, in esentd, de o solutie inspiratd partial din Constitutia
Republicii a V-a franceze.Conditiile declansarii unei asemenea proceduri
ar fi urmatoarele:

- dizolvarea nu ar putea interveni in primele sau in ultimele 6 luni

ale mandatului Presedintelui;

- dizolvarea nu ar putea interveni in primele 6 luni ale mandatului

Parlamentului;

- dizolvarea nu ar putea interveni in timpul starilor de mobilizare,

asediu, razboi sau urgenta;

- dizolvarea nu ar putea interveni mai mult de o data in cursul

unui an.

in cazul in care, in cursul mandatului sdu, Presedintele recurge la
o doua dizolvare, mandatul sau inceteaza de plin drept, la o luna de la
investirea unui nou guvern. Intr-o asemenea ipoteza, se organizeaza
alegeri prezidentiale pentru perioada ramasa din mandat, la care Prese-
dintele al carui mandat a incetat va putea candida, fara a afecta in acest
fel prevederea constitutionala care limiteaza la doua numarul de mandate.

Se pot invoca mai multe argumente in favoarea acestei modificari
procedurale. in conditiile unui conflict in interiorul puterii executive, natiu-
nea va transa, pe calea alegerilor anticipate. Un asemenea mecanism ar
evita recursul in exces la instante precum Curtea Constitutionala.

Dreptul de dizolvare nu intareste autoritatea presedintelui, ci
acorda un element suplimentar de raspundere in sarcina acestuia. Dizol-
varea poate oferi ocazia in care natiunea are gsansa de a evalua pro-
gramul prezidential si de a examina oportunitatea acordarii unui sprijin
decisiv sefului de stat.

5. Unicameralism sau bicameralism

Prima ipoteza este aceea in care actuala organizare constitutionala
este mentinutd. Tn aceastad situatie, bicameralismul autohton se va
mentine, in esenta, ca unul egalitar, cu competente similare atribuite celor
doua camere. Distinctia dintre camere de dezbatere si de decizie nu afec-
teaza realitatea constitutionala, anume ca toate initiativele si proiectele de
lege sunt examinate in cele doua camere, alternativ.
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5.1. Solutia unicamerala

Prima dintre solutile care se pot imagina, din perspectiva con-
stitutionala, este amenajarea unui sistem unicameral. Din acest punct de
vedere, fundamentala este evaluarea tipului de argumente care pot fi
evocate in vederea sustinerii sau respingerii acestei formule institutionale.

Unicameralismul poate fi justificat prin invocarea unor argumente
decurgand din céateva observatii elementare de natura constitutionala si
politica:

- solutia unicamerala este adaptata structurii unui stat unitar, care
nu cunoaste ramificatia federala;
din unghiul de vedere al costurilor, ea permite reducerea
numarului de parlamentari;
organizarea unicamerala poate da nastere unui proces mult mai
rapid de adoptare a legilor, prin eliminarea redundantelor pro-
cedurale;
unicameralismul este adecvat ideei de unitate a natiunii. O singura
natiune conduce la ideea instituirii unei singure camere parla-
mentare;
in contextul creat de generalizarea Curtilor Constitutionale,
controlul acestora din urma se substituie tipului de cenzura
politica rezervat, initial, camerelor superioare.

In oglinda, se pot imagina cateva argumente relevante in vederea
respingerii solutiei unicamerale. Morfologic si intelectual, acestea sunt
motivatiile in numele carora este justificata mentinerea bicameralismului:

- monocameralismul poate fi punctul de plecare al unei tendinte

de tiranie a majoritatilor politice;

- 0 singura camera poate fi inadecvata in cazul in care intentia
este de a reprezenta, nuantat, minoritati politice sau grupuri re-
gionale;

- unicameralismul nu garanteaza posibilitatea evitarii blocajelor
de natura constitutionald; o a doua lectura in camera superioara
poate fi salutara, dupa cum departajarea atributiilor intre cele
doua camere poate fi utila.

Dincolo de aceste nuante, ceea ce trebuie sa domine, in cazul unei
optiuni unicamerale, nu este calculul de natura economica (reducerea
alocatiei bugetare), ci imperativul unui design constitutional echilibrat si
inteligent.
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5.2. Individualizarea Senatului: modul de recrutare

Alternativa la optiunea monocamerald nu poate fi decat iden-
tificarea modalitatilor prin intermediul carora Senatul poate servi scopului
sau originar, anume reprezentarea diferentiata a natiunii.

Pe acest fundal, este utila explorarea unor directii institutionale care
sa permita atingerea acestui obiectiv:

camera superioara poate fi recrutata prin alegerea directa a
membrilor, prin utilizarea unui tip de scrutin diferit de cel al
camerei inferioare, avand astfel un element de distinctie;

la nivelul camerei superioare, se poate imagina un mecanism
care sa ofere reprezentare egald colectivitatilor teritoriale
(judete, regiuni), intr-o maniera similara solutiei constitutionale
americane; acest mecanism ar trebui corelat cu reforma orga-
nizarii administrative a statului;

membrii Senatului pot fi, pe model francez, expresia colecti-
vitatilor teritoriale. Ei pot fi alesi indirect de colegii jude-
tene/regionale, avand avantajul de a corela dezvoltarea locala
cu dezbaterea politica la nivel regional.

5.3. Individualizarea Senatului: bicameralismul inegalitar sau asimetric

In prelungirea instituirii unui mod de recrutare distinct, se poate
amenaja un bicameralism asimetric, evitdndu-se situatiile in care se ob-
serva paralelism de competente, cu efect secundar, redundanta consti-

tutionala.

In aceastd ordine de idei, fundamentald este stabilirea unui
echilibru intre cele doua camere, cu demarcarea acelor spatii normative si
politice destinate a fi guvernate de Senat. In egald masura, aceasta
optiune se cere dublatad de o clara marcare a preeminentei camerei infe-
rioare in anumite domenii.

camerei inferioare i se poate rezerva exclusivitatea pe anumite
domenii definitorii, cum ar fi adoptarea bugetului si votarea
investiturii cabinetului/motiunea de cenzura (presupunand, in
ultimul caz, ca un sistem prezidential nu este imbratisat);

in cazul legiferarii de catre ambele camere, demarcatia dintre
cele doua camere poate fi realizata prin alocarea ,ultimului
cuvant” camerei inferioare; in caz de divergenta, votul depu-
tatilor va fi cel decisiv, cu eliminarea ambiguitatilor.

Profilul Senatului poate fi conturat pe calea institutionala a rezer-
varii exclusivitatii in anumite domenii-cheie:
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- In cazul separarii atributiilor de legiferare, anumite acte normative
vor fi examinate si votate doar de Senat. Identificarea lor poate
permite realizarea legaturii cu maniera de recrutare (votarea
legilor privind guvernarea locala);

- Senatul poate deveni asociat unor domenii specificate fara
echivoc: politica externa, guvernarea locala, numirea unor
judecatori si judecatori constitutionali; in acest mod, distinctia
dintre cele doua camere va fi una functionala (ratificarea tratatelor
internationale, spre exemplu, este o atributie care poate acorda
un profil simbolic Senatului).

6. Restabilirea autoritatii legislative a Parlamentului

Majoritatea proiectelor de lege care sunt adoptate de Parlament
reprezintd rezultatul exercitarii initiativei legislative de catre Guvern. In
general, propunerile legislative initiate de deputati, senatori sau de cetateni
nu devin legi, datorita in primul rand inflatiei de proiecte de acte normative
pe care Guvernul le trimite spre dezbatere Parlamentului si care acopera un
numér foarte larg de problematici. in fata inflatiei in continua crestere de
proiecte de legi initiate de Guvern, deputatii i senatorii nu sunt stimulati a
face propuneri legislative. S-a creat astfel in cadrul regimului politic
romanesc un cerc vicios: datorita numarului foarte mare de proiecte de legi
initiate de Guvern care sunt trimise in Parlament, propunerile legislative ale
deputatilor si senatorilor sunt respinse datorita asemanarii lor cu aceste
proiecte, iar datorita acestor respingeri succesive deputatii si senatorii
depun din ce in ce mai putine astfel de propuneri. Acest fapt a dus la
reducerea rolului de unica autoritate legiuitoare a Parlamentului, principiu
constitutional garantat de art. 61. Nu exista un remediu unic pentru a reda
Parlamentului suprematia legislativa. Pot exista insa solutii punctuale. Una
dintre aceste solutii pe care Comisia le are in vedere se refera la stabilirea
ordinii de zi a celor doud Camere. in prezent, aceasta este reglementat&
prin norme care fac parte din Regulamentele Camerei Deputatilor si
Senatului. Proiectele de legi si propunerile legislative se inscriu pe ordinea
de zi fara a se acorda o prioritate niciuneia din aceste categorii.

Comisia recomandd, ca printr-o norma constitutionald, sé& se
reglementeze principiul potrivit cdruia propunerile legislative initiate de
membrii Parlamentului s& fie inscrise pe ordinea de zi a Camerelor, de
requla, la paritate cu initiativele legislative ale Guvernului. Propunerilor
legislative ale cetatenilor li se va acorda prioritate pe ordinea de zi a
Camerelor.

in acest fel, tentatia Guvernului de a initia din ce in ce mai multe
proiecte de legi va fi cu siguranta temperata.
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7. Formalizarea distinctiei opozitie - majoritate in Parlament

Una dintre cele mai importante probleme cu care se confrunta in
prezent regimurile politice democratice este formarea si functionarea unui
guvern care sa fie sprijinit de o majoritate parlamentara. Atunci cand
rezultatele electorale ale unor partide politice diferite ca ideologie sunt foarte
apropiate si niciun partid nu obtine majoritatea absoluta de 50%+1 din
voturile exprimate, apar inevitabil dificultati in conturarea unei formule
guvernamentale care sa se bucure de increderea Parlamentului pentru a-si
pune in aplicare programul de guvernare. Pentru a da cateva exemple mai
recente, Germania gi Republica Ceha s-au confruntat cu aceasta situatie in
2006, Belgia in 2007. Pentru a iesi din acest impas a fost nevoie in aceste
cazuri de indelungi negocieri intre partidele politice, timp in care Guvernul
aflat in functie pana la data alegerilor a ramas la putere si nu a avut
legitimitatea necesara pentru a-si exercita prerogativele constitutionale.
Aceste negocieri au avut uneori ca rezultat formarea unor guverne de larga
coalitie, insa riscul acestui tip de guvernare este intarirea partidelor
extremiste, dat fiind ca doar acestea, la limitd, rdman in opozitie. in alte
cazuri, acest impas apare pe parcursul mandatului Parlamentului, rezultatul
find un Guvern care nu se bucura de majoritate parlamentara dar
guverneaza pe baza unei majoritati artificiale, formata in egald masura din
partide care isi declara formal sprijinul si neincrederea in partidul/partidele
politice aflate la guvernare. O asemenea solutie face ca partidele declarate
a fi in opozitie sa beneficieze de pe urma actiunii guvernamentale aproape
la fel ca gi in situatia in care s-ar fi aflat la putere, iar consecinta este lipsa
de transparenta a actiunii guvernamentale.

Pentru a da o solutie acestei probleme, in unele regimuri politice au
fost formalizate raporturile intre opozitie si majoritate. in Marea Britanie,
opozitia dispune de un regim aparte inca din 1826, seful opozitiei
beneficiind de un statut oficial din 1937. in Germania comisiile permanente
ale Bundestag-ului i cele de ancheta sunt repartizate, proportional, tuturor
grupurilor parlamentare. Primul gen de solutie a facut ca Marea Britanie sa
nu se confrunte cu problema formarii unui Guvern lipsit de sustinere
parlamentara. Al doilea gen de solutie nu a rezolvat aceasta problema.

Comitetul de Reflectie si Propunere asupra Modernizarii i
Reechilibrarii Institutiilor celei de a V-a Republici (,Comitetul Balladur”) a
examinat aceasta problema in cazul Frantei gi a ajuns la concluzia ca este
necesara instituirea unui sistem prin care membrii Parlamentului sa Tsi
declare apartenenta la opozitie sau la majoritate. Un asemenea sistem ar
prezenta avantaje si pentru regimul politic romanesc. Formalizarea
distinctiei opozitie — majoritate in Parlament, mésura pe care Comisia 0
recomanda, poate fi facuta la nivelul Regulamentelor celor doua Camere
si/sau prin Constitutie, prin instituirea unor privilegii parlamentarilor care se
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declara ca facand parte din opozitie sau din majoritate, suplimentare fata
de cele care sunt conferite grupurilor parlamentare. Ca si in cazul
grupurilor parlamentare, ar trebui sa nu existe posibilitatea trecerii de la
opozitie la majoritate si invers, parlamentarul care doreste sa demisioneze
din opozitie sau din majoritate urmand a fi independent, cu pastrarea
calitatii de membru al unui grup parlamentar. Existenta grupurilor parla-
mentare, in paralel cu introducerea distinctiei opozitie-majoritate, ar
elimina riscul polarizarii excesive a Parlamentului si ar oferi un plus de
transparenta actiunii guvernamentale.

Trebuie insa avute in vedere si riscurile unei asemenea formalizari,
care ar submina flexibilitatea politicd necesara negocierilor dintre fortele
politice din Parlament. Pe langa vulnerabilizarea guvernelor minoritare
(care sunt un caz comun in regimurile semi-prezidentiale), rigidizarea
raportului de forte din Parlament va face mult mai dificila cointeresarea
fortelor politice din opozitie la realizarea programului politic al natiunii.

8. Consiliul Legislativ

Articolul 79 din actuala Constitutie va trebui modificat astfel incat sa
includa printre atributiile Consiliului Legislativ, ca macar semestrial, acesta
sa prezinte Parlamentului spre abrogare o lista de acte normative cazute
in desuetudine. Parlamentul va putea opta intre abrogarea sau reconfir-
marea validitatii actelor normative identificate de Consiliu.

