Clarificari

Oricat de sistematica si detaliata ar fi, analiza raporturilor de
putere dintre autoritatea legislativa (Parlamentul) si autoritatile
executive (Presedinte si Guvern) in Romania postcomunista nu
este suficienta daca ne limitam doar la metodele clasice ale stiin-
tei juridice, aplicate textului constitutional, legislatiei in vigoare sau
deciziilor Curtii Constitutionale. O abordare mult mai complexa se
impune cu privire la un subiect atat de viu in experienta politica a
democratiei noastre de dupa 1989. Institutiile statului evolueaza
in timp si primesc numeroase influente din experientele constitu-
tionale ale altor state, dar mai ales din traditiile si practicile politice
autohtone, care fixeaza un anumit fipar de actiune pentru respec-
tivele institutiil’’. De altfel, cum nota de Tocqueville, ,[N]u exista
tara in care legea sa poata prevedea totul si in care institutiile sa
poata inlocui ratiunea si moravurile™?.

Sectiunea 1. Conceptele

Termenii ,raporturi de putere”, ,postcomunism” si ,sistem de
guvernare” vor fi definiti de 0 manier& personala, original&, si vor
fi utilizati peste tot unde apar in aceasta lucrare cu aceeasi semni-
ficatie. Nevoia de a clarifica continutul acestor termeni s-a nascut
ca urmare a lecturii diverselor lucrari de specialitate, unde exista
o confuzie generald a semnificatiilor.

[ C. Dissescu, Cursul de drept public roman, vol. | (Stabilimentul grafic Socec:
Bucuresti, 1890), p. 246: ,(...) vechiul drept public roman se gasesce risipit in tra-
ditiuni, in obiceiul pamentului, in tratate, in hrisove, si in cronicile vechilor istorici”.

1A. de Tocqueville, Despre democratie in America, vol. | — traducere din fran-
ceza de M. Boiangiu si B. Staicu — Ed. Humanitas, Bucuresti, 2005 [1835], p. 154.
De altfel, atunci cand analizeaz& constitutionalismul, autorul francez il conside-
ra mai mult decat un mecanism (procedura) pentru limitarea puterii si protejarea
drepturilor cetatenilor. Pentru Tocqueville, legile si institutiile unui stat trebuie exa-
minate in lumina intregului regim politic si a ordinii sociale care stau la baza aces-
tora. Veziin acest sens articolul lui R.P. Krynak, Toqueville’s Constitutionalism, in
The American Political Science Review, vol. 81, nr. 4/1987, p. 1.175.
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§1. Raporturile de putere

Definirea sintagmei ,raport de putere” este esentialé pentru
a intelege ce anume voi analiza in paginile acestei carti. Nu ma
intereseaza doar disecarea celor mai importante prerogative ale
Parlamentului, Presedintelui si Guvernului, ci si modul in care nor-
mele abstracte care le reglementeazé competenta au fost aplicate
si interpretate in practica statala postcomunista. Conceptul de
~putere” are un continut complex"! si, cu siguranta, ar fi necesara
o lucrare de sine statatoare doar pentru a inventaria teoriile cu
privire la acesta. Spre deosebire de teoriile din sfera stiintei politi-
ce, inteleg prin ,raporturi de putere” intre Parlament, Presedinte si
Guvern acele relatii institutionale care se nasc in urma exercitarii
prerogativelor constitutionale, regulamentare si legale ale acestor
trei autoritati fundamentale. In functie de contextul politic specific,
exercitarea efectivé a prerogativelor prevazute de Constitutie, re-
gulamente si legi poate determina ca una dintre aceste autoritai
sa fie mai influenta decéat celelalte in luarea deciziilor esentiale
pentru viitorul comunitatii politice gi functionarea aparatului statal.
Totodata, voi analiza in ce masura comportamentul institutional
corespunde logicii de constructie a Legii fundamentale din 1991,
revizuita in 2003.

Pe de o parte, urmaresc sa explic logica si modul de functio-
nare a sistemului de guvernare articulat de Constitutia din 1991
si, pe de alta parte, sa identific care sunt diferentele dintre com-
petentele normative ale fiecarei institutii analizate si influenta pe
care o exercita in mod real, in practica statala.

[ De exemplu R.E Goodin, H.-D. Klingemann, Stiinta politicd: disciplina, in
R.E Goodin, H-D. Klingemann (coord.), Manual de stiinta politicd — traducere
colectiva — Polirom, lasi, 2005 [1996], p. 24. Autorii arata ca ,(...) puterea este
bine cunoscut ca fiind un camp conceptual incarcat”. insa, una dintre cele mai
cunoscute definitii ale conceptului de putere i apartine lui R.A. Dahl, The Concept
of Power, in Behavioral Science, vol. 2, nr. 3/1957, p. 202 si urm. Astfel, in opinia
autorului, ,A are putere asupra lui B atata vreme cat A il determina pe B sa faca
ceva pe care B nu l-ar fi facut altfel”. La randul sau, Max Weber definea puterea
(Macht) drept ,(...) probabilitatea ca un actor aflat intr-o relatie sociala se va afla
in situatia de a-si impune propria vointa impotriva rezistentei, indiferent de cauzele
pe care se bazeaza aceasta probabilitate (trad. m., B.D.)”. Vezi in acest sens
M. Weber, The Theory of Social and Economic Organization, Ed. Free Press,
New York, 1964 [1922], p. 152. Pentru un alt text clasic cu privire la conceptul
de putere, vezi si B. Russell, Power: A New Social Analysis, Ed. Allen & Unwinn,
Londra, 1938.
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§2. Postcomunismul

