
Invitaţie la lectură 

Dintotdeauna am spus că o carte bună se prezintă singură şi, ca 
atare, prefaţa sau recomandarea nu adaugă un plus de valoare. 

O invitaţie la lectură este însă mai mult decât binevenită pentru că 
exprimă nu numai o cunoaştere a conţinutului cărţii, ci şi una a 
problematicii asupra căreia trebuie să ne aplecăm. Aşa stând lucrurile, 
sunt onorat să pot să exprim câteva gânduri în legătură cu această 
temă generoasă, „Constituţionalitatea procesului legislativ”, o temă 
pe cât de clasică, pe atât de actuală, o temă pe cât de teoretică, pe atât 
de practică. Şi, fără îndoială, de mare utilitate în eforturile continui pe 
care noi le depunem pentru perfecţionarea activităţii parlamentare 
româneşti, sub toate dimensiunile sale. 

Dacă despre procesul legislativ s-au formulat multe teorii, multe 
practici, reguli clare, cât priveşte constituţionalitatea acestuia suntem, 
într-o anumită privinţă, încă la început. Tocmai de aceea, demersul 
ştiinţific rezultat din eforturile autorului se caracterizează printr-o 
incontestabilă originalitate, prin contribuţii personale evidente. 

Constituţionalizarea dreptului s-a înfiripat şi dezvoltat în vestul 
european cu câteva decenii în urmă. Acest proces, care s-a încetăţenit şi 
în România începând cu deceniul nouă al secolului trecut (al XX-lea), 
exprimă, în sistemul juridico-statal, mutaţii şi perfecţionări teoretice 
cu reale implicaţii practice. Constituţionalizarea dreptului ridică pe o 
treaptă superioară clasica ecuaţie: constituţionalism şi constituţie. El 
dă dimensiuni particulare şi noi: raporturilor dintre supremaţia Consti-
tuţiei şi supremaţia legii; clasicei piramide juridice a lui Hans Kelsen; 
conceptului de normă aplicabilă într-un proces concret atunci când o 
normă legală contravine celei constituţionale. 

Constituţionalizarea dreptului constituie principalul efect al supre-
maţiei Constituţiei şi al existenţei controlului constituţionalităţii legilor 
realizat de către o autoritate jurisdicţională. Acesta este un fenomen 

juridic complex, ce afectează în ansamblul său un sistem juridic, prin 
interacţiunea care se stabileşte între normele juridice ale legii funda-
mentale şi celelalte norme juridice, de rang inferior constituţiei. 
Simpla existenţă a unei legi fundamentale nu este suficientă pentru a 
caracteriza acest fenomen, după cum nici supremaţia constituţiei sau 
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doar existenţa controlului de constituţionalitate nu pot fi identificate 
cu constituţionalizarea dreptului. Toate acestea sunt doar premise 
necesare pentru demararea procesului de constituţionalizare a ramu-
rilor unui sistem normativ. 

Precum se ştie, constituţionalizarea dreptului este un proces general, 
ce presupune o anumită durată de timp, început o dată cu adoptarea 
constituţiei şi continuat, în special, prin controlul jurisdicţiei consti-
tuţionale special creată chiar de legea fundamentală pentru garantarea 
supremaţiei sale, proces care afectează treptat toate ramurile siste-
mului juridic. El constă în interpretarea progresivă a normelor din 
Constituţie şi a celor de rang inferior Constituţiei şi se manifestă prin 
existenţa a două fenomene: unul ascendent, de sporire cantitativă a 
normelor constituţionale şi altul descendent, de aprofundare a acestor 
norme. 

Aspectul ascendent se realizează, în primul rând, prin colectarea 
de către legea fundamentală a normelor şi principiilor specifice altor 
norme de drept, cărora le acordă valoare constituţională. Spre exemplu, 
Constituţia României a ridicat la rang constituţional principiul neretro-
activităţii legii, prezumţia de nevinovăţie, sau buna-credinţă în exer-
citarea drepturilor şi libertăţilor, norme şi principii care existau în 
sistemul juridic românesc doar la nivelul ramurilor de drept în care 
erau consacrate şi nu aveau forţă juridică constituţională. În al doilea 
rând, acesta se realizează prin interpretarea textelor Constituţiei de 
către jurisdicţia constituţională, care poate deduce din dispoziţiile 
exprese ale Constituţiei noi principii cu valoare constituţională. Spre 
exemplu, dreptul la replică a fost dedus ca un nou drept fundamental 
de către Curtea Constituţională a României prin interpretarea sistema-
tică a dispoziţiilor constituţionale care se referă la libera exprimare şi 
la dreptul la informare al cetăţenilor. 