9. Controlul parlamentar al autoritatilor administrative autonome si al
organelor speciale din subordinea Guvernului

Autoritatile administrative autonome care functioneaza in subordinea
Guvernului beneficiaza de o tratare extrem de sumara din partea Constitutiei
actuale. Acestea sunt doar evocate la art. 116, alin. 2 si se face mentiunea ca
organele de specialitate pot fi infiintate numai prin lege organica.

Existenta acestor organisme, independente de Guvern, se inscrie
in tendinta generala caracteristica democratiilor constitutionale si care
consta in cresterea autoritatilor administrative independente, create la
nivel central, autonome fatd de puterea executivd sau, in unele cazuri,
doar de Guvern.

Autoritatile administrative autonome nu se subordoneaza ierarhic
Guvernului dar se afla intr-o legatura cu Parlamentul care difera de la caz
la caz: unele au o conducere desemnata de Parlament, in unele situatii
sunt obligate sa depuna rapoarte in fata Parlamentului etc. Guvernul i
ministerele raspund in fata Parlamentului in mod direct, iar autoritatile
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administrative autonome au o raspundere mult diminuata prin comparatie
cu acestea. Unele autoritati administrative autonome beneficiaza de o
tratare distinctd in cadrul Constitutiei (Consiliul Suprem de Aparare al
Tarii), altele sunt doar mentionate (serviciile de informatii, Autoritatea
Electorala Permanenta), iar altele nu sunt nici macar amintite (Consiliul
National pentru Studierea Arhivelor Securitatii, Consiliul National al
Audiovizualului, Banca Nationald a Romaniei etc.).

Comisia considera necesard enumerarea autoritatilor administrative
autonome de importantd nationald prin Constitutie $i precizarea unei
proceduri speciale pentru infiintarea gi desfiintarea unor noi asemenea
autoritati in viitor.

Totodata, Comisia recomanda instituirea obligativitatii prin Con-
stitutie a tuturor autoritatilor administrative autonome de a depune un
raport de activitate anual la Parlament; in prezent, doar Consiliul Suprem
de Aparare al Tarii este supus acestei obligatii printr-o norma constitu-
tionala inscrisa la art. 65, alin. 2, lit. g.

in privinta organelor de specialitate din subordinea Guvernului, se
remarca o proliferare constanta si nejustificata a acestora. Aceasta duce la
excluderea de la controlul parlamentar a unei importante activitati a
Guvernului. Tn lipsa definirii unei relatii intre aceste organe de specialitate si
Parlament, regula raspunderii Guvernului in fata Parlamentului consacrata
de art. 109 din Constitutie a devenit din ce in ce mai departata de practica.
Comisia recomandé instituirea unei forme de raspundere in fata Parla-
mentului a organelor de specialitate din subordinea Guvernului, concretizata
in obligatia acestora de a da seama de activitatea lor in fata comisiilor de
specialitate ale Parlamentului, in functie de obiectul lor de reglementare.

O altd recomandare a Comisiei se refera la actele emise de
autoritétile administrative autonome gi organele de specialitate din subor-
dinea Guvernului. Legea nr. 24/2000 prevede ca foate actele emise de
acestea trebuie publicate in Monitorul Oficial. Constitutia ar trebui sé&
prevada aceasta requla si de asemenea sa enumere exhaustiv categoriile
de acte pe care autoritatile administrative autonome si organele de spe-
cialitate din subordinea Guvernului le pot emite. Ratiunea acestei
recomandari este data de faptul ca reglementarea actuala care precizeaza
acestea ca pot emite ordine, instructiuni gi ,alte acte normative” nu este
suficient de clara si poate genera abuzuri.

10. Clarificarea statutului delegarii legislative

Analizand in mod comparat diferite sisteme constitutionale
europene, se pot identifica urmatoarele modele in ceea ce priveste regle-
mentarea primara a raporturilor sociale:
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- monopolul parlamentar al adoptarii reglementarilor primare;

- impartirea ierarhica a atributiilor de adoptare a reglementarilor
primare (Guvernul poate adopta reglementari primare, dar aceste
acte sunt subordonate legii);

- delimitarea atributiilor de adoptare a reglementarilor primare (Par-
lamentul gi Guvernul fiecare au propriile atributii, clar delimitate,
asa cum este in cazul Frantei);

In acest context, se impun cateva precizari: institutia delegarii
legislative reprezinta posibilitatea acordata de Parlament Guvernului ca, in
anumite limite si cu respectarea unor conditii stricte, sa adopte ordonante,
acte care contin norme cu putere de lege. Delegarea legislativa a fost
inventata ca substitut al activitatii legislative a Parlamentului in perioade
critice, mai ales in caz de razboi. Din acest motiv, delegarea legislativa ar
trebui sa fie o exceptie de la regula conform careia Parlamentul este unica
autoritate legiuitoare.

Constitutia din 1991 prevedea ca ordonantele de urgenta pot fi
adoptate doar in cazuri exceptionale, o expresie care a fost criticatd in
doctrina romaneasca de drept public ca fiind insuficient de explicita. Nu
erau formulate criterii pe baza carora sa se poata preciza cand existau
cazuri exceptionale care indreptateau Guvernul sa recurga la practica
ordonantelor de urgenta. Aceastd situatie a fost partial rezolvata prin
revizuirea Constitutiei din 2003, Guvernul putédnd adopta ordonante de
urgentd numai ,in situatii extraordinare a caror reglementare nu poate fi
amanata, avand obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acestora” (art.
115, alin. 4).

Expresia ,cazuri exceptionale” a fost astfel inlocuita cu un alt concept
juridic nedeterminat, lasat la discretia Guvernului. Lipsa de precizie a
schimbarii operate in 2003 nu a facut ca practica ordonantelor de urgenta
s& scada, aceasta a rdmas constantd. in primii ani dupd adoptarea
Constitutiei din 1991 institutia delegarii legislative a fost aproape ignorata de
guvernanti. incepand cu 1997, acest mecanism a fost ,descoperit’ si din
acel moment numarul ordonantelor de urgenta a devenit o practica utilizata
foarte frecvent in cadrul regimului politic romanesc.

in privinta momentului in care ordonantele de urgentd intra in
vigoare, textul Constitutiei este lipsit de claritate, fiind folositd expresia
,depunerea spre dezbatere” la Camera competenta (art. 115, alin. 5). Nu
exista o procedura clara cu privire la modul in care se produce supunerea
spre aprobare a ordonantelor de urgenta. Respingerea sau modificarea
unei ordonante de urgenta de catre Parlament nu anuleaza efectele pe
care acea ordonanta de urgenta le-a produs deja, ceea ce face ca
actiunea de legiferare a Guvernului sa produca efecte inainte ca Parla-
mentul sa se pronunte, decizia Parlamentului nefiind retroactiva.
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Constitutia din 1991 nu preciza daca ordonantele de urgenta pot fi
adoptate si in domeniul de reglementare al legilor organice. O parte a
doctrinei a admis si justificat ca, atata vreme cat o asemenea practica nu
este exclusa in mod expres, ar trebui acceptata. Cu ocazia revizuirii
Constitutiei din 2003, in loc sa se repudieze aceasta situatie care este in
contradictie cu caracterul de exceptie al delegarii legislative, Constitutia a
folosit expresia ,ordonanta de urgenta cuprinzdnd norme de natura legii
organice” (art. 115, alin. 5). O asemenea formulare permite expres adop-
tarea de ordonante de urgenta in materia legilor organice, ceea ce a
contribuit la extinderea interferentelor Guvernului in activitatea de legife-
rare. Aceasta modificare a Constitutiei a reprezentat o ,invitatie” adresata
Guvernului de a adopta mai multe ordonante de urgenta.

Nicio reglementare constitutionald nu poate avea ca efect redu-
cerea sau marirea numarului de ordonante de urgenta.

Aceste criterii ar fi putut fi formulate de Curtea Constitutionala, care
insa s-a dovedit de o reticentd greu de inteles in exercitarea atributiilor
sale, prin comparatie cu alte curti constitutionale.

Cantitatea de ordonante de urgenta este foarte mult influentata de
practica guvernarii. Momentul din care emiterea de ordonante de urgenta
devine o practica pe scara larga (1997) nu coincide cu momentele de
definire sau de modificare a cadrului constitutional referitor la ordonantele
de urgenta (1991 si 2003). Cu toate acestea, unele corective ale delegarii
legislative pot avea ca efect incadrarea acestei institutii in limite care sa o
apropie de felul in care aceasta este definita si practicata in alte
democratii constitutionale. Comisia recomandé sa se stabileasca termene
precise pentru ambele Camere ale Parlamentului, nu doar pentru una
dintre Camere ca in prezent si nu doar pentru ordonantele de urgenta dar
si pentru ordonantele simple, ordonanta urmand a fi aprobata, modificata
sau respinséa doar in termenele indicate.
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11. Renuntareal/limitarea angajarii raspunderii Guvernului in fata
Parlamentului pe baza unui proiect de lege

Constitutia Romaéniei a reglementat, dupa inspiratie franceza,
procedura angajarii raspunderii Guvernului in fata Parlamentului (art. 114).
Spre deosebire de norma corespondentd din Constitutia Frantei, potrivit
careia Guvernul igi poate angaja raspunderea in fata Adunarii Nationale
asupra unui text si in fata Senatului asupra unei declaratii de politica
generala, Constitutia Romaniei afirma ca Guvernul igi poate angaja
raspunderea in fata celor doua Camere ale Parlamentului asupra unui
program, unei declaratii de politicd generald sau a unui proiect de lege. in
acest caz, Parlamentul le poate aproba sau poate vota o motiune de
cenzura. Sensul acestui mecanism constitutional a fost denaturat in
Romania: Guvernul si-a angajat foarte frecvent raspunderea asupra unor
legi de larga intindere care au cuprins modificari ample ale mai multor legi.

De asemenea, in multe cazuri, chiar daca Guvernul si-a angajat
raspunderea doar asupra unui proiect de lege, acel proiect a reprezentat
de fapt un pachet de legi al caror obiect de reglementare era extrem de
divers. Pana in prezent, nicio motiune de cenzura nu a fost adoptata in
conditile art. 114. Au existat si cazuri in care Guvernul gi-a angajat
raspunderea asupra unui proiect de lege fara ca Parlamentul sa initieze o
motiune de cenzura. Bilantul aplicarii acestui mecanism constitutional
arata ca, prin intermediul lui, Guvernul a incalcat rolul de legislator al
Parlamentului, obligat sa adopte proiecte de legi care, daca ar fi urmat
procedura obisnuita, ar fi fost amendate in Parlament sau chiar respinse.

Acest mecanism, prin care s-a dorit sa se ofere eficacitate si
continuitate actiunii guvernamentale, nu a dat rezultate nici in cazul
Frantei.

Exista doué optiuni pe care Comisia le are in vedere: fie renuntarea
totald la mecanismul angajarii raspunderii Guvernului pe un proiect de
lege, fie impunerea unei limitari, in asa fel incat Guvernul sé-si poata
asuma raspunderea doar in ceea ce priveste proiectele de legi ale
bugetului de stat si bugetului asigurarilor sociale, justificarea acestei din
urma solutii fiind data de argumentele folosite recent referitor la regimul
politic care detine paternitatea acestei solutii.

12. Statutul parlamentarilor: problema imunitatii

Una dintre evolutiile definitorii pentru intervalul de aplicare al
actualei constitutii este modificarea finalitatii juridice asociate, traditional,
cu imunitatea parlamentara. Imaginata, la origini, ca un instrument des-
tinat sa protejeze pe membrii adunarilor in fata ingerintelor puterii exe-
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cutive, ea este transformata, gradual, in obstacolul ce blocheaza aplicarea
principiului egalitatii in fata legii, in cazul reprezentantilor natiunii. Pe
aceasta cale, ea devine o modalitate ce face irelevant un principiu consti-
tutional capital.

Din unghiul de vedere al unei analize critice, cele doua laturi ale
imunitatii se cer separate, radical. Confuzia dintre ele se afla la originea
unui proces caracterizat de nasterea unei caste situate deasupra legii
comune, aplicabile cetatenilor de rand.

Limitele imunitatii trebuie reduse, revizuirea Constitutiei realizata in
2003 neconstituind decat un inceput al realizarii acestui deziderat.
Comisia a identificat urmatoarele solutii:

12.1. Lipsa raspunderii

Pe acest fundal, este evident faptul ca misiunea de reprezentare nu
poate fi realizata credibil in afara unor garantii de natura sa ofere un spatiu
de libera exprimare celor care sunt alesi. Din acest punct de vedere,
protectia pentru declaratii si actiuni politice trebuie sa fie maxima.

Ea trebuie sa acopere acele declaratii si actiuni politice ale
reprezentantilor realizate in exercitarea mandatului, indiferent daca
acestea sunt exprimate in cadrul sau in afara adunarilor.

Constitutia ar putea include o referire explicitd la maximul de pro-
tectie acordat parlamentarilor, din unghi de vedere politic.

12.2. Inviolabilitatea

Experienta ultimilor ani indica utilitatea regandirii manierei in care
reprezentantii natiunii beneficiaza de un regim juridic derogatoriu. Este
semnificativ faptul cad deciziile Curtii Constitutionale au extins, implicit,
sfera protectiei de natura penala.

Comisia considera ca solutia optima este cea indicata de art. 57 al
Constitutiei Austriei, in conformitate cu care cererea de incepere a
urmaririi penale sa fie considerata adoptata tacit daca nu este supusa la
vot de Camera din care face parte acel membru al Parlamentului pus sub
urmarire penala intr-un anumit interval de timp rezonabil de la data
inregistrarii la Parlament a respectivei cereri.

Este incontestabil faptul ca o reforma a imunitatii parlamentare nu
poate fi separata de un context general care este cel al administrarii
impartiale a justitiei. Limitarea protectiei de natura penala ar avea ca efect
nasterea unor premize favorabile in vederea savarsirii unui abuz judiciar.
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Comisia observa ca este abuziva transformarea adunarilor in
corpuri de jurati care evalueaza, prin comisii speciale, probele care sunt
adunate in dosar. In acest mod, parlamentarii au posibilitatea de a
converti instrumentul de protectie in arma ce blocheaza, in mod arbitrar,
calea justitiei in anumite cazuri. Protectia mandatului nu poate insemna
consfintirea unei inegalitati formale intre cetateni.