Termenul de ,postcomunism” este utilizat atat pentru a fixa
perioada de timp la care se referd analiza, cét si elementele de
baza ale noii constructii politico-institutionale care a urmat regimu-
lui comunist. Definesc perioada postcomunista in termeni foarte
simpli, urmand explicatiile lui Leslie Holmes: postcomunismul este
ceea ce a urmat comunismului ca sistem politic si de puterel’. Se
sugereaza astfel ca postcomunismul apare ca urmare a existentei
prealabile a unui regim totalitar/autoritar comunist, dar se constru-
ieste prin antiteza cu elementele de baza ale regimului comunist.
in ultim& instanta, ca perioada istorica pentru Roménia, postco-
munismul se refera la tranzitia de la un regim politic nedemocratic
la un regim politic democratic de tip occidental. Masura in care
regimul politic roménesc de dupa 1989 mai este sau nu un regim
in tranzitie este un subiect care depageste obiectivele acestei
cercetari; ca atare, voi considera perioada postcomunista ca fiind
cea cuprinsa intre primele zile ale Revolutiei din Decembrie 1989
pana in prezent?.

Nu in ultimul rand, prefer termenul de ,postcomunism” celui de
spostdecembrist” pentru ca primul sugereaza ceva mai mult decéat
o perioada de timp care urmeaza unui eveniment politic major,
cum a fost Revolutia din Decembrie 1989. Postcomunismul pre-
supune si un anumit mod de a construi democratia emergenta, in
care elemente care tin de structurile politice anterioare, gandirea
institutionala i tipul de cultura civica din perioada comunista s-au
pastrat in diverse forme si au influentat procesul de trecere de la
un regim totalitar la un regim democratic de tip occidental.

§3. Sistemul de guvernare

Voi utiliza termenul de ,sistem de guvernare” cu privire la con-
ceptele de prezidentialism, parlamentarism si semiprezidentia-
lism. Unii autori (Duverger, J.J. Linz) le numesc regimuri politice,
iar altii le denumesc forme de guvernare (Lijphart, Cheibub) sau
sisteme politice democratice (Sartori).

1 L. Holmes, Post-communism. An introduction, Ed. Duke University Press,
Durham, 1997, p. 15 si urm.

(1 Voi analiza legislatia si evenimentele politice majore ale postcomunismului
din decembrie 1989 pana in aprilie 2014.
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in literatura de specialitate din Romania este utilizat cu prec-
dere binomul forma de guvernamant-regim politicl'l. Forma puterii
publice semnifica structura acestei puteri care, la randul ei, cu-
prinde: (i) structura de stat (unitar, federal, confederatie), (ii) forma
de guvernamant (monarhie sau republica) si (iii) regimul politic.

Regimul politic este analizat din perspectiva a patru dimen-
siuni fundamentale: (a) Organizarea puterilor si raporturile dintre
acestea, (b) Drepturile si libertatile fundamentale ale omului si
cetateanului, (c) Sistemul de partide si al altor forte sociale, (d)
Sistemul electoral. Tipurile de regim sunt clasificate in functie de
dimensiunea organizarii puterilor si a raporturilor dintre acestea
in: (i) regimuri politice clasice (dictatorial, directorial si de aduna-
re, parlamentar, prezidential), (ii) regimuri mixte, (iii) regimuri ale
tarilor socialiste (totalitare)?.

Distinctiile operate sunt neclare. Notiunea de regim politic are
determinari mult mai complexe decéat raporturile dintre puteri® sau
raporturile dintre legislativ si executiv. in esenta, regimul politic
este democratic sau nedemocratic prin raportare la un complex
de variabile!, in timp ce forma de guvernamant este republica

01 J. Alexandru, C. Gilia, I.-V. Ivanoff, Sisteme politico-administrative europe-
ne, ed. a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2008 [2007], p. 42 si urm.; V. Ducules-
cu, C. Célinoiu, G. Duculescu, Drept constitutional comparat, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 1996, p. 21 si urm. Autorii fac distinctia dintre regim politic i regim
constitutional (fie prezidential, fie parlamentar, fie semiprezidential), ultimele fiind
modalitati prin care regimurile politice se exprima pe planul juridic si al organiza-
rii constitutionale. Vezi si C. lonescu, Raporturile Parlamentului cu Guvernul si
Pregedintele Roméaniei. Comentarii constitutionale, Ed. Universul Juridic, Bucu-
resti, 2013; I. Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale Tn dreptul romén si in
dreptul comparat, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006, p. 124 si urm.; . Vida, Puterea
executiva si administratia publica, Regia Autonoma ,Monitorul Oficial”, Bucuresti,
1994, p. 33 si urm.; T. Draganu, Introducere in teoria si practica statului de drept,
Ed. Dacia, Cluj Napoca, 1992, p. 28 si urm.