Cât priveşte difuzarea normelor constituţionale în ansamblul 
sistemului juridic, aceasta se concretizează prin impregnarea ramu-
rilor de drept cu norme constituţionale direct aplicabile, care ţin 
seama de specificitatea domeniului la care sunt aplicate, dar care tind 
să impună standarde cu o forţă juridică mai mare. Regulile consti-
tuţionale sunt direct aplicabile, atât de către autorităţile statului, cât şi 
de către particulari, în raporturile juridice dintre aceştia. Constituţia, 
ca lege fundamentală a statului, este direct aplicabilă. Atunci când 
constituantul a dorit ca anumite norme constituţionale să fie aplicate 
în condiţiile legii, a precizat acest lucru în mod expres. De altfel, 
chiar controlul de constituţionalitate exercitat de o autoritate special 
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creată reprezintă o consecinţă a caracterului de directă aplicabilitate a 
constituţiei, difuzarea normelor constituţionale fiind facilitată, în 
bună măsură, şi de caracterul obligatoriu al deciziilor jurisdicţiei 
constituţionale. 

Autorul lucrării, Attila Varga, cunoscut parlamentar şi om politic, 
o personalitate ştiinţifică de perspectivă, s-a implicat în cercetarea 
ştiinţifică a procesului legislativ în această viziune contemporană. În 
lucrare se valorifică experienţele parlamentare în procesul de elabo-
rare a legii şi se confruntă acest proces cu exigenţele constituţiona-
lizării. Iată de ce lucrarea, de un excelent nivel ştiinţific, se impune 
prin actualitate. Problemele sunt viu discutate, se propun soluţii solid 
motivate, se identifică perspectivele şi se fac propuneri de lege 

ferenda. 
Ca o consecinţă directă a constituţionalizării, transformarea drep-

tului sub influenţa legii fundamentale se traduce prin deducerea unor 
noi norme juridice pe baza celor deja existente, prin anularea norme-
lor juridice contrare Constituţiei şi prin interpretarea şi aplicarea nor-
melor juridice astfel încât ele să fie conforme cu cele cuprinse în 
legea fundamentală. În această transformare a întregului sistem 
juridic sunt implicate atât autorităţile statale, legislative şi jude-
cătoreşti, cât şi autorităţile care înfăptuiesc justiţia constituţională. 
Indirect, această transformare implică o simplificare a sistemului 
juridic, prin care acesta din urmă este împiedicat să devină rigid şi 
este stimulat să se liberalizeze în permanenţă. 

Fiind valorificarea tezei de doctorat, teză susţinută cu succes la 
Facultatea de Drept a Universităţii Bucureşti, lucrarea de faţă are şi 
girul ştiinţific al unor profesori de incontestabilă prezenţă în doctrina 
juridică românească şi străină, şi anume: prof. univ. dr. Nicolae Popa, 
preşedintele Înaltei Curţi de Casaţie şi Justiţie, prof. univ. dr. Cristian 
Ionescu, conf. univ. dr. Elena Simina Tănăsescu. Apare astfel evi-
dentă garanţia calităţilor ştiinţifice, a originalităţii şi utilităţii lucrării. 
Lucrarea se adresează celor implicaţi în viaţa parlamentară, juriştilor, 
dar, în egală măsură, şi studenţilor în domeniul dreptului. 

Iată de ce mă simt solid motivat în a face această sinceră invitaţie 
la lectură. 

 

 

Prof. univ. dr. Ioan Muraru 
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Consideraţii introductive 

Existenţa umană este ţesută cu reguli, cu norme de diverse naturi, 
cu reguli morale, religioase, sociale, politice şi juridice. 

Aceste reguli ne însoţesc pe tot parcursul vieţii, întrucât norma-
tivitatea este parte componentă a existenţei umane organizate în 
societate şi, îndeosebi, a societăţii organizate în stat. Aparent, şi chiar 
la modul real, regulile limitează, codifică comportamentul uman, 
astfel încât restrâng acţiunea oamenilor, totuşi, normele, viaţa regle-
mentată, constituie un factor esenţial al libertăţii. Prin urmare, putem 
constata că sistemul social este reglementat prin diverse norme, în 
special prin norme juridice, acestea fiind o expresie specifică a 
libertăţii. 

Inexistenţa regulilor sau nerespectarea celor existente – indiferent 
că acestea sunt convenţionale, consacrate prin obiceiuri sau scrise, 
codificate şi impuse, la nevoie prin forţa coercitivă a statului – pot 
provoca anarhie socială, o profundă incertitudine în existenţa socială. 
Prin urmare, libertatea absolută, libertatea nelimitată sau libertatea 
fără reguli, nu sporeşte posibilităţile de realizare a dezideratelor umane, 
ci împinge membrii societăţii (care, în asemenea situaţii, nici nu mai 
poate fi considerată o adevărată societate) în imposibilitatea de a se 
afirma, de a acţiona, aflându-se într-o situaţie profundă de dependenţă, 
într-o stare de non-libertate, într-o incertitudine existenţială. 

Libertatea exprimată (şi) prin normativitate constituie principiul 
fundamental şi exigenţa specifică a statului de drept, a democraţiei 
liberale reprezentative. 

Normativitatea într-o societate se exprimă cel mai elocvent – fără 
însă a putea fi redusă doar la aceasta – prin legislaţia ţării, în dreptul 
pozitiv existent la un moment dat, într-un anume stat. 

Legislaţia oricărui stat, ca parte integrantă a sistemului de drept 
naţional, reprezintă, la rândul său, un sistem