13. Statutul parlamentarilor: regimul de incompatibilitati

Constitutia actuald reglementeaza incompatibilitatile functiei de
membru al Guvernului (art. 105). Potrivit acestei prevederi, functia de
membru al Guvernului este incompatibild cu exercitarea altei funcitii
publice de autoritate, cu exceptia celei de deputat sau de senator. Solutia
compatibilitatii functiei de membru al Guvernului cu cea de membru al
Parlamentului este specifica raporturilor dintre puterea executiva si cea
legislativa intr-un regim parlamentar, cum sunt cele din Marea Britanie sau
Italia. Constitutiile care consacra un regim semiprezidential (de exemplu
Franta) prevad expres incompatibilitatea dintre cele doua functii. Din
interpretarea unora din atributiile Presedintelui, Constitutia Romaniei a
consacrat un regim semiprezidential, cu unele exceptii care sunt
caracteristice regimului parlamentar, cum este mai ales regula inscrisa in
art. 105, ceea ce face ca acest regim sa fie atipic si sa imprumute din
caracteristicile ambelor tipuri de regim politic.

Pornind de la constatarea cd4 un membru al Guvernului care este
concomitent si parlamentar face parte implicit din ambele puteri, legislativa
Si executiva, se poate trage concluzia ca, prin actuala regulda a com-
patibilitétii intre cele doud functii, se incalca principiul separatiei puterilor,
garantat constitutional (art. 1, alin. 4). In cazul proiectelor de legi initiate de
Guvern, membrii Guvernului care sunt si deputati sau senatori pot
participa la vot, devenind astfel, prin analogie, judecatori in propria cauza.

Comisia recomanda instituirea unei incompatibilitati intre functia de
membru al Guvernului si cea de membru al Parlamentului. In cazul in care
un membru al Parlamentului este cooptat in Guvern, pot fi avute in vedere
douéa solutii: inlocuirea acestuia cu un supleant, dupa modelul regimului
politic francez sau suspendarea calitétii de parlamentar pe durata exer-
citarii functiei de membru al Guvernului, solutie care a fost sustinuta in
doctrina romaneasca de drept public.

O asemenea solutie ar prezenta gi un alt avantaj, dincolo de
transpunerea in practica a principiului separatiei puterilor si de clarificarea
naturii regimului politic. In momentul de fata, exista doua tipuri de regim al
imunitatii parlamentare: unul care priveste membrii Parlamentului care nu
au si calitatea de membru al Guvernului si unul care priveste membrii
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Parlamentului care au si cea din urma calitate. In primul caz, se aplica
doar dispozitiile art. 72 referitor la imunitatea parlamentara. in cel de-al
doilea caz, este impusa o conditie suplimentara: urmarirea penala este
ceruta de Camera Deputatilor, Senat si Presedintele Romaniei (art. 109,
alin. 2), conditie care a fost interpretatd de Curtea Constitutionald in
sensul ca nu este necesara doar cererea de urmarire penala adresata de
Presedintele Romaniei, este nevoie si de incuviintarea Camerei din care
face parte membrul Guvernului vizat de urmarirea penala. Ministrii- par-
lamentari beneficiaza astfel in prezent de o imunitate exorbitanta in raport
cu rolul si limitele institutiei constitutionale a imunitatii parlamentare. Impu-
nerea regulii incompatibilitatii intre functiile de membru al Guvernului gi de
membru al Parlamentului ar face ca procedura descrisa de art. 109, alin. 2
sa se aplice exclusiv membrilor Guvernului, iar cea descrisa de art. 72 —
care corespunde majoritatii democratiilor constitutionale — doar memobrilor
Parlamentului.

14. Structura politica si administrativa a statului

in conditiile evolutiei politice ce a urmat datei de 1 ianuarie 2007, a
devenit evident faptul ca una dintre prioritatile reflectiei constitutionale este
identificarea unor modalitati care sa permita o organizare administrativa
mult mai flexibila si mai inteligenta.

Din acest punct de vedere, Comisia distinge urmatoarele doua
nivele: primul este acela al linillor de evolutie federald si regionala, in
vreme ce cel de-al doilea este unul care se incadreaza in actuala para-
digma de dezvoltare institutionala a statului roman. In acest mod, elita
politica si natiunea au in fatd doua optiuni care se contureaza in vederea
alegerii lor.

14.1 Modele de structurare

14.1.1 Optiunea federala

Oricat de marginala in spatiul romanesc, aceasta optiune se cere
mentionata ca atare, cu atadt mai mult cu cét ea este prezentd in cateva
dintre tarile cu democratie constitutionala consolidata:

- organizarea federala introduce conceptul de autoguvernare
politica, cu decuparea unor segmente ce vor fi dotate cu
elemente legislative, executive si judecatoresti capabile sa le
asigure guvernarea; pe aceasta cale, apare o noua separatie,
cea verticala, intre puteri, pe langa cea orizontala;
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- organizarea federala poate fi imaginata simetric (fiecare dintre
unitati avand acelasi regim) sau asimetric (una sau mai multe
unitati avand un statut juridic distinct, cu prerogative supli-
mentare);

- federalismul poate fi gandit in functie de rationalitatea politica
(distributie de competente) sau in functie de imperativul prote-
jarii identitatii politice si culturale a unei zone.

Federalismul este asociat in chip semnificativ cu dezideratul

apropierii guvernarii de cetateni.

Indiferent de natura sa, conceptia federala are cateva avantaje,
dintre care se detageaza incurajarea dezvoltarii unei vieti locale autentice
si instituirea unui ecran local ce mediaza intre cetateni si autoritatea
centrala.

In egald masura, optiunea federala este criticabilad din unghiul de
vedere al catorva argumente extrase din spatiul roménesc:

- arhitectura federala este greu reconciliabila cu o traditie a

statului roman, ea nefiind niciodatd asumata ca atare dupa
1918;

- 0 data preluatd, ea poate crea dificultati care tin de discre-
pantele de evolutie dintre diferite zone istorice;

- decuparea unor entitati federate este dificila, mai cu seama in
contextul in care identitatile regionale au fost erodate;

- organizarea federald impune, la nivel institutional, un grad de
sofisticare ce vine insotit de un cost economic ridicat.

Dincolo de aceste contra-argumente, este util ca dezbaterea in
marginea organizarii statului sa fie scoasa din spatiul pasiunilor politice.
Statul unitar nu garanteaza, in mod automat, unitatea nationala, dupa cum,
in oglinda, organizarea federala nu este echivalenta cu separatismul etnic.

14.1.2. Optiunea regionala

Regionalizarea reprezintd una dintre solutile dezvoltate in spatiul
european al ultimelor decenii, ca o alternativa credibila la doua tendinte:
statul unitar centralizat si federalizarea.

Indiferent de varianta in care functioneaza (franceza, italiana sau
spaniolda), regionalizarea duce cu un pas mai departe doua principii
cardinale:

- principiul descentralizarii politice, respectiv constituirea unor

organisme responsabile in fata comunitatii;

- principiul subsidiaritatii, respectiv coborarea deciziei la un nivel

cat mai apropiat de comunitatea locala.
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Unul dintre efectele regionalizarii este disparitia unui nivel ad-
ministrativ-teritorial, cel al judetelor. Acesta va face loc unui nou nivel, cel
regional, care se va situa deasupra oragelor si comunelor. Regiunile, in
aceasta lectura radical diferita de cea actuala, nu vor mai fi gandite
complementar judetelor, ci vor lua locul judetelor, ca unitati administrativ-
teritoriale majore, cu intindere extinsa si atributii proprii. Distinctia fata de
formula curenta a ,regiunilor de dezvoltare” este vizibila. Centrul de
greutate se va muta de la judete catre regiuni.

in cadrul paradigmei regionale, se pot identifica dou& mari optiuni
pe care statul roman le poate lua in considerare:

- regionalizarea ca strategie administrativa, lipsita de dimensiuni
politice. Este vorba de formula franceza de dupa 1982, care este
esentialmente limitatda in intenti $i nu da nastere unei
autoguvernari politice, cu alegerea unor consilii regionale si unui
presedinte de consiliu;
regionalizarea politica, pe model spaniol. In acest caz, desi difera
morfologic, regionalizarea spaniola genereaza efecte similare
federalismului. Este vorba de aparitia unor entitati cvasi federale,
decupate in baza identitatii etnice gi culturale, entitati care au
autonomie constitutionala si isi pot extinde sfera prerogativelor.
Pe aceasta cale, regionalizarea spaniola este asimetrica, anumite
zone avand un plus de atributii in raport de restul regiunilor. in
fine, acest model este dublat de plurilingvismul consacrat con-
stitutional. In cadrul modelului spaniol, este constitutionala adop-
tarea de norme cu putere de lege, valide pe teritoriul regiunii n
cauza. Este o dimensiune care apropie acest tipar de cel federal.

Cele doua modele conduc la efecte si la consecinte diferite. Primul
tipar constitutional este incadrabil in paradigma statului unitar descen-
tralizat, in vreme ce al doilea se situeaza in proximitatea cadrului federal
de organizare.

Modelul spaniol, cu certe avantaje in directia limitarii conflictelor
etnice, este criticabil din mai multe puncte de vedere. El tinde sa genereze
controverse similare federalismului etnic. Grefat pe o diferenta de evolutie
la nivel regional, acest model poate exacerba tendintele de izolare
regionala.

Primul model de regionalizare este o solutie mult mai prudenta din
punct de vedere constitutional, Tn masura in care el nu introduce un ele-
ment de autoguvernare autentic la nivelul regiunilor. El apare concentrat in
sfere pe care deja administratia locala romaneasca le exploreaza, cu dife-
renta ca aduce, fatd de formula actuala, un plus de rationalitate si pre-
misele unei mai bune guvernari.

Chiar si in ipoteza in care s-ar proceda la o regionalizare limitata in
obiective, disparitia judetelor reprezintd un factor simbolic care se cere
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luat in calcul. Regionalizarea democratica trebuie sa evite greselile tenta-
tivelor anterioare (de la 1938 si 1952). Tinta autentica a regionalizarii nu
este doar de natura economica. Ea vizeaza stimularea unui policentrism
care sa inlature, definitiv, legatul centralizarii asociat cu guvernarea locala
din Romania. Ori regiunile sunt spatiul in care acest principiu al policen-
trismului se cere aplicat, prin organizarea inteligenta a echilibrului dintre
diferite zone incorporate aici (stabilirea sediului institutiilor, alocarea de
resurse etc.).

14.2. Rationalizarea organizarii administrativ-teritoriale in cadrul
constitutional actual

in conditiile In care nu se va proceda la o schimbare de structura,
poate fi avuta in vedere totusi ameliorarea si rationalizarea cadrului juridic
existent. Aceasta ar presupune in primul rand definirea unor criterii pentru
o noua delimitare a judetelor.

Comisia considera ca Legea nr. 2/1968 nu mai poate constitui in
momentul de fatd o forma de organizare administrativ-teritoriala adecvata
necesitatilor de dezvoltare ale Romaniei. Motivul este acela ca legea res-
pectiva enunta drept criterii pentru delimitarea judetelor conditile geo-
grafice, economice, social-politice, etnice, cultura si educatia. Majoritatea
acestor criterii nu mai sunt identice astazi cu felul in care aratau in 1968.

in opinia Comisiei, o noua delimitare a judetelor trebuie s& ia in
calcul geografia, traditia, capacitatea administrativa, diferentele de cultura
politicad. Comisia considera oportun ca pentru formularea de propuneri in
vederea unei noi organizari administrativ-teritoriale, in special in privinta
delimitéarii judetelor, s& se creeze un organism independent, format
exclusiv din experti neafiliati politic, organism care s& tind cont de criteriile
pe care Comisia le-a enuntat mai sus.

Aceasta recomandare a Comisiei se bazeaza pe reusita unei
experiente similare care a avut loc in 1920, sub conducerea profesorului
Simion Mehedinti, in momentul in care exista preocuparea pentru unifi-
carea organizarii administrative a Romaniei.

in egald masura, orice efort de reorganizare administrativd este
obligatoriu sa ia in considerare dimensiunile care tin de protectia mino-
ritatilor nationale. Si aceasta cu atat mai mult cu céat este important ca
acest efort sa conduca la efecte secundare de natura sa afecteze iden-
titatea acestor minoritati nationale: este vorba de un punct foarte sensibil
al oricarei reforme administrative, fiindca aceasta realitate a caracterizat
reorganizarile administrative precedente. Din acest punct de vedere, unele
acte normative internationale trebuie luate in considerare:

57



- Carta europeana a limbilor regionale sau minoritare, ratificata de
catre Romania prin Legea nr. 282/2007, in art. 7 (obiective si
principii), stabileste ca ,in ceea ce priveste limbile regionale sau
minoritare, in zonele in care aceste limbi sunt folosite gi in functie
de situatia fiecérei limbi, péartile isi intemeiaza politica, legislatia si
practica pe urmatoarele obiective si principii: ... b) respectarea
ariei geografice a fiecarei limbi regionale sau minoritare, in aga fel
incét diviziunile administrative existente ori noi s& nu constituie un
obstacol pentru promovarea respectivei limbi regionale sau mi-
noritare.”

- de asemenea, conform art. 16 din Conventia cadru pentru pro-
tectia minoritatilor nationale, ratificata prin Legea nr. 33/1995,
Lpartile se vor abtine sa ia masuri care, modificand proportiile
populatiei din arii locuite de persoane apartinand minoritéatilor
nationale, sunt indreptate impotriva drepturilor gi libertatilor
decurgand din principiile inscrise in prezenta conventie-cadru”.

- 0 problema specifica este ridicata de art. 5 din Carta europeana a
autonomiei locale, ratificata prin Legea nr. 199/1997, care regle-
menteaza protectia limitelor teritoriale ale unitatilor administrativ-
teritoriale, si conform careia ,pentru orice modificare a limitelor
teritoriale locale, colectivitétile locale in cauzéa trebuie sé& fie
consultate in prealabil, eventual pe cale de referendum, acolo
unde legea permite"” etc.