(21 Vezi Partea a Il-a, Titlul Il din /. Deleanu, Institutii ..., p. 94 si urm.

B1 Jdem, p. 125. Acelasi autor afirma ca regimul politic este ,indicatorul sintetic
si de prima marime, cel mai dinamic si cel mai expresiv, pentru calificarea unei
societati ca real democratica sau antidemocratica. (Ar exista deci toate temeiurile
sa se vorbeasca mai degraba despre «sistem politic»)”.

“1Vezi R.A. Dahl, Despre democratie — trad. colectivé — Ed. Institutul European,
lasi, 2003 [1998], p. 39 si urm., p. 83 si urm. Democratia ofera oportunitati pentru:
participarea efectiva la realizarea politicii de catre membrii comunitatii; egalitatea
la vot; intelegerea luminata (oportunitatea de a se informa a electoratului despre
politicile relevante si consecintele lor); controlul asupra agendei (oportunitatea
pe care o au membrii comunitatii de a hotari modul in care si ce probleme sa fie
incluse pe agenda politicd); cuprinderea adultilor (cetatenii sunt egali din punctul
de vedere al drepturilor politice pe care le au). De asemenea, democratia reclama:
oficiali alesi prin vot; alegeri libere, corecte si frecvente; libertate de expresie;
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sau monarhia. Pentru a evita orice fel de confuzie intre regimul
politic (democratic sau nedemocratic) si tipurile de raporturi regle-
mentate dintre institutiile politice centrale ale statului, voi utiliza pe
parcursul acestei lucrari termenii de ,prezidentialism”, ,parlamen-
tarism” si ,semiprezidentialism” pentru a desemna tipuri de siste-
me de guvernare. Astfel, sistemul de guvernare este privit ca un
aranjament constitutional prin care sunt precizate competentele
si raporturile dintre autoritatile legislative si executive centrale
(Parlament, Guvern, Presedinte)!'. Definit in acest mod, terme-
nul de sistem de guvernare creeaza cele mai putine confuzii in
limba romana prin raportare la alte concepte utilizate in drept si
stiinta politica (regim politic®?, forma de guvernamant?, sistem
politic* etc.).

Aranjamentele constitutionale pe care le-am identificat mai sus
nu au (doar) o existenta abstracta. Ele se aplica si functioneaza
in practica statala de zi cu zi. Alaturi de alti factori, modul in care
functioneaza in practica un sistem de guvernare este important
pentru intelegerea tipului si a specificului unui regim politic. Cele
mai numeroase i avansate studii cu privire la sistemele de guver-
nare au avut in vedere atat perspectiva normativa (reglementarile
constitutionale) ale raporturilor dintre legislativ si executiv, cat si
perspectiva empirica (modul efectiv in care au fost aplicate atribu-
tiile, avantajele si dezavantajele generate de particularitatile unui
aranjament constitutional). Voi analiza atat dispozitiile constitu-

surse alternative de informare; autonomie asociationala si cetatenie cuprinzatoare.
Odata indeplinite aceste criterii putem vorbi de existenta unui regim democratic.

[ Pentru a concepe aceasta definitie, m-am inspirat de la J.A. Cheibub, F. Li-
mongi, Legislative-executive relations, in T. Ginsburg, R. Dixon (coord.), Com-
parative Constitutional Law, Ed. Edward Elgar Publishing Limited, Cheltenham,
2011, p. 211. Relatiile dintre legislativ si executiv se referd la institutiile care gu-
verneaza si procesele care caracterizeaza interactiunile dintre cele doua ramuri
ale unui sistem politic democratic. Astfel de studii ar trebui sa ia in considerare nu
numai prevederile legale (constitutionale sau ordinare), ci si regulile privind alege-
rea legislativului, modul in care formarea fiecérei institutii afecteaza performanta
celorlalte institutii, regulile privind legiferarea, precum si comportamentul (strate-
gic sau de alta natura) al acestor actori executivi si legislativi.

2 Regimul politic este un concept extrem de vast, dificil de explicat. in princi-
piu, regimurile politice sunt democratice si nedemocratice, fiecare dintre acestea
beneficiind de aranjamente constitutionale distincte, care asigura raporturile din-
tre institutiile puterii statale.