In concluzie, trasarea limitelor noilor regiuni trebuie efectuatd cu
respectarea acestor principii, care ar trebui reluate in textul legii funda-
mentale, in articolul care va reglementa organizarea administrativ-
teritoriala.

In acest context trebuie ficutd o referire si la unele drepturi ale
minoritatilor nationale, invocand recenta revizuire a Constitutiei franceze,
in care s-a stabilit ca ,Les langues régionales appartiennent au patrimoine
de la France.” Un text similar ar fi benefic si in textul Constitutiei, mai ales
in conditiile in care Romania a ratificat Carta europeana a limbilor regio-
nale sau minoritare. Acesta dispozitie se cere corelata cu o viitoare reor-
ganizare administrativ-teritoriala a Romaniei.

in baza acestor considerente, Comisia recomanda adoptarea urma-
toarelor principii $i solutii.
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14.2.1. Consacrarea constitutionald a principiului subsidiaritatii

Incercéarile de a transforma regiunea intr-o unitate administrativa
distincta sau cel putin cu capacitate administrativa nu si-au dovedit viabi-
litatea sau nu au fost duse péana la capat. Solutia pentru a iesi din dilema
judet versus regiune este data de consacrarea constitutionald a princi-
piului subsidiaritatii potrivit caruia entitatea administrativa superioara actio-
neaza numai daca si in masura in care obiectivele acelei actiuni nu pot fi
indeplinite de o alta entitate administrativa situata la un nivel inferior.
Acest principiu face parte din legislatia roméneasca, fiind enuntat ca atare
(Legea nr. 315/2004, Legea nr. 195/2006 privind descentralizarea
administrativa) sau intr-o forma indirecta (Legea nr. 215/2001 a admi-
nistratiei publice locale — principiul luarii deciziei cat mai aproape de
cetatean). Principiul subsidiaritatii este consacrat insd doar la modul
general, fara sa fie reglementate forme concrete de aplicare a acestuia.

De asemenea, este necesara delimitarea principiala intre compe-
tentele exclusive, partajate si rezervate, in raporturile dintre puterea cen-
trala si autoritatile locale.

14.2.2 Instituirea de mecanisme de cooperare intre unitatile
administrativ-teritoriale

O forma concreta de facilitare a aplicarii principiului subsidiaritatii
este consacrarea la nivel constitutional a regulii cooperéarii pe baze fle-
xibile a unitatilor administrativ-teritoriale. Acest tip de cooperare la trei
nivele poate da nastere unor entitati noi, dotate cu personalitate juridica.
Diferenta intre judete, comune, orage si aceste noi entitati este ca acestea
din urma trebuie sa aiba calitatea de persoane juridice de drept privat,
rezultat al asocierii benevole, ca expresie a vointei cetatenilor, spre deo-
sebire de actualele forme de organizare care sunt considerate persoane
juridice de drept public. Dup& o anumita perioadéd de functionare a acestui
mecanism constitutional si dupé ce, in paralel, ar functiona organismul
independent chemat a propune o noud forméa de delimitare a judetelor, se
vor crea premisele pentru ca reforma organizarii administrativ-teritoriale a
Roméniei s& reprezinte vointa cetéatenilor si sa fie facutd pe baza unor
criterii obiective, cu un grad ridicat de sustenabilitate.

La ora actuala, cooperarea unitatilor administrativ-teritoriale este
tratata de legiuitor intr-o maniera incompleta. Astfel, potrivit legii in vigoare
unitatile administrativ-teritoriale au posibilitatea sa se grupeze in asociatii de
dezvoltare comunitara, dar nu exista stimulente financiare pentru aceste
asocieri, care sa-i faca pe edilii locali sa pofite de aceasta oportunitate,
lasénd la o parte interesele mici, izolationiste. Fara stimulente de ordin
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politic si financiar, asocierile nu se realizeaza. Politica finantarii de la
bugetul de stat sau judetean a localitatilor care nu au capacitate admi-
nistrativa incurajeaza aceasta retinere. Daca, dimpotriva, transferurile de la
bugetul de stat acordate autoritatilor locale, fara de care acestea ar intra in
insolvabilitate, ar fi directionate astfel incat sa Tncurajeze constituirea aso-
ciatiilor de comune, orase si judete, s-ar ajunge, in timp, la o reorganizare
logica, asumata si acceptata, a teritoriului administrativ. In acest context,
trebuie adaugat ca este necesara vointa politica pentru a descuraja
formarea de noi comune din divizarea celor existente si, de asemenea de a
nu finanta comunele care nu au capacitate administrativd sa se auto-
sustina. Asistam la fenomen ingrijorator, cel al fragmentarii administrative,
concretizat in infiintarea de noi comune prin divizarea celor existente, ceea
ce duce la scaderea capacitatii administrative la nivel local, cregterea
dependentei de fondurile care vin de la nivel judetean sau central, cu
consecinta politizarii excesive a vietii administrative la acest nivel.

Asociatiile de comune, orase, judete prezinta avantajul de a putea
angaja administratori publici si personal calificat, a gestiona in comun
servicii publice prea costisitoare pentru a fi gestionate separat, a aplica
impreuna cu mai mult succes pentru finantari, etc.

14.2.3. Organizarea administrativa a teritoriului

Comisia recomanda reformularea capitolului din Constitutie referitor
la administratia publica, in sensul reglementarii distincte a administratiei
publice centrale (Guvern, ministere, autoritati administrative autonome),
administratiei centrale in teritoriu (prefect, servicii publice deconcentrate),
administratiei publice la nivel judetean (consilii judetene, presedinti de
consilii judetene), administratiei publice la nivel local (primar, consilii
locale).

in organizarea actuala, exista anumite disfunctionalitati. in 2008, s-
a agreat o schimbare legislativa prin care s-a reglementat alegerea prin
vot direct a presedintilor de consilii judetene gi in urma organizarii ale-
gerilor locale pe baza noului cadru legislativ. Alegerea presedintilor de
consilii judetene a fost contestata in fata Curtii Constitutionale care a decis
ca o asemenea masura este constitutionala, fara a oferi insa explicatiile
de rigoare. Aceasta modificare poate avea efectul acceleréarii procesului
de descentralizare administrativa, dupa cum poate avea ca rezultat si
aparitia sau intarirea unor oligarhii politice si economice la nivel judetean.
Indiferent de efectele pe care aceastd modificare le va produce, este
necesar ca presedintele consiliului judetean sé& fie reglementat prin Con-
stitutie ca o autoritate distinctad a administratiei publice.
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Comisia semnaleazé céa reglementarea constitutionaléd recoman-
data nu trebuie sa fie o piedica in procesul de descentralizare, intrucat o
mare parte din aceste servicii deconcentrate pot fi prestate de la nivelul
autoritatilor locale.

14.2.4. Noi mecanisme la indeméana autoritatilor locale alese

Potrivit art. 123, alin. 5 din Constitutie, prefectul poate ataca in fata
instantei de contencios administrativ un act al consiliului judetean, al celui
local sau al primarului in cazul in care considera actul ilegal. Presedintele
consiliului judetean, consiliul local si primarul nu au la indemana niciun fel
de mecanism constitutional prin care s& cenzureze un eventual abuz de
drept al prefectului sau actiunile acestuia intreprinse cu depésirea com-
petentelor constitutionale si legale. Acest fapt genereaza un dezechilibru
la nivel normativ si practic intre autoritatile alese ale administratiei publice
locale si puterea executiva. Comisia recomanda reglementarea unor astfel
de mecanisme constitutionale.

14.2.5. Un nou statut constitutional pentru institutia Prefectului

In acord cu mandatul sdu, Comisia a identificat cateva linii de
evolutie in aceasta materie:

14.2.5.1. Calificarea Prefectului ca inalt functionar public

In aceasta varianta, in cazul prefectului trebuie eliminat rolul acestuia
ca si conducator al serviciilor publice deconcentrate. De asemenea, in cazul
controlului legalitatii actelor administrative, trebuie inlocuita suspendarea de
drept a actelor atacate cu suspendarea la cerere, de catre instanta de
contencios administrativ sesizata cu actiune de catre prefect.

14.2.5.2. Mentinerea Prefectului in sfera politica

Prefectul exercita doua categorii de atributii: de natura politica si
tehnica (juridica).

in prima calitate, de reprezentant politic al Guvernului in teritoriu,
prefectul conduce servicile deconcentrate ale ministerelor in teritoriu, si
exercita alte atributii necesare a fi exercitate in mod coordonat pe teritoriul
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national, cum sunt cele vizand interventia in situatii de urgenta. De altfel,
orice incercari de a depolitiza institutia prefectului sunt sortite esecului, si
poate ca nici nu ar fi necesar s& ducem in acest sens reforma institutiei. in
niciun caz reprezentantul Guvernului in teritoriu nu va fi vreodata inde-
pendent politic. Refoma trebuie axata pe alte coordonate, deoarece pre-
fectul are puteri care nu trebuie exercitate sub influenta politicului.

Astfel, cea de-a doua calitate, de initiator al controlului de legalitate
a actelor administrative emise de autoritatile locale, realizat pe baza
acestei sesizari de catre instantele de contencios administrativ, ar trebui
sa fie una apolitica, tehnico-juridica, impartiala si independenta. Din cauza
politizarii actului de initiere a controlului de legalitate, proiectele de reforma
ale institutiei prefectului oscileaza intre desfiintarea institutiei si reducerea
rolului acesteia la atributiile politice.

O prima varianta de refomare a acestei institutii presupune ca atributiile
institutiei prefectului sa fie limitate la coordonarea servicilor de control ale
ministerelor si ale altor autoritati centrale in judet, precum si la coordonarea
diferitelor autoritati locale si judetene in situatii de urgenta. Aceasta in conditiile
in care descentralizarea serviciilor publice ar lasa in sarcina serviciilor
deconcentrate ale ministerelor doar atributii de control $i monitorizare. Prefectul
ar fi, astfel, reprezentantul politic al Guvernului in judete.

in acest context, atributia de control de legalitate a actelor emise de
autoritatile locale ar trebui sa revina unui inspector guvernamental, inalt
functionar public numit din randul profesionistilor dreptului care nu au facut
parte in ultimii 10 ani din partide politice. De asemenea, efectele atacarii in
justitie a unui act administrativ de catre inspectorul guvernamental trebuie
sa fie aceleasi cu efectele atacarii in justitie a acelui act de catre orice
persoana privata interesata.

A doua varianta ar fi pastrarea actualei organizari a institutiei pre-
fectului, cu eliminarea din textul Constitutiei a sanctiunii suspendarii de
drept a actelor emise de autoritatile locale.

14.2.6. Clarificarea statutului judetului si al organelor de la nivelul
acestuia

In viziunea Comisiei, este necesarad clarificarea la nivel con-
stitutional a rolului judetului si a organelor acestuia.

Presedintele consiliului judetean este, la nivelul judetului, echi-
valentul primarului la nivel de comuna/oras, prin urmare trebuie enumerat
printre autoritatile administratiei publice locale in textele constitutionale.
De asemenea, controlul de legalitate al prefectului (sau inspectorului gu-
vernamental) trebuie extins expressis verbis si asupra acestei institutii.
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Consiliul judetean ar trebui sa reprezinte in mod proportional
unitatile administrativ teritoriale componente ale judetului, prin urmare Co-
misia recomanda alegerea uninominalé a consilierilor judeteni, pe circum-
scriptii electorale formate din comune si orase. Desi alegerea consilierilor
judeteni este de domeniul legii organice, principiul reprezentarii propor-
tionale a unitatilor administrativ-teritoriale componente poate fi consacrat
la nivel constitutional.

De asemenea, alegerea uninominala a consilierilor locali se im-
pune, poate mai mult decat s-a impus trecerea la acest sistem pentru
membrii parlamentului. Aceasta deoarece lipsa de reprezentativitate a
consilierilor locali de la comune duce la dorinta de desprindere a satelor
care nu au consilieri locali (majoritatea lor provin din centrul de comuna, si
determina frustrarea satelor care nu au un reprezentant, concretizata in
desprinderea de comuna si formarea unei noi comune). Institutia dele-
gatului satesc, care este un exemplu de vot uninominal post-alegeri, nu
este suficienta pentru a asigura reprezentarea in cadrul lucrarilor con-
siliului local a satelor care nu au consilieri alesi. ins& aceasta institutie
ramane un argument pentru viabilitatea alegerii uninominale a consilierilor
locali, si care se opune celor care sustin costurile mari ale implementarii
unui astfel de sistem la nivel local.

in cazul in care toate aceste masuri avute in vedere de Comisie vor
duce la concluzia ca se impune trecerea la un sistem de organizare admi-
nistrativa bazat pe un singur nivel intermediar — regiunea — trebuie avut in
vedere urmatorul aspect: prin infiintarea regiunilor, ar trebui exclusa orice
centralizare ascunsa, sistemul administrativ fiind si in momentul actual
unul hibrid, unde autoritatile locale concureaza cu autoritati deconcentrate
pentru fonduri, proiecte si chiar influente si roluri politice. Spre exemplu,
trebuie evitat pericolul ca serviciile publice care presupun relatii directe cu
persoanele administrate sa fie prestate de la nivel regional, intrucat pentru
cetateni o asemenea situatie ar echivala cu o centralizare.

15. Structura Curtii Constitutionale

in conditiile Tn care una dintre dimensiunile fundamentale ale anilor
de dupa 2004 a fost reprezentata de acutizarea conflictelor constitutionale,
structura si pozitia Curtii Constitutionale capata o semnificatie cu
dificultate anticipabila inainte de acest interval.

Un element este cert: din ratiuni care tin de o sincronizare cu spatiul
democratic, modelul european de justitie constitutionala (ca instanta
specializatd si monopol de atributii pe acest domeniu) se cere pastrat.
Ceea ce se impune este identificarea unor linii de evolutie care sa vizeze
atingerea mai multor obiective:
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- asigurarea unei baze mai largi si credibile de selectie a jude-
catorilor;

- eliminarea cazurilor in care selectia conduce la manifestari
partizane si la conflicte de interese;

- rationalizarea prerogativelor Curtii, in directia apropierii ei de
cetatean;

- instituirea unui cadru care sa permita Curtii s& actioneze in con-
formitate cu o tendinta ,contramajoritara”. Este vorba de posi-
bilitatea unui organ care nu este ales de a se situa, deliberat, pe
o pozitie contrara celei imbratisate de reprezentantii natiunii gi
de natiunea insasi.

15.1. Problema selectiei judecatorilor si a eliminarii conflictelor de interese

Pe acest fundal al lectiilor oferite de ultimii ani, apare ca necesara
formularea unor reguli care sa aiba ca efect iesirea din acest blocaj. Este
vorba, pe de o parte, de modificarea si largirea bazei de recrutare, si, pe
de alta, de instituirea unui cadru care sa oblige actorii politici sa procedeze
la numiri/alegeri in functie ce evita reducerea Curtii la rolul de anexa a
puterii executive sau legislative, dupa caz.

Comisia recomanda ca judecatorii Curtii s& fie propusi de Prege-
dintele Romaéniei, de pe o listd alcatuitd de Consiliul Superior al Ma-
gistraturii (in noua sa componentd, a se vedea Sectiunea 16.2), si numiti
de Parlament, dupd avizul comisiilor parlamentare de specialitate. Intr-un
sistem parlamentar, primul ministru preia atributiile Presedintelui in cadrul
acestui proces.

Se pot imagina alte cateva solutii:

- modificarea prevederilor constitutionale care instituie o limita de
vechime ridicata in cazurile de numire la Curte. Explicabila din
ratiuni circumstantiale, aceasta clauzd nu se mai poate justifica
astazi, atunci cand carierele publice nu mai sunt dependente, obli-
gatoriu, de un parcurs indelungat. In acest nou context, o vechime
profesionalda minima de 10 ani ar putea fi o solutie care sa
reconcilieze exigentele maturitatii si promovarii profesionale;

- interdictia numirii la Curte a personalitatilor care, in ultimii 10 ani,
au fost inregimentate politic: reprezentanti alesi, ministri, prefecti
sau presedinti de consiliu judetean. Este vorba de o solutie care
ar tine seama de o realitate a politicii de selectie, partidele politice
fiind tentate sa isi plaseze in cadrul Curtii esalonul secund, dupa
epuizarea carierei publice;
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- interdictia numirii la Curte a persoanelor aflate in relatii de rudenie
péna la gradul al doilea sau a sofilor unor reprezentanti ai puterii
executive sau legislative.

Politica de recrutare trebuie sa aiba ca punct de pornire premiza
conform careia credibilitatea Curtii Constitutionale este cruciald in conso-
lidarea democratica. Castigul, pe termen scurt, in cazul numirii unor perso-
nalitati obediente este anulat, pe durata medie, de tendinta de decre-
dibilizare a Curtii, in ansamblul ei.

In acest context, merita luatd in considerare posibilitatea ca o parte a
judecétorilor la Curtea Constitutionald (spre exemplu: 1/4) s& proviné din
réndul unor non-juristi (filosofi, politologi, sociologi, economisti) cu reputatie
profesionala recunoscuta. Necesitatea interpretarii pluridisciplinare, dupa
modelul unor curti constitutionale occidentale, ar putea justifica o0 asemenea
solutie.

15.2.Regandirea prerogativelor Curtii: modelul francez versus modelul
german

Modelul imaginat in 1991 si mentinut in 2003 a fost, esentialmente,
unul eclectic. Legislatorul constituant de la noi a incercat sa realizeze o sin-
teza intre marile modele care domina tipologic justitia constitutionala euro-
peana:

- in cadrul modelului francez, Consiliul Constitutional apare ca o
instanta politica, ce utilizeazd exclusiv controlul abstract de
constitutionalitate, fara examinarea unui litigiu concret;

- in cadrul modelului german, Tribunalul Constitutional federal are
profilul unei instante de judecatd, cu admisibilitatea controlului
concret de constitutionalitate si a recursului direct de neconstitu-
tionalitate.

Momentul de fatd poate oferi ocazia de a decide catre care tip de
curte se va indrepta Curtea Constitutionala din Roménia. Este o inte-
rogatie care priveste nu numai dimensiunea tehnica, ci si maniera in care
tribunalul constitutional din Roméania va avea capacitatea de a interveni,
credibil, in reglarea mecanismului constitutional.

in comparatie cu tiparul francez, modelul german are cateva
avantaje semnficative:

- dimensiunea de control concret deschide justitia constitutionala

catre o zona a vietii juridice ignorata de controlul abstract;

- mecanismul justitiei constitutionale admite implicarea directa a

cetateanului, sub forma recursului direct la Curte, in cazul afectarii
unui drept fundamental;
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- controlul abstract nu se rezuma la cazul examinarii proiectului de
lege inainte de promulgare, ci permite extinderea analizei la orice
norma in vigoare, la solicitarea unui organism constitutional;

- modelul german permite identificarea unei ierahii intelectuale in
cadrul constitutiei, cu efectul principal al cresterii credibilitatii
democratiei constitutionale;

- gradul de relevantd public al Tribunalului german este foarte
ridicat, el aparand ca unul dintre factorii cheie in succesul recon-
structiei postbelice a democratiei germane.

Trebuie amintit ca gradul de relevanta al Tribunalului constitutional
german se datoreaza intr-o oarecare masura si faptului ca Germania este
un regim parlamentar in care conflictele institutionale sunt mai putine si nu
trebuie trangate de Tribunalul Constitutional, care igi poate astfel prezerva
legitimitatea pentru situatiile in care este chemat sa decida asupra drep-
turilor individuale. Intr-un regim mixt, o parte insemnata din capitalul de
legitimitate al Curtii se va consuma in rolul de arbitru al conflictelor dintre
institutiile politice.

Se poate argumenta ca adoptarea unor elemente ale modelului
justitiei constitutionale germane poate avea, mutatis mutandis, un efect
similar celui decurgand din activitatea Curtii Supreme in Statele Unite si
aceasta, cu atat mai mult, cu céat exista o relatie intre maniera in care jus-
titia constitutionala germana a functionat si preluarea ei ca model de catre
alte justitii constitutionale europene si nu numai.

In momentul unei reamenajéri a justitiei constitutionale de la noi, un
alt model potential poate fi Curtea Constitutionala a Africii de Sud. Inspirata,
partial, de solutia germana ea poate oferi un precedent in ceea ce privesgte
activismul orientat in directia identificarii unor linii ale culturii constitutionale.

15.3. Propuneri privind ameliorarea reglementarii atributiilor Curtii
Constitutionale

in vederea rationalizarii justitiei constitutionale, Comisia a identificat
citeva linii posibile de evolutie.

O solutie institutionalé care poate fi luaté in calcul in momentul rede-
finirii Curtii Constitutionale este ideea unui partaj de competente intre
Curte, pe de o parte, ce ar retine controlul constitutional a priori, si instan-
tele judecatoregti, pe de altéd parte, instante care ar fi abilitate s& exercite
controlul posterior, in baza unei traditi care dateazd de la 1912 in
Romania.

O alta solutie poate privi clarificarea prerogativei de solutionare a
conflictelor constitutionale. Una dintre inovatiile cele mai criticabile intro-
duse odata cu revizuirea Constitutiei din 2003 este art. 146 lit. e), potrivit
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caruia Curtea Constitutionald solutioneaza conflictele juridice de natura
constitutionala dintre autoritatile publice. Chiar si autorii acestei inovatii au
admis ca in multe sisteme constitutionale aceasta atributie a dus la
conflicte deschise intre tribunalele constitutionale si alte autoritati, deoa-
rece presupune implicarea Curtii Constitutionale in zone delicate, de
conflicte greu de arbitrat. Riscul pozitiei supraordonate fata de toate auto-
ritatile publice pe care art. 146, lit. €) o confera Curtii Constitutionale nu a
ramas neobservata cu ocazia dezbaterii revizuirii legii fundamentale in
Parlament. Spre deosebire de constitutiile altor state europene care
confera tribunalelor constitutionale doar competenta de a solutiona conflic-
tele de competenta dintre anumite autoritati publice, Constitutia a adoptat
solutia extrema prin care Curtea Constitutionald este competenta sa
judece orice conflicte juridice de natura constitutionala. Aceasta prevedere
a Constitutiei se bazeaza pe un rationament fals, anume ca se poate face
in orice situatie distinctia dintre conflictele juridice si cele politice. in
realitate, orice conflict intre autoritatile publice are o dubla natura — atat
juridica, céat si politica. Curtea Constitutionald a fost chemata in repetate
randuri sa judece pe baza art. 146, lit. e) si sa interpreteze natura
conflictelor la care se refera aceasta norma constitutionala. Solutiile care
au fost date au ajutat la depasirea unor conflicte care riscau sa paralizeze
relatiile dintre autoritatile publice dar, pe de altd parte, au intarit pozitia
supraordonata a Curtii fata de celelalte autoritati publice.

In legéturé cu mecanismul descris de art. 146, lit. e), Comisia con-
sidera cé& pot fi avute in vedere douéa optiuni: atat suprimarea acestei atri-
butii a Curtii Constitutionale, cét si modificarea ei, in sensul de a da Curtii
Constitutionale atributia de a se pronunta numai asupra conflictelor de
competenta intre autoritatile publice.

Ambele solutii duc la imbunatatirea functionarii institutiilor care
trebuie sa defineasca democratia constitutionala.

O alta solutie ar fi renuntarea la prevederea potrivit careia Curtea
Constitutionaléd poate avea si alte atributii decat cele descrise in
Constitutie. In cadrul Adunarii Constituante din 1990-1991 s-a manifestat
preocuparea ca noua Curte Constitutionala sa nu devina a patra putere in
stat si drept urmare nu s-a admis sa dobandeasca prin lege alte atributii
decat cele descrise de Constitutie. Cu ocazia revizuirii din 2003 s-a
introdus mentiunea potrivit careia Curtea indeplineste orice alte atributii
daca sunt specificate prin lege organica (art. 146, lit. |). Comisia consideréa
cé este justificatd renuntarea la aceasta prevedere: legea nu poate sé&
adauge la Constitutie, ci doar s& detalieze unele dintre atributiile Curtii
Constitutionale.

O linie posibila de evolutie ar putea fi, de asemenea, renuntarea la
principiul potrivit céruia prevederile normative declarate neconstitutionale
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sunt suspendate pe o perioadd de 45 de zile. Cu ocazia revizuirii Con-
stitutiei din 2003 s-a introdus o prevedere potrivit careia ,dispozitile din
legile si ordonantele in vigoare, precum si cele din regulamente, constatate
ca fiind neconstitutionale, isi inceteaza efectele juridice la 45 de zile de la
publicarea deciziei Curtii Constitutionale daca, in acest interval, Parlamentul
sau Guvernul, dupa caz, nu pun de acord prevederile neconstitutionale cu
dispozitiile Constitutiei. Pe durata acestui termen, dispozitiile constatate ca
fiind neconstitutionale sunt suspendate de drept” (art. 147, alin. 1). Potrivit
alin. 4 al aceluiasi articol, de la data publicarii in Monitorul Oficial deciziile
Curtii sunt obligatorii pentru viitor i au efecte erga omnes.

Procedura suspendarii de drept pe o perioada de 45 de zile de la
data publicarii deciziei Curtii prin care se constata neconstitutionalitatea
unor prevederi ale actelor normative enumerate nu are de fapt efecte pe
plan juridic. Termenul de 45 zile nu are semnificatie juridica, deoarece obli-
gativitatea legiuitorului sau a Guvernului de a pune de acord prevederile
neconstitutionale cu Constitutia se naste de la data publicarii deciziei Curtii
Constitutionale. Suspendarea reglementata de art. 147, alin. 1 are cel mult
o semnificatie politica. Comisia consideré cé& trebuie renuntat la aceasta
prevedere care de altfel nu se regaseste in nicio alta constitutie europeana.

O solutie inovatoare ar putea fi aceea ca in judecarea exceptiilor de
neconstitutionalitate, competenta s& apartiné instantelor de drept comun
in fata cérora exceptia a fost invocatd. Dupa epuizarea cailor de atac
interne, partile pot sesiza Curtea Constitutionald. Aceasta poate refuza
nemotivat judecarea cauzei. Oricare dintre instantele ce s-au pronuntat in
respectiva cauza are optiunea de a se alatura petitiei partilor. in acest caz,
Curtea Constitutionala poate refuza judecarea cauzei numai motivat.

Comisia considerda necesara reglementarea unui drept al unor
structuri non-etatice (ONG-uri, sindicate, patronate) de a sesiza Curtea
Constitutionald printr-o actiune de constatare a neconstitutionalitatii unui
act normativ.

16. Mecanisme de punere in aplicare a suprematiei legii

Puterea judecatoreasca nu poate fi separatd de un context mai
larg, acela al efectivitatii ,statului de drept”. In acelasi timp, o lege funda-
mentald nu poate decét sa schiteze anumite obiective generale, lasand
legilor organice misiunea de a defini cadrul institutional concret.

Nu este mai putin adevarat ca reforma statului nu poate fi limitata la
dimensiunea punctuala a indeplinirii obiectivelor pe care le sugereaza Co-
misia Europeana. Suprematia legii nu poate fi interpretatd ca rezumandu-
se la cateva puncte tehnice, ea acoperind o intreaga problematica legata
de relatia dintre stat si cetatean.
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Din acest punct de vedere, in domeniul administrarii actului de
justitie se pot indica linii de evolutie de natura sa genereze un nou tip de
abordare in aceasta materie:

16.1. Explorarea posibilitatilor de institutionalizare a ,judecatorului de
instructie”

Se poate argumenta ca una dintre limitarile sistemului nostru legal
decurge din rolul extrem de important atribuit procurorilor. De aici, suspi-
ciunea in acord cu care faza de urmarire penala este administrata in baza
unei logici partizane. Institutionalizarea judecatorului de instructie, dupa
model francez si italian, ca magistrat independent, ar putea permite o
separare de atributii, cu efecte benefice. Gradul de control al executivului
asupra anchetelor ar fi limitat, pe calea nasterii acestui nou filtru judiciar.