1 De exemplu, Constitutia Romaniei face referire in art. 1 alin. (2) la forma de
guvernamant, care este republica.

“ Vezi E.S. Tandsescu, Drept constitutional comparat — curs pentru invata-
mantul la distant&, Facultatea de Filosofie, Universitatea din Bucuresti, an univer-
sitar 2004-2005), p. 36 si urm.
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tionale cu privire la Parlament, Guvern gi Pregedinte in logica lor
abstracta, cat si modul in care cele trei autoritati politice centrale
au relationat efectiv dupa 1989.

De asemenea, voi tine cont de potentialele modificari de ordin
constitutional si legal, care ar genera o functionare mai eficienta
pentru cele trei autoritati publice analizate. Prin functionare mai
eficienta inteleg eliminarea conflictelor si tensiunilor transinstitu-
tionale, a potentialului de conflict institutional, precum gi o mai
buna articulare a sistemului de ponderi si contraponderi intre pu-
terea executiva si puterea legislativa. Eficienta in functionarea si
relationarea dintre aceste autoritati se refera la intarirea stabi-
litatii guvernamentale, cresterea performantei institutionale! si
generarea unei practici de guvernare fundamentate pe regulile
democratiei consolidate de tip occidentalf.

Sectiunea a 2-a. Metodologia

Pe langa clarificarile conceptuale de mai sus, imi propun si o
metodologie de cercetare/analiza specificd, prin intermediul careia

[ Folosesc termenul de ,performanté institutionala” in sensul pe care Robert
D. Putnam I-a identificat in celebra sa carte Making Democracy Work: Civic
Traditions in Modern Italy. Pentru Putnam, ,[I]nstitutiile sunt mecanisme pentru
atingerea scopurilor, nu doar pentru a ajunge la o intelegere. Vrem ca guvernele
sa faca, nu doar sa decida — sa educe copiii, sa plateasca pensionarii, sa stopeze
criminalitatea, sa creeze locuri de munca, sa opreasca cresterea preturilor, sa
incurajeze valorile familiale s.a.m.d. (...) Conceptul de performanta institutionala
in acest studiu se bazeaza pe un model simplu de guvernare: cererile societéatii —
interactiune politica — guvernare — alegerea politicilor — implementare (trad. m.,
B.D.)". Vezi R.D. Putnam, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern
Italy, Ed. Princeton University Press, Princeton, New Jersey, 1993, p. 8-9.

I Nu definesc in aceasta lucrare ce inseamna democratie consolidata de tip
occidental. ins&, am luat in considerare, atunci cand m-am raportat la termenul
de democratie consolidata, atat dispozitiile constitutionale, cat si practica institu-
tionala specifice celor trei modele clasice ale democratiei europene (Marea Bri-
tanie, Franta si Germania), dar mai ales textele unor autori importanti, care for-
meaza nucleul de baza in teoria democratiei si pe care nu ne-am permis sa le
ignoram: A. de Toqueville, Despre democratie ..., vol. | si A. de Tocqueville,
Despre democratie in America, vol. Il — traducere din francez& de C. Dumitriu —
Ed. Humanitas, Bucuresti, 2005 [1840], G. Sartori, Teoria democratiei reinterpre-
tata —traducere din engleza de D. Pop — Ed. Polirom, lasi, 1999 [1987], R.A. Dahl,
Despre democratie ..., R.A. Dahl, Democratia si criticii ei — traducere din engleza
de P. lamandi — Ed. Institutul European, lasi, 2002 [1989], A. Lijphart, Modele
ale democratiei. Forme de guvernare si functionare in treizeci si sase de tari —
traducere din engleza de C. Constantinescu — Ed. Polirom, lasi, 2000 [1999].
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raporturile de putere dintre autoritatea legislativa si autoritatile
executive sunt evaluate cumulativ din trei perspective:

(i) perspectiva normativ-institutionala, prin luarea in considera-
re a textelor constitutionale, legale, regulamentare si jurispruden-
tiale care reglementeaza si interpreteaza atributiile si raporturile
dintre cele trei autoritati publice (Parlament-Guvern-Presedinte);

(i) perspectiva practicii politice si institutionale, prin luarea in
considerare a actiunilor gi inactiunilor Parlamentului, Guvernului
si Presedintelui, care au avut un impact major in construirea in
concreto a raporturilor de putere dintre cele trei autoritati funda-
mentale;

(iii) perspectiva comparativa, prin indicarea reglementarilor
constitutionale si a experientelor politico-institutionale ale unora
dintre statele lumii, Tn special ale statelor membre ale Uniunii
Europene, in functie de tipul de sistem de guvernare reglementat
prin constitutii.

§1. Perspectiva normativ-institutionala

Principala dimensiune de analiza se refera la interpretarea
dispozitiilor constitutionale, legale si regulamentare care stabilesc
prerogativele formale ale Presedintelui in raporturile sale cu Gu-
vernul si cu Parlamentul Romaniei, precum si dispozitiile consti-
tutionale, legale si regulamentare care stabilesc raporturile dintre
Parlament si Guvern.