16.2. Limitarea riscului de administrare corporatista a justitiei: modificarea
compozitiei organului care i1i garanteaza independenta

In actuala formulare, art. 133 impune o componenta a Consiliului
Superior al Magistraturii ce faciliteaza protejarea si perpetuarea intereselor
magistratilor de catre membrii profesiei. Data fiind importanta functiilor
acestei institutii, este imperativa modificarea componentei acestui orga-
nism prin reducerea drastica a numarului membrilor alesi de catre breasla
magistratilor. Comisia pentru Servicii Judiciare (,Judiciar Services Com-
mission”) din Constitutia Africii de Sud (art. 178) poate servi drept model
pentru aceasta reforma.

In acest punct, miza largirii bazei de recrutare este legatd de
eliminarea riscului ca reprezentantii breslei sa interpreteze misiunea lor in
sens partizan. Prezenta unor voci competente, din afara sistemului, este
una dintre garantiile pe care noul sistem ,decorporatizat” le poate oferi.

16.3. Regandirea mecanismului de contencios administrativ

Legea fundamentala, in actuala redactare (art.52), face confuzie
intre actiunile intemeiate pe drepturi subiective si cele intemeiate pe
interese legitime, intre contenciosul subiectiv si cel obiectiv, punandu-le pe
acelasi plan. In acest context, se impune o mai clara distinctie intre posi-
bilitatea celor vatamati in drepturile lor de a se adresa justitiei pentru repa-
rarea in orice mod a vatamarii, si actiunile intemeiate pe interesele
legitime, ce au ca scop inlaturarea ilegalitatii activitatii administrative.
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Prin urmare, in cazul actiunilor de contencios administrativ
subiectiv, intemeiate pe vatamarea unui drept subiectiv, cel vatamat poate
cere anularea actului vatamator, obligarea la inlocuirea lui cu un alt act,
obligarea autoritatilor la inlaturarea vatamarii produse prin tacerea admi-
nistrativa sau prin refuzul de solutionare a unei cereri, precum gi despa-
gubiri pentru prejudiciile cauzate, pe cand in cazul actiunilor intemeiate pe
interesul legitim, ilegalitatea obiectiva actului atacat poate duce la
anularea acestuia, fara a fi posibila obligarea autoritatii publice la o anu-
mita conduita sau acordarea de despagubiri.

O formulare a textului ar putea fi urmatoarea: ,(1) Orice persoana
vatdmata in drepturile sale recunoscute de lege printr-un act administrativ
sau prin refuzul de solutionare a unei cereri este indreptéatitd s& obtind
inlaturarea si repararea vatamarii, in cadrul procedurii contenciosului ad-
ministrativ. (2) Orice persoand interesaté poate solicita instantelor de con-
tencios administrativ anularea sau modificarea unui act administrativ
ilegal, in cadrul procedurii contenciosului administrativ”.

n acelasi timp, textele referitoare la caracterul facultativ si gratuit al
jurisdictiilor administrative trebuie regandite, din doua motive:

- in practica nu se organizeaza jurisdictii administrative in sensul
interpretat de Curtea Constitutionala, adica independente, ci doar pro-
ceduri administrative prealabile sesizarii instantelor de contencios ad-
ministrativ, care trebuie sa fie gratuite, insa nu si facultative;

- principiul rezolvarii cu prioritate in mod amiabil a disputelor admi-
nistrative trebuie sa capete valoare constitutionala, asa cum se intdmpla
in dreptul comparat si in cel comunitar.

17. Referendumul $i democratia semidirecta

Pornind de la analiza modului in care actuala Constitutie reglemen-
teaza institutia referendumului, Comisia observa ca extinderea acestuia
reprezintda o maniera de a creste gradul de responsabilitate al repre-
zentantilor fata de electorat.

Obiectivul nu este acela de a elimina principiul democratiei repre-
zentative, ci acela de a permite ca natiunea sa poate interveni nemijlocit in
procesul politic, ca detinatoare a suveranitatii.

Aceasta interventie priveste, pe de o parte, conduita insasi a celor
pe care ii mandateaza in parlament si la nivel local, si, pe de alta parte,
implica posibilitatea de a invalida acte adoptate de adunari.
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17.1. Instituirea unui referendum de revocare din functie a oficialilor alesi,
la nivel local si national

Comisia recomanda luarea in considerare a dreptului electoratului
de a initia revocarea din functie a alegilor mandatati de natiune. Este
vorba de un ,drept de recall’, intalnit in Elvetia gi in unele state din compo-
nenta federatiei nord-americane sau a celei canadiene, care au imbréatisat
principiul revocabilitatii alegilor publici.

El se poate aplica alesilor locali (la nivel comunal, judetean sau
regional, in functie de structura unitatilor administrativ-teritoriale) si parla-
mentarilor. Corespondenta dintre nivelele local si national ar fi de natura
sa genereze un efect de responsabilizare a alesilor natiunii, aparand un
nou filtru de control, distinct de cel partinic.

Chiar gi in ipoteza revocarii din functie, parlamentarul raméane un
reprezentant al natiunii, cu singura modificare ca un numar de electori din
propria sa circumscriptie poate declansa procedura de demitere, cu
efectele unor alegeri anticipate locale.

Introducerea unui asemenea mecanism trebuie corelata cu
modurile de scrutin existente la nivel local si national.

17.2. Instituirea unui veto popular/referendum abrogativ

Comisia propune luarea in considerare a unui sistem in baza
cdruia, dupa votarea ei de céatre Parlament gi inainte de promulgare, o
lege sé& poaté fi contestata de electori, cu exceptia legilor fiscale, a trata-
telor internationale, a gratierii $i @ amnistiei. Daca numarul de semnaturi
este adunat, efectul de drept este convocarea unui referendum national pe
tema acceptarii sau respingerii prevederii evocate.

18. Un nou titlu al Constitutiei Romaniei: participarea cetatenilor la viata
democraticéa

La aproape doua decenii de la instaurarea pluralismului politic in
Romania, participarea cetatenilor la viata democratica este inca foarte
redusa. Cetatenii nu sunt interesati de ceea ce se intdmpla in spatiul pu-
blic si manifesta rezerve fatd de implicarea in politica. Este nevoie ca, pe
langa instrumentele constitutionale pe care cetatenii le pot avea la dis-
pozitie, sa apara o mentalitate favorabild unei mai mari prezente in spatiul
public, pentru imbunatatirea participarii cetatenilor la viata democratica.

Comisia recomanda introducerea in Constitutie a unui titlu care sé
poarte denumirea ,Participarea cetétenilor la viata democratica”, de pre-
ferintd inaintea titlului referitor la autoritatile publice. Acest titlu ar putea
cuprinde urmatoarele principii:
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- principiul reprezentérii directe a cetatenilor la nivel local, judetean,
al Parlamentului Roméaniei si al Parlamentului European;

- principiul luérii deciziilor cat mai aproape de cetétean;

- principiul potrivit caruia partidele politice contribuie la formarea si
exprimarea vointei cetétenilor;

- principiul consultarii cetatenilor si asociatiilor reprezentative, de
cétre autoritatile publice, in vederea luérii deciziilor;

- principiul dialogului social intre autoritati publice, pe de o parte,
sindicate si patronate, pe de alta parte, cu respectarea autonomiei
celor din urma;

- principiul accesului la informatiile de interes public;

- principiul garantéarii participarii cetatenilor la viata politica a so-
cietatii, prin alegeri, referendum, initiativa legislativa etc.

19. Reconfigurarea statutului Avocatului Poporului sau introducerea unui
Mediator Public

Desi in principiu utila, activitatea institutiei Avocatul Poporului sub
regimul constitutional actual a fost in mare masura neglijabila.

Comisia propune ca reglementarea acestei institutii in textul
constitutional séa fie eliminata din titlul I si inclusé in titlul V.

Comisia a identificat doua variante pe care viitorul legiuitor con-
stituant le poate avea in vedere. Este vorba, pe de o parte, intr-o logica a
continuitatii, de varianta in care actuala denumire este mentinuta, dar cu
diferente notabile in ceea ce priveste recrutarea si atributiile functiei, si pe
de alta parte de varianta in care actuala institutie isi schimba atat denu-
mirea, cat si rolul.

19.1. Pastrarea institutiei Avocatul Poporului

in primul rand, procedura de numire a Avocatului Poporului trebuie
prevazuta expres in textul constitutional. In al doilea rind, Comisia considera
necesar ca acesta sa fie numit, pe o perioada de trei ani, de catre Pre-
sedintele Roméniei, dintr-o lista ce contine cel putin trei propuneri, prezentata
de Consiliul Superior al Magistraturii in noua componenta. Propunerea
trebuie validata de Parlament, dupéa avizul comisiilor de specialitate.

In aceastd noua reglementare, Avocatul Poporului va avea obligatia
de a inainta un punct de vedere Curtii Constitutionale referitor la cauzele ce
se afla pe rolul acesteia si care vizeaza drepturile si libertatile fundamentale.
Avocatul Poporului va face acelasi lucru la cererea unor institutii de drept
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comun. De asemenea, art. 59(2) se va modifica, preluand prevederea din
legea organica, in sensul stabilirii unui termen precis (preferabil de
maximum 30 de zile) in care institutiile statului trebuie sa informeze institutia
Avocatul Poporului referitor la solutionarea petitiilor acestuia.

19.2. Crearea institutiei Mediatorului Public

In aceastd variants, este vorba despre o institutie care mediaza
intre stat gi cetateni. Acest rol poate fi intéarit prin infiintarea unor Mediatori
Publici pe diferite domenii, cum ar fi drepturile omului, asistentd sociala,
coruptie si transparenta administrativa (informatii publice), ca si prin insti-
tuirea unor Mediatori Publici la nivel local.

Mediatorii Publici vor primi reclamatii de la orice persoana privata
sau publica, pe care le vor inainta organelor competente spre solutionare,
urméand a monitoriza stadiul investigatiilor i a-i tine la curent pe reclamanti.

20. Drepturile si libertétile fundamentale

In ultimul deceniu si jumatate, sistemele universale si regionale de

protectie a drepturilor omului au evoluat in mod semnificativ.

Comisia considera ca trebuie urmate cateva obiective strategice:

- cresterea gradului de efectivitate a protectiei unor drepturi i
libertati, atat prin reformarea cadrului institutional, céat si prin posi-
bilitatea invocarii directe de catre cetateni a drepturilor si liber-
tatilor fundamentale in fata instantelor judecatoresti;

- intemeierea esafodajului juridic pe un set de valori clar delimitate
precum demnitatea umana, libertatea si egalitatea in drepturi;

- eliminarea ambiguitatilor care reduc prevederile constitutionale in
materie la simple declaratii generoase de intentie;

- clarificarea relatiei dintre masurile exceptionale si regimul libertatilor;

- sistematizarea prevederilor constitutionale, prin alaturarea celor
care au acelasi obiect de reglementare.

Atingerea acestor obiective presupune:

20.1. Rescrierea titlului Il din actuala Constitutie

Titlul 1l va trebui sa prevada expres ca drepturile si libertatile enu-
merate se bucura de protectie juridica. Constitutia va trebui de asemenea
sa identifice drepturile gi libertatile din Titlul Il ce pot fi invocate de
persoane private atat impotriva statului si autoritatilor publice, cat si im-
potriva altor persoane private.
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20.2. Consacrarea demnitatii umane ca valoare centrala

Constitutia Romaniei plaseaza prin art. 1, alin. 3, demnitatea omului
intre valorile supreme care sunt garantate. in realitate, demnitatea umana
nu este numai o valoare care trebuie garantata constitutional, ci reprezinta
fundamentul axiologic al drepturilor omului. In consecinta, demnitatea
umana ar trebui s& deschida titlul din Constitutie dedicat drepturilor si
libertatilor fundamentale. Aceasta recomandare a Comisiei se intemeiaza
pe felul in care alte constitutii i documente internationale de drepturi ale
omului trateaza problema demnitati umane. Legea Fundamentala a
Republicii Federale Germania o plaseaza chiar in articolul 1, aceasta fiind
una dintre prevederile constitutionale declarate a face parte din cele care
nu pot fi revizuite. Constitutia Africii de Sud o include la art. 10, demnitatea
umana fiind considerata valoarea care fundamenteaza toate celelalte
drepturi garantate constitutional. Capitolul dedicat drepturilor funda-
mentale, civile si sociale din Constitutia Elvetiei se deschide cu o referire
la demnitatea umana (art. 7). Curtea Europeana a Drepturilor Omului con-
sidera de asemenea in jurisprudenta sa ca demnitatea umana reprezinta
esenta obiectivelor fundamentale inscrise in Conventia Europeana a
Drepturilor Omului, aceasta fiind astfel plasata deasupra tuturor celorlalte
drepturi ale omului garantate prin aceasta Conventie.

Insa cel mai bun argument in favoarea recomandérii Comisiei de a
introduce demnitatea umana ca parte introductiva la titlul dedicat drepturilor
si libertatilor fundamentale in Constitutia Roméaniei este modul de redactare
al Cartei Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene. Demnitatea umana
apare in Preambulul acestei Carte, este totodata titlul primului capitol si este
deopotriva reglementats in art. 1. In Explicatiile Cartei, redactate de Prezi-
diul Conventiei Europene pentru Viitorul Europei, se precizeaza:
,<demnitatea umana nu este doar un drept fundamental, ci constituie baza
reald a drepturilor fundamentale”. Explicatile dau ca exemplu Declaratia
Universalda ONU a Drepturilor Omului din 1948 care acorda o importanta
deosebita conceptului de demnitate umana. Mai mult, potrivit Explicatiilor
Cartei, demnitatea umana este o valoare care trebuie protejata chiar si
atunci cand exercitiul drepturilor fundamentale este restrans.

20.3. Instituirea unei categorii de drepturi non-derogabile in timpul
masurilor exceptionale

Comisia recomanda identificarea unor drepturi fundamentale ca
find non-derogabile, in sensul ca ele nu pot fi afectate in niciun fel de
actele normative sau actiunile statului in timpul masurilor exceptionale.
Este vorba de o garantie constitutionala suplimentara.
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Aceasta recomandare urmeaza o tendinta din dreptul comparat,
anume aceea de a pune in legatura institutia ,drepturilor non-derogabile”
cu masurile exceptionale. Astfel, niciun act al Parlamentului, in circum-
stantele starii de urgenta, nu poate afecta un numar de drepturi indicate
expres, precum:

- dreptul la viata;

- interzicerea torturii i a tratamentelor inumane ori degradante;

- interzicerea sclaviei si muncii fortate;

- drepturile copiilor;

- interzicerea discriminarii.

20.4. Reglementarea restrangerii drepturilor in cadrul Constitutiei

in formularea actual&, art. 53 reprezintd reglementarea generalé a
restrangerii drepturilor. Pe de alta parte, alte articole fac mentiunea ca
anumite drepturi ,nu pot fi ingradite”, precum art. 21 alin. 2, art. 29 alin. 1
si art. 31 alin. 1. Cu exceptia dreptului prevazut la art. 21, aceste reguli
speciale sunt nefundamentate si trebuie inlaturate.

Comisia recomandd modificarea in intregime a articolului 53. In
noua sa formulare constitutionald, acesta va cuprinde o referinta la prin-
cipiul proportionalitatii, evitdndu-se ins& o paradigméa esentialista a inter-
pretarii drepturilor individuale.

20.5. Recomandari de noi formulari constitutionale

Comisia a identificat o serie de formulari constitutionale care trebuie
regandite si reformulate.

20.5.1 Modificarea articolului 17

Articolul 17 trebuie modificat astfel incat sa includa garantarea
expresa a dreptului la vot romanilor din strainatate.

20.5.2. Reformularea articolului 19, alin. 2, in chestiunea extradarii

Cu ocazia revizuirii Constitutiei din 2003 a fost introdus un nou
alineat 2 la art. 19, pe baza caruia cetatenii romani pot fi extradati in baza
conventiilor internationale la care Romania este parte, in conditiile legii si
pe baza de reciprocitate. Comisia apreciaza ca orice prevedere con-
Stitutionalé care permite extrddarea propriului cetdtean este o grava
eroare si 0 abatere de la principiile statului de drept. Interzicerea extradarii
valorifica o regula care corespunde traditiilor constitutionale si se rega-
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seste Tn majoritatea altor constitutii. Expulzarea sau extradarea propriului
cetatean reprezintd o masura contrara legaturii de cetatenie, aceasta
implicand o obligatie de protectie pe care statul trebuie sa o asigure
cetatenilor sai. La momentul revizuirii Constitutiei Romaniei s-a produs o
regretabila confuzie intre extradare i remitere. Statutul Curtii Penale Inter-
nationale prevede posibilitatea de a preda Curtii pe autorii de crime
internationale, insa chiar acest Statut face distinctia intre extradare (fapta
unui stat de a preda o persoana altui stat) si remitere (fapta unui stat de a
preda Curtii o persoana pentru aplicarea prevederilor Statutului). Masura
remiterii nu este intotdeauna obligatorie, deoarece Statutul consacra prin-
cipiul complementaritatii cu privire la competenta Curtii $i nu prioritatea
acesteia in raport cu instantele nationale (asa cum este cazul doar a
instantelor internationale ad hoc). Comisia propune ca o viitoare formulare
constitutionala cu privire la extradare gi expulzare sa pastreze actuala
formé a art. 19, cu exceptia alin. (2) care trebuie séa fie inlocuit cu o norméa
care sa prevada ca, potrivit angajamentelor internationale ale Romaniei,
orice persoand presupuséd autoare a unor crime internationale poate fi
remisé instantei penale internationale competente.

20.5.3. Prevederea interzicerii stramutarii, expulzarii sau extradarii

Prevenirea stramutarii, expulzarii sau extradarii catre un stat unde
exista un risc serios de a fi supus pedepsei cu moartea, torturii sau altor
pedepse sau tratamente inumane ori degradante.

20.5.4. Regandirea liberului acces la justitie

Accesul liber la justitie (art. 21) este in mod gresit situat in Capitolul |
al Titlului Il (Dispozitii comune). Dreptul la acces in justitie priveste nu numai
protectia drepturilor fundamentale (realizabile in justitie), ci si pe cea a
oricarui alt drept subiectiv si ar trebuie sa fie prevazuta in capitolul Il.

Constitutia Romaniei consacra o regula cu caracter absolut: este re-
glementat dreptul de a sesiza instanta judecatoreasca nu doar in litigiile cu
caracter civil dar si in celelalte cazuri (penal, administrativ etc.). O alta
deosebire intre art. 21 si Conventia Europeana a Drepturilor Omului consta
in faptul ca, in timp ce Conventia garanteaza liberul acces la justitie pentru
valorificarea drepturilor subiective, Constitutia extinde aceasta garantie si la
interesele legitime. Cu ocazia revizuirii s-a adaugat un nou alineat 4 la art.
21, potrivit caruia jurisdictiile speciale administrative sunt facultative. Co-
misia recomanda eliminarea acestei norme care este in prezent inaplicabila
— nu mai exista jurisdictii administrative din momentul in care Curtea de
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Conturi a pierdut in 2002 atributiile sale jurisdictionale. Comisia consideré
ca o viitoare reglementare a liberului acces la justitie ar trebui s& fie
formulatéd in termeni asemé&natori art. 6 din Conventia Europeand a
Drepturilor Omului. Totodata, este necesar s& se prevadd ca garantia
constitutionalé a liberului acces la justitie priveste acele interese legitime pe
care legea le protejeazé printr-o actiune in justitie.

Un alt argument in favoarea acestei solutii este acela ca in practica
nu se organizeaza jurisdictii administrative in sensul interpretat de Curtea
Constitutionald, adica independente, ci doar proceduri administrative prea-
labile sesizarii instantelor de contencios administrativ, care trebuie sa fie
gratuite, insa nu si facultative. in acest context, Comisia recomanda ca
principiul rezolvarii cu prioritate in mod amiabil a disputelor administrative sa
capete valoare constitutionald, dupa modelul dreptului comparat si al celui
comunitar.

20.5.5 Modificarea articolului 22

Articolul 22 din Constitutie trebuie modificat astfel incat sa includa
referiri la dimensiunea bio-etica a persoanei. Baza acestui nou text este
insasi Carta Europeand si Conventia privind drepturile omului i bio-
medicina, ratificatda de Roméania in 2001.

20.5.6. Disocierea drepturilor prevazute in articolul 22

Comisia considera oportuna disocierea drepturilor prevazute in
articolul 22 in articole de sine statatoare, dupa cum urmeaza: (a) garan-
tarea dreptului la viata si interzicerea pedepsei cu moartea; (b) garantarea
dreptului la integritatea fizica si psihica a persoanei, luand in considerare
inclusiv aspectele de ordin bio-medical; (c) interzicerea torturii si a pedep-
selor inumane sau degradante.

20.5.7 Extinderea articolului 23 din Constitutie

Comisia are in vedere extinderea articolului 23 cu o prevedere
relativa la protectia persoanelor in detentie, prin raportare la dispozitiile
articolului 10 din Pactul international privind drepturile civile gi politice.

20.5.8. Introducerea unui drept referitor la protectia datelor personale

Articolul 26 din Constitutie garanteaza dreptul la viata intima, fami-
liala si privata. Un drept strans legat de acesta dar care nu se confunda,
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este cel referitor la protectia datelor personale. Acest drept este mai recent,
find garantat prin Carta Drepturilor Fundamentale (art. 8), Directiva
95/46/EC si Conventia Consiliului Europei pentru Protectia Persoanelor cu
privire la Procesarea Automatd a Datelor Personale din 1981. Legislatia
romaneasca garanteaza acest drept prin Legea nr. 677/2001. O asemenea
garantie nu este suficienta, data fiind importanta acestui drept pe plan
european, este necesar ca protectia datelor personale sa fie ridicata la
rangul de drept fundamental garantat prin Constitutie.

20.5.9. Modificarea articolului 28

Articolul 28 trebuie modificat astfel incat sa includa comunicatiile
electronice.

20.5.10. Includerea unui nou drept constitutional de acces la
dosarul de securitate din perioada comunista

S-ar materializa astfel unul dintre principiile indicate in potentialul
Preambul al Constitutiei.

20.5.11. Prevederea interzicerii exprese a sclaviei si a muncii fortate

Interzicerea expresa a sclaviei si a muncii fortate apartine nucleului
dur al drepturilor omului.

20.5.12 Schimbarea titulaturii marginale a articolului 29

Noua titulatura ar urma sa fie: ,Libertatea de gandire, congtiinta si
religie”

20.5.13 Reformularea prevederilor alin. 5 al articolului 29

Aceasta prevedere se refera la asistenta religioasa in azile i
orfelinate, avand in vedere situatia copiilor separati de parinti. Legislatia
romana nu foloseste aceste expresii, ci reglementeaza prin Legea nr.
272/2004 privind protectia si promovarea drepturilor copilului, plasamentul
copilului separat temporar sau definitiv de parintii sai ca masura de
protectie speciala a copilului (art. 58). Ca urmare a stabilirii masurii plasa-
mentului, copilul beneficiaza de “servicii de tip rezidential” prin care se
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asigura protectia, cresterea si ingrijirea copiilor separati temporar sau
definitiv de parintii sai. Aceste servicii sunt: centre de plasament, centre de
primire a copilului in regim de urgentd si centre maternale (art. 110).
Serviciile de tip rezidential sunt organizate de institutii publice (consiliile
judetene) si de organizatii private, inclusiv culte religioase, cu conditia
autorizarii in acest sens din partea Autoritatii Nationale pentru Protectia
Drepturilor Copilului. Carta Drepturilor Fundamentale se refera la ,dreptul
de acces la un serviciu de plasament gratuit” (art. 29), drept care este
dealtfel inspirat din Carta Sociald Europeand si Carta Drepturilor Sociale
Fundamentale ale Persoanelor Angajate.

Comisia recomandéa folosirea in textul Constitutiei a formulei
asistenta religioasé in cadrul serviciilor de plasament. Prevederile refe-
ritoare la asistenta religioasé a copiilor separati de péarinti ar putea figura
intr-un articol distinct care reglementeaza protectia drepturilor copiilor.

20.5.14. Reformularea dreptului la libertatea de exprimare

Comisia considera necesara corelarea dispozitiillor referitoare la
libertatea de exprimare din Constitutia Roméaniei cu cele corespondente
din Conventia Europeana a Drepturilor Omului, cu mentiune speciala la
libertatea de a primi informatii.

20.5.15. Regandirea formularii dreptului constitutional la educatie

Art. 32, alin. 1 din Constitutie garanteaza dreptul la Tnvatatura prin
invatamantul general obligatoriu, liceal, profesional, superior si prin ,alte
forme de instructie si de perfectionare”. Aceasta exprimare induce ideea
falsa potrivit careia formele de invatamant enumerate reprezinta la randul
lor tot forme de instructie si perfectionare. Comisia recomandéa garantarea
constitutionald a dreptului la educatie si, in paralel, a accesului la
pregétirea continué si vocationala. De altfel, aceasta este si formularea
art. 14 din Carta Drepturilor Fundamentale. In Explicatiile la Cartd se
precizeaza ca nu exista obligatia ca educatia si accesul la pregatire
continua si vocationala sa fie gratuit. Statele membre UE pot impune in
aceste cazuri taxe, cu conditia sa existe ,compensatii financiare”. Cu alte
cuvinte, un invatamant de stat in care sunt impuse taxe pentru o anumita
categorie de beneficiari este perfect compatibil cu sistemul european de
protectie a drepturilor omului, cu conditia ca accesul la educatie sa fie
incurajat prin acordarea de subventii (cum ar fi bursele sau scutiri de
taxe), destinate celor care nu au mijloace financiare suficiente. Exprimarea
din articolul 32, alin. 4, potrivit careia ,invatamantul de stat este gratuit,
potrivit legii” trebuie regandita. Prin diferite acte normative inferioare
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Constitutiei au fost instituite diferite taxe pentru invatdmantul de stat,
consecinta a trimiterii ambigue pe care Constitutia o face la lege, in
general. Comisia considerd ca principiul inscris in art.32 alin.4 — potrivit
cédruia invatamantul de stat este gratuit - nu mai are acoperire in realitate,
indeosebi in ce privegte invatamantul superior, unde exista universitéti ce
percep taxe pentru 75% din studenti. De aceea, se propune regula
perceperii de taxe pentru invatamantul superior, insotitd de regula
accesului gratuit la toate formele de invatamént al copiilor gi tinerilor
proveniti din familii defavorizate sau din serviciile de plasament prin
instituirea de méasuri de protectie sociala.

20.5.16. Modificarea articolului 34 si schimbarea titulaturii sale
marginale

Comisia considera oportuna modificarea art. 34, astfel incat acesta
sa garanteze dreptul la servicii de sanatate adecvate, noua denumire a
articolului putand fi ,Dreptul la sanatate”.

20. 5.17 Reglementarea distincta a unor drepturi

Avand in vedere importanta drepturilor copiiilor, Comisia reco-
manda reglementarea in articole diferite a protectiei acestuia, respectiv a
protectiei tinerilor.

20.5.18 Clarificarea articolului 38 din Constitutie

in formularea din 1991, Constitutia Romaniei garanta dreptul de vot
si dreptul de a fi ales, fara a preciza la ce nivele se exercita aceste
drepturi. Cu ocazia revizuirii din 2003 s-a adaugat un nou articol 38 care
se refera la dreptul cetatenilor romani de a fi alesi in Parlamentul Euro-
pean. Comisia recomanda garantarea celor doua drepturi cu mentiunea
expresa ca ele pot fi exercitate la nivel local, national si in cazul alegerilor
pentru Parlamentul European.