Perspectiva normativ-institutional&d nu se poate rezuma doar
la interpretarea abstracta a unor dispozitii normative. O veritabila
analiza a raporturilor de putere dintre legislativ si executiv tre-
buie sa ia in considerare inclusiv practica politica si institutionala
a ultimilor 24 de ani, precum si interpretarile oficiale din deciziile
si hotarérile Curtii Constitutionale, care au influentat semnificativ
raporturile de putere dintre cele trei autoritati publice. Practica po-
litica si institutional& postcomunista a demonstrat de nenumarate
ori cat de relevante sunt raporturile de putere dintre Parlament,
Guvern si Pregedinte pentru buna intelegere a tipului de sistem de
guvernare romanesc. Raporturile de putere dintre aceste institutii
fundamentale determina tipul de sistem de guvernare pe care il
are un stat, modul de interactiune dintre puterea legislativa si cea
executiva, precum si nivelul de influenta al respectivelor institutii
in luarea deciziilor esentiale pentru societate.
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Chiar daca intr-o mai mica masural'l, voi analiza cateva dis-
pozitii din proiectul de revizuire a Constitutiei initiat de Pregedin-
tele Romaniei in iunie 20112, precum si o parte din propunerile
formulate in proiectul de revizuire a Legii fundamentale initiat de
majoritatea parlamentara care a dominat Parlamentul in urma
alegerilor generale din decembrie 2012 pana in martie 2014, cand
0 noua majoritate parlamentara s-a format pentru a sprijini rema-
nierea Guvernului, cu o noud structurad si o noud compozitie po-
litica. Am utilizat pentru analiza forma proiectului de modificare a
Legii fundamentale asa cum a fost trimis Curtii Constitutionale la
data de 7 februarie 2014, pentru a-si exercita atributia prevazuta
la art. 146 lit. a) din Constitutie. Textul propunerii de revizuire a
Legii fundamentale a fost adoptat in 20 iunie 2013 de Comisia
comuna pentru elaborarea propunerii legislative de revizuire a
Constitutiei Roméniei (de acum inainte Comisia speciala pentru
revizuirea Constitutiei)®®. Textul a fost analizat de Consiliul Le-
gislativi, modificat usor de Comisia speciala in februarie 2014,

(1 Spun ,intr-o mai mica masura” intrucat ma refer la doua proiecte de revi-
zuire a Constitutiei care nu au fost adoptate prin referendum si nu au intrat in
vigoare. De altfel, super-majoritatea parlamentaré si antiprezidentiala rezultata in
urma alegerilor parlamentare din 9 decembrie 2012 a respins definitiv proiectul
de revizuire initiat de Pregedintele Romaniei in 2011 si a redactat o propunere
legislativa de revizuire a Legii fundamentale care cuprinde prevederi profund
diferite fata de cele cuprinse in proiectul prezidential. intrucat aceste documente
nu s-au concretizat in legi de revizuire a Constitutiei, ma voi limita la a enunta,
unde este cazul, cele mai importante modificari propuse si efectele potentiale
asupra sistemului de guvernare.

1 Vezi PL-x nr. 492/2011 — Proiect de lege privind revizuirea Constitutiei
Romaniei, inregistrat la Camera Deputatilor pentru dezbatere la 27 iunie 2011.
Proiectul a fost respins definitiv de Camera Deputatilor in sedinta din 21 mai 2013.
Vezi textul la http://www.cdep.ro/proiecte/2011/400/90/2/pl492.pdf, consultat la
10.03.2014.

Bl Vezi Hotararea Parlamentului Romaniei nr. 17/2013 privind constituirea
Comisiei comune a Camerei Deputatilor si Senatului pentru elaborarea propunerii
legislative de revizuire a Constitutiei Romaniei, publicata in M. Of. nr. 95 din 15
februarie 2013.

[l Propunerea de revizuire a Constitutiei Romaniei a fost trimisa Consiliului
Legislativ la data de 26 iunie 2013 pentru aviz. Consiliul Legislativ a avizat fa-
vorabil proiectul de lege, facand insad multe observatii: de ex., (i) nu au fost res-
pectate dispozitiile Legii nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru
elaborarea actelor normative, publicata in M. Of. nr. 139 din 31 martie 2000 si re-
publicata in M. Of. nr. 260 din 21 aprilie 2010, si (ii) a fost incarcat textul constitu-
tional cu norme care tin de legislatia secundara. Totodata, exprimandu-si opinia
despre pozitia Pregedintelui Romaniei in cadrul sistemului constitutional, Consiliul
Legislativ a sesizat ca propunerea legislativa de modificare a Constitutiei elimina
Presedintele din cadrul puterii executive. Or, chiar daca i sunt reduse atributiile,
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pentru a fi trimis Comisiei de la Venetiall si, in ultim& instanta,
Curtii Constitutionale. Instanta de contencios constitutional s-a
pronuntat prin Decizia nr. 80/2014, intre timp, coalitia de guver-
nare care sprijinea politic acest proiect s-a destramat si discutiile
despre revizuirea Constitutiei au fost sistate pentru o perioada
nedefinita. Cu toate acestea, am facut referiri la continutul acestui
proiect pentru ca este important s& intelegem paradigma de gan-
dire constitutionalé care a stat la baza lansarii si redactarii sale,
tot asa cum este important sa intelegem paradigma de géandire
constitutionala care a stat la baza proiectului de revizuire a Legii
fundamentale initiat de Presedintele Romaéniei in 2011. Tinand
cont de continutul acestor proiecte, poate vom reusi sa intelegem
mai bine migcarile care modeleaza constitutionalismul roméanesc
pentru anii care urmeaza.