20.5.19. Simplificarea dreptului la proprietate.

Comisia recomanda modificarea art. 44, referitor la dreptul de
proprietate, avandu-se in vedere urmatoarele elemente constitutive:
- garantarea dreptului de proprietate (prin adaptarea actualului art.
44, alin. 1);
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- interzicerea exproprierii, cu exceptia utilitatii publice, potrivit legii, cu
dreapta si prealabila despagubire (prin mentinerea actualului art.
44, alin. 3);

- interzicerea trecerii silite in proprietatea publica a unor bunuri pe
baza de discriminare, cu referire directa la perioada regimurilor
totalitare (prin adaptarea actualului art. 44, alin. 4);

- limitele dreptului de proprietate: sarcinile privind protectia mediului,
respectarea sarcinilor care potrivit legii sau obiceiului revin pro-
prietarului (servitutile) (prin adaptarea actualului art. 44, alin. 7).

20.5.20. Modificarea articolului 50

Comisia recomanda modificarea art. 50 referitor la persoanele cu
handicap, in sensul inlocuirii modelului medical care primeaza in formu-
larea actuala (si care recomanda ,prevenirea si tratarea handicapului”) cu
modelul social ce se afla la baza documentelor Uniunii Europene si a
Conventiei ONU pentru protectia persoanelor cu handicap.

20.5.21. Interzicerea abuzului de drept

In contextul reglementarii liberului acces la justitie este necesara o
referire distincta la interzicerea abuzului de drept, principiu care se
regaseste in art. 17 al Conventiei Europene a Drepturilor Omului $i in art.
54 al Cartei Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene. Comisia
recomanda introducerea in Constitutie a unei prevederi care sa se inspire
atat din articolele citate ale Cartei si Conventiei, cat si din art. 732 din
Codul de procedura civila potrivit caruia ,drepturile procesuale trebuie
exercitate cu buna credinta si potrivit scopului in vederea caruia au fost
recunoscute de lege. Partea care foloseste aceste drepturi in chip abuziv
raspunde pentru pagubele pricinuite”.

21. Relatia drept international — drept european — drept intern

Dupa aderarea la Uniunea Europeana si NATO, este firesc ca din
Constitutie sa fie eliminate aceste prevederi legate strict de acele
momente istorice. Din acest punct de vedere, Comisia recomanda elimi-
narea din legea fundamentald a articolelor din Titlul VI ,Integrarea
euroatlanticd”. Prezenta unui asemenea titlu nu se mai justifica, in
formularea ce dateaza din 2003.
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Acest titlu se cere inlocuit printr-unul nou, care sa priveasca, strict,
maniera in care dreptul intern se raporteaza la dreptul european si
international. Din acest punct de vedere, mentinerea articolului 148, alin 2)
este o solutie, de vreme ce principiul primatului dreptului european ra-
mane neafectat. De asemenea, se cere clarificata in noua reglementare
constitutionalda modalitatea prin care Romania isi va exprima acordul in
ipoteza unor noi tratate ce determina schimbari institutionale majore, cu
valoarea asimilabila unei constitutii europene.

Comisia considera ca trebuie sa se opteze intre urmatoarele doua
solutii:

- stipularea expresa a unei competente exclusive a Parlamentului

in privinta ratificarii tratatelor constitutive europene;

- ratificarea de catre Parlament a acestor tratate, urmata de un

referendum national prin care poporul aproba sau respinge

legea de ratificare.

Misiunea unui asemenea nou titlu constitutional ar putea fi aceea
de a clarifica traseul legal al deciziei evocate, optand intre cele doua par-
cursuri pe care le intalnim si in cadrul natiunilor membre ale Uniunii
Europene.

In cadrul acestui nou titlu, ar putea fi plasate si actualele articole
constitutionale 10, 11 si 20, care reglementeaza ,relatiile internationale”,
,dreptul international si dreptul intern”, ,tratatele internationale privind
drepturile omului”. O asemenea noua sistematizare ar da un plus de
rigoare arhitecturii constitutionale autohtone.

Pentru a evita antrenarea raspunderii internationale a statului in
cazul in care nu se respecta dispozitiile referitoare la dreptul international
din cauza unei legi posterioare, Comisia propune unificarea regimului
raportului dintre dreptul intern i dreptul international in sensul unui
monism cu prevalenta dreptului international, sub rezerva principiului
reciprocitatii.( acest lucru este prefigurat de legea 590/2003). Termenul de
»,monism” trebuie considerat sub rezerva faptului ca multe dintre normele
internationale nu au un caracter de aplicare directa (self-executing), caz in
care pentru aplicarea lor este necesara adoptarea normelor interne.

Comisia propune, de asemenea, introducerea de dispozitii con-
stitutionale referitoare la regimul cutumelor, care au un statut international
egal cu tratatele din punct de vedere al dreptului international, cat si a
deciziilor organizatiilor internationale care au acest statut (de exemplu,
rezolutiile Consiliului de securitate adoptate in cadrul capitolului VII din
Carta ONU).

Comisia recomand&, de asemenea, o delimitare constitutionaléd a
regimului tratatelor internationale de regimul acordurilor in forma sim-

plificata, agsa cum ele sunt prevazute de legea 590/2003.
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22. Reformularea ,constitutiei economice”

Avéand in vedere actuala reglementare a Titlului IV din Constitutie,
Comisia recomanda reformularea lui pe baza unor noi principii.

De exemplu, art. 139 din legea fundamentala stabileste ca
impozitele si taxele locale se stabilesc de consiliile locale sau judetene, in
limitele si in conditiile legii. In fapt, impozitele locale se stabilesc tot prin
lege, existand o marja de modificare a cotelor acestora in unele cazuri.
Realitatea este mult mai limitata fata de textul constitutional darnic, si o
formulare mai clara, precisa, ar fi benefica. Ar trebui cuprinse in textul con-
stitutional si unele principii bugetare, respectiv competenta generala a
Curtii de Conturi in privinta controlului resurselor financiare din sectorul
public, iar pentru remedierea situatiei in care nu sunt definite criterii pentru
conditiile numirii in functia de consilier de conturi, ar trebui aplicat sistemul
preconizat i pentru judecatorii Curtii Constitutionale, intr-un mod cores-
punzétor: ar trebui s& aiba pregatire economica sau juridica superioara,
inaltd competentd profesionald si o vechime de cel putin 10 ani in
activitatea economica sau juridica ori in invatdmantul economic sau juridic
superior, respectiv sa nu fi avut calitatea de membru de partid in ultimii 5
ani care preced numirea.

23. Revizuirea Constitutiei gi limitele ei

Constitutia Romaniei nu face exceptie de la un curent european
postbelic. Acesta pune in evidenta relatia dintre stabilitatea democratiei
constitutionale, pe de o parte, si protectia acordata unor valori con-
stitutionale cardinale, pe de alta parte.

Acest curent poate fi integrat unei dimensiuni a ,democratiei
militante”: in aceasta paradigma, fundamental este atasamentul actorilor
politici fata de setul de principii care definesc regimul democratic. Suve-
ranitatea natiunii nu este ilimitata, ci este incadrata intre granitele ferme
ale unui regim democratic.

Din acest punct de vedere, impunerea unor limite ale revizuirii
constitutiei este perfect justificabila, atat in domeniul interdictiei atingerii
unor valori (limitele materiale), cat si in cel al stipularii unor intervale in
interiorul carora nu se poate proceda la revizuirea legii fundamentale
(limitele temporale).

Pe acest fundal, actuala lege fundamentala precizeaza un set de
limite temporale care sunt rationale si pe deplin relevante din unghi consti-
tutional.

Criticabila este selectia operata in cazul limitelor materiale ale
constitutiei.
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Se poate imagina o selectie mult mai precis focalizatd a punctelor
nerevizuibile. Acestea trebuie sa fie legate, in mod precis, de forma de
guvernamant si de natura democratica a regimului politic. Orice alt
element poate face obiectul unei revizuiri, fiind obligatorie adaptarea
constitutiei la un mediu in continua schimbare.

Comisia recomandé declararea ca nerevizuibilda a urméatoarelor
elemente:

- forma republicana de guvernamant;

- democratia constitutionala;

- pluralismul politic.

Se poate argumenta ca acesta este nucleul dur de valori care
defineste stabilitatea regimului republican, in acceptiunea sa cea mai
larga. Este firesc ca unica bariera care sa fie pusa in calea unui amen-
dament ipotetic sa fie cea decurgand din pastrarea naturii democratice a
regimului.

Din punct de vedere procedural, una dintre solutiile pe care actuala
Comisiei le recomanda este instituirea unui interval de timp mai extins
intre adoptarea proiectului sau propunerii de revizuire de céatre Parlament
si organizarea referendumului.

Actuala procedura de revizuire, descrisa de art. 151 din Constitutie,
corespunde dezideratului concilierii celor doua principii enuntat mai sus. in
aceasta privinta, Comisia recomandéa doar modificarea termenului de 30
de zile intre data adoptarii proiectului sau propunerii de revizuire de catre
Parlament si organizarea referendumului prin care se aproba sau nu
initiativa de revizuire. Actualul termen nu permite cunoasterea textului
Constitutiei revizuite de catre cei chemati sa participe la referendum si nici
organizarea de dezbateri care sa aiba in vedere explicarea consecintelor
noilor reglementari constitutionale. Comisia considera ca un interval de
timp mai extins, de 3 luni, se impune in acest caz. Un argument in
favoarea acestei propuneri este dat de comparatia cu regimul consti-
tutional francez. Actuala Constitutie a Frantei care reglementeaza proce-
dura revizuirii intr-un mod foarte asemanator Constitutiei Roméaniei nu
impune niciun termen de acest gen, insa Comitetul Balladur a recomandat
in 2007 introducerea unui termen de 6 luni.
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D. Concluzii

La aproape doua decenii de la inlaturarea regimului comunist, Ra-
portul de fata identifica liniile de evolutie pe care le poate imbratisa viitorul
politic al Romaniei. Asa cum se poate observa cu ugurinta, optiunile care
urmeaza sa fie luate in considerare nu sunt in integralitatea lor de natura
strict juridica. Este vorba, in cele din urma, de un efort de regandire a
temeliilor pe care se ridica intregul edificiu al Repubilicii.

Din acest punct de vedere, Raportul Comisiei Prezidentiale de
Analizd a Regimului Politic si Constitutional din Romania valorificd un
numar de sugestii din spatiul constitutionalismului comparat si al traditiei
constitutionale autohtone. Finalitatea propunerilor este aceea de a invita
natiunea si pe reprezentantii sai la o deschidere catre viitor. Imaginarea
unei strategii de dezvoltare coerenta nu poate fi realizata in absenta unor
optiuni care tin de un anumit proiect pentru societate. Or, fundamentele
acestui proiect pentru societate se regasesc in paginile Constitutiei insegi.

Acest Raport este expresia unei modalitati diferite de a intelege
legea fundamentala. Mai mult decat o amenajare a puterilor si o forma de
guvernare, republica semnifica atagsamentul fata de un set de valori care
sunt asociate cu libertatea politica, egalitatea si democratia constitutionala.

Avem acum ocazia de a pune in centrul constructiei constitutionale
un numar de principii si de proceduri care au ca finalitate garantarea liber-
tatii si nasterea unui autentic patriotism fondat pe loialitatea fata de Actul
fundamental.

Structura care se naste nu este aceea a unui regim constitutional
pur. Ca si in alte cazuri ale constitutionalismului comparat, natura mixta a
organizarii are un potential care poate contribui la rationalizarea vietii
politice. Esentiala nu este transpunerea mimetica a unui model extern, ci
adaptarea imprumutului constitutional la o dinamica locala, definita de
factorii traditiei si culturii politice.

Dincolo de solutiile punctuale, care tin de un nivel tehnico—juridic,
avem palierul valorilor si al angajamentelor pe care o Constitutie le
cuprinde. Dimensiunea simbolica a Constitutiei nu poate fi separata de
aceasta capacitate a legii fundamentale de a oferi un punct de reper in
jurul caruia natiunea sa se poata reuni si mobiliza. latd de ce este
important, in acest moment, sa reamintim principiile generale pe care s-a
intemeiat reflectia din acest Raport:

- separatia si echilibrul puterilor in stat;

- organizarea unei guvernari limitate si moderate, ale carei
functiuni nu pot afecta spatiul de libertate individualda a ceta-
teanului;
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- cresterea gradului de transparenta a guvernarii;

- garantarea efectiva a drepturilor individuale in fata statului;

- dezvoltarea unei culturi constitutionale care sa incurajeze extin-
derea unei administrari locale eficace si responsabile in fata
cetatenilor;

- garantarea suprematiei legii;

- protectia identitatii minoritatilor nationale.

Pe aceste mari optiuni se sprijina solutiile avansate in acest Raport,
ca gi orice dezbatere de substantd despre ameliorarea Constitutiei. O ase-
menea dezbatere poate insemna, dincolo de inevitabile ciocniri partizane,
un nou moment in evolutia statului roman. Centralitatea cetateanului si a
drepturilor sale poate marca inlaturarea arbitrariului si schimbarea moda-
litatii in care relatia dintre guvernare si individ este imaginata.

Revine natiunii si reprezentantilor sai alesi sa faca alegerile funda-
mentale, in functie de optiunile pe care le valideaza electoratul insusi.
Fara a se substitui alegilor natiunii, Comisia Prezidentiala de Analiza a Re-
gimului Politic si Constitutional din Roménia a schitat un cadru general in
interiorul caruia natiunea suverana isi poate amenaja solutiile pe care le
priveste ca legitime si dezirabile.

Indiferent de varianta pentru care ea va opta, increderea in valorile
libertatii, egalitatii si guvernarii limitate nu poate fi afectata. Este exclus ca
demnitatea umana sa fie supusa unei negocieri de conjunctura. Consti-
tutionalizarea libertatii este conditia fundamentala a modernizarii statului.
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