in sintez#, aceste proiecte exprimé dous mari curente de gan-
dire politica, individualizate in ultimii ani, dar inca insuficient clarifi-
cate, cu privire la modul de relationare dintre executiv si legislativ.

Pe de o parte, exista un curent de gandire politica ce urmareste
consolidarea puterii executivului in raport cu legislativul, in special
prin intarirea prerogativelor Presedintelui si rearanjarea rapor-
turilor dintre Guvern si Parlament. Se pune un accent pe actiunea
guvernamentala in detrimentul celei parlamentare, care este por-
tretizata, de multe ori, intr-o maniera pur populista, ca fiind inefi-
cienta, greoaie si tributara unor interese politico-economice oculte.
Tot aici se adauga ideea de a schimba structura Parlamentului,
din bicameral in unicameral, optiune care a fost aleasa si de ceta-
teni in urma referendumului consultativ din 2009.

Presedintele ramane parte a puterii executive si indeplineste anumite prerogative
de natura administrativa pe langa cele cu caracter politic.

[ Comisia de la Venetia a adoptat la Sesiunea Plenara din 21-22 martie 2014
Opinia nr. 731/2013 cu privire la propunerea legislativa de modificare a Constitu-
tiei Romaniei (de acum inainte, Opinia Comisiei de la Venetia). Printre altele, s-a
aratat ca este regretabil faptul c& in propunerea de revizuire a Constitutiei nu a
fost facuta o alegere clara si coerenta cu privire la un sistem de guvernare, care
se afla in continuare la juméatatea drumului dintre sistemul parlamentar si sistemul
prezidential. Mai mult, Comisia de la Venetia atrage atentia ca problema sistemului
constitutional roménesc nu este faptul ca Pregedintele este in continuare ales de
cétre cetateni prin vot direct, ci conflictul dintre coerenta internd a prerogativelor
Presedintelui, pe de o parte, si distributia prerogativelor intre autoritatile centra-
le ale statului, pe de alta parte. A se vedea Opinia Comisiei de la Venetia, mate-
rial disponibil online, http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
AD(2014)010-e , consultat la 14.04.2014.

I Publicata in M. Of. nr. 246 din 7 aprilie 2014.
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Pe de alta parte, exista un curent de gandire politica ce urma-
reste intarirea rolului Parlamentului si diminuarea puterii executi-
vului, in principal prin amputarea unor prerogative prezidentiale si
in secundar printr-o reforma a raporturilor dintre Guvern si Parla-
ment, cu privire la procedura angajarii raspunderii pentru proiec-
tele de lege. Totodata, acest al doilea curent de gandire politica
militeaza pentru reformarea bicameralismului, prin transformarea
Senatului intr-o Camera care sa reprezinte comunitatile locale
(eventual regiunile, in conditiile in care va avea loc si o reforméa
administrativ-teritoriala majoral".

Practic, lupta intelectuala si politica dintre taberele care sustin
cele doua proiecte majore de (re)aranjare a sistemului institutional
postcomunist este expresia conflictului dintre clasicele tendinte
ale democratiei®: (i) tendinta majoritaristd, sustinuta la noi de
realitatea vietii politice (presedinti postcomunisti au fost influenti in
spatiul politic si al guvernarii, in timp ce guvernele au dominat Par-
lamentul); (ii) tendinta consensualista, sustinuta la noi de textul
constitutional adoptat in 1991 (care nu permite niciunui centru
de putere — Presedinte, Guvern si Parlament — sa dobandeasca
toata puterea de decizie, dand totusi un plus de influenta Parla-
mentului, care ar fi trebuit sa devina autoritatea cea mai influenta
a aparatului institutional central).

Sfarsitul acestei lupte este incert si nu va avea loc prea curand.
in Romania, asezamintele institutionale, indiferent cat de bine ar
fi reglementate, sunt deturnate mai devreme sau mai tarziu de
actiunea pragmaticé a diverselor parti ale corpului politic. Actorii
politici urmaresc sa isi maximizeze puterea si sa o exercite inde-
pendent, rezistdnd cu incapatanare unui control extern. Astfel,
excesele fiecarei institutii nu pot fi diminuate sau eliminate prin

[ Temele revizuirii Constitutiei si reforma administrativ-teritoriala prin care se
urmareste introducerea regiunilor ca unitati administrativ-teritoriale distincte de
judet, orag si comuna au fost temele majore, nefinalizate, ale aliantei USL, care a
castigat alegerile din decembrie 2012 si s-a destramat in martie 2014.

) Arendt Lijphart vorbeste despre doua modele generale ale democratiei:
(i) democratia majoritaristd, care concentreaza puterea in mainile unei majoritati
simple, unde executivul este dominant, cabinetele sunt, in general, majoritare
monocolore si sistemul de partide tinde sa fie bipartidist, cu formule electorale
majoritare de tip first past the post, (ii) democratia consensulistd, care cauta sa
impartd, s& disperseze si sa limiteze puterea in diverse moduri. in democratia
consensualista se pune accent pe echilibrul puterilor in stat, guvernele sunt spri-
jinite de coalitii largi multipartidiste, sistemul de partide este multipartidist, in timp
ce formula electorald favorizeaza reprezentarea proportionald. Vezi, pentru mai
multe detalii, A. Lijjphart, Modele ale democratiei ..., p. 25-27.
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colaborarea cu celelalte institutii, motiv pentru care separatia pu-
terilor in stat ca principiu esential pentru functionarea democratiei
ramane un deziderat mereu afirmat si aproape niciodata realizat
pe meleagurile autohtone.

in mod evident, aceasta problem nu poate fi solutionata in
totalitate doar prin actul tehnic al reglementarii unei legi de revi-
zuire. Juristul poate sa ofere doar un mecanism cat mai eficient de
control intre autoritatile executive si legislativ, care sa previna atat
rigidizarea raporturilor dintre acestea, cat si concentrarea puterii
in méainile uneia singure. Modul efectiv in care acest mecanism
va fi aplicat in practica depinde de muli alti factori extranormativi.

Voi analiza raporturile de putere dintre cele trei autoritati publi-
ce ale statului din perspectiva dispozitiilor actelor preconstitutio-
nale adoptate de fortele politice care au aparut si s-au manifestat
in perioada cuprinsa intre caderea regimului comunist totalitar si
decembrie 1991, cand a fost aprobata prin referendum actuala
Constitutie a Romaniei.

Perspectiva normativ-institutionald este mai apropiata de me-
todologia specifica stiintelor juridice, dar nu ignora elemente din
metodologia specifica stiintei politice. Astfel, se construieste un
teren de cercetare stabil pentru intelegerea locului si rolului fie-
carei autoritati publice analizate.

§2. Perspectiva practicii politice si institutionale

Dacéa luam in considerare exclusiv vointa legiuitorului, inter-
pretata prin metode specifice dreptului, se obtine doar o imagine
oficiala cu privire la modul (obligatoriu, de altfel) in care ar trebui
sa functioneze sistemul institutional al puterii statale. Analiza ra-
porturilor de putere dintre legislativ si executiv nu poate ignora
realitatile politice si practica institutionald de exercitare!! a pre-
rogativelor atribuite de legiuitor in competenta fiecarei autoritati.

[ Cum spunea Walter Lippmann la inceputul secolului trecut, ,(...) ceea ce
opereaza in istorie nu este ideea sistematica asa cum a fost formulata de un
geniu, ci migcarea imitatiilor, replicilor, contrafacerilor, analogiilor si distorsiunilor in
gandirea indivizilor”. Vezi W. Lippmann, Opinia publica — traducere de G. Mihaita
si D. Flonta — Ed. Comunicare.ro, Bucuresti, 2009 [1922], p. 113. O Constitutie
cuprinde prerogative care vor fi interpretate si aplicate de o serie de indivizi care, la
un moment dat, asigura conducerea aparatului statal. Din simpla analiza a textului
Constitutiei nu poate fi inteleasa istoria politicd si institutionald a Romaniei post-
comuniste. Este nevoie de factori explicativi suplimentari, prin care sa analizam
cateva contexte relevante, in care conducatorii institutiilor politice au luat deciziile
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Intentia mea nu este de a prezenta intr-o manierd pedagogica
rigida raporturile dintre autoritatile executive si Parlament. Sunt
interesat mai degraba sa stabilesc in ce masura practica politica
si institutionala din perioada postcomunista s-a acordat cu regulile
constitutionale stabilite prin Legea fundamentala intrata in vigoare
la 8 decembrie 1991 si revizuita in 2003. O asemenea cercetare
oferd informatii cu privire la modul in care a functionat si a evo-
luat sistemul de guvernare din Roménia postcomunista, precum
si indicii cu privire la ajustarile care pot fi aduse la o eventuala
revizuire a Constitutiei.

Cu privire la cele mai importante prerogative ale Parlamentu-
lui, Guvernului si Presedintelui voi prezenta céateva situatii rele-
vante care au aparut in practica politica si institutionald a ultimilor
22 de ani, situatii care au confirmat sau infirmat intentiile legiuito-
rului constituant din 1990. De exemplu, ma intereseaza numarul
si contextele in care s-au adoptat ordonante de catre Guvern sau
a fost utilizata procedura angajarii raspunderii pentru adoptarea
unui proiect de lege, program sau declaratie de politica generala.
De asemenea, voi analiza practica motiunilor de cenzura impotri-
va Guvernului, a suspendarilor Presedintelui de catre Parlament,
precum si practica decretelor prezidentiale.

Reiterand postulatul aristotelic conform caruia nu trebuie cau-
tat doar cel mai bun regim politic (in teorie), ci si cel posibil (in
practica), ma voi referi, in principal, 1a dispozitiile care reglemen-
teaza si interpreteaza raporturile dintre autoritatile politice ale sta-
tului si, ’n subsidiar, la o serie de factori extranormativi (sistemul
de partide, coalitiile parlamentare etc.) care au generat un model
specific de functionare institutionala.

De asemenea, in anexele acestei lucrari voi prezenta sistema-
tizat o serie de citate din interviurile de cercetare pe care le-am
realizat impreuna cu doi fosti presedinti ai Romaniei (lon lliescu,
Emil Constantinescu) si doi fosti premieri ai Romaniei (Adrian
Nastase, Calin Popescu-Tariceanu). Analiza acestor interviuri
este exceptionala pentru a intelege mai bine cum si-au inteles
rolul si cum gi-au utilizat atributiile sefii executivelor ih Romaénia
postcomunistd. in plus, o asemenea dimensiune de cercetare
ajuta sa intelegem cum si de ce in practica institutionala au fost
interpretate si aplicate dispozitiile constitutionale in mod diferit
fata de intentiile legiuitorului constituant din 1991. Ma refer prac-

de a actiona sau nu in conformitate cu ceea ce au interpretat si au inteles ca regle-
menteaza Constitutia.
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tic la distinctia dintre constitutia materiala si constitutia formala™.
in sens material, ne aflam in prezenta unei constitutii, chiar daca
regulile constitutionale sunt stabilite pe cale cutumiara sau prin
legi ordinare, dar se refera la limitarea exercitiului puterii sau la
garantarea drepturilor fundamentale ale indivizilor® (e.g. legi elec-
torale, instituirea unor proceduri judiciare pentru garantarea unor
drepturi). Sensul material al constitutiei se revendicé din viziunea
aristotelica cu privire la buna guvernare a cetatii prin ratiune®,
continutul fiind mult mai larg si acoperind, de asemenea, o sfera
ce excede juridicului.

Analiza structurii si practicii institutionale a oricérui sistem de
guvernare are nevoie de o abordare contextualizata. Institutiile i
raporturile dintre autoritatile fundamentale pot fi intelese si ana-
lizate prin raportare la contextul (geo)politic, social, economic si
cultural din momentul in care isi realizeaza prerogativele. Nu se
poate disocia arhitectura aparatului de conducere a unui stat de
valorile si principiile dupa care igi conduc existenta supusii puterii
suverane si chiar suveranul.

§3. Perspectiva comparativa

Ma voi raporta la dispozitiile constitutionale prin care sunt re-
glementate institutiile politice fundamentale ale statelor membre
ale Uniunii Europene (UE), dar si dispozitiile constitutionale ale

[ De ex., G. Sartori, Ingineria constitutionald comparata, ed. a 2-a — trad. de
G. Tanasescu — Ed. Institutul European, lasi, 2008 [1997], p. 181-182. Pentru
doctrina roméaneasca de drept constitutional, vezi T. Drdganu, Drept constitutional
si institutii politice, vol. |, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 1998, p. 8 si I. Deleanu,
Institutii ..., p. 211.

1 R. Carp, I. Stanomir, Inventarea Constitutiei. Proiecte intelectuale si dez-
voltare institutionald in Principatele Roméane in secolul al XIX-lea, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2009, p. 120. /. Deleanu defineste constitutia in sens material drept
»(...) ansamblul regulilor de drept, indiferent de natura si forma lor, avand ca obiect
constituirea, competenta, functionarea si raporturile principalelor organe de stat,
intre ele sau dintre ele si cetateni”. Important este obiectul reglementérii, si nu
sorgintea acesteia sau forma pe care aceste reglementari le imbraca. Vezi I. De-
leanu, Institutii ..., p. 211. Pentru distinctia dintre constitutia formala si constitutia
materiala, vezi textul clasic al lui H. Kelsen, Pure Theory of Law — traducere in
engleza dupa a doua editie in limba germana de M. Knight — University of Cali-
fornia Press, Berkeley, Los Angeles, 1967 [1960], p. 222.

B Aristotel, Politica, Ed. Paideia, Bucuresti, 2001), p. 5: ,De vreme ce obser-
vam ca oricare cetate este un fel de comunitate si ca orice comunitate este consti-
tuita in vederea unui bine (c&ci toti oamenii fac toate lucrurile in cautarea a ceea
ce li se pare a fi un bine), este limpede ca toate comunitatile urmaresc un bine”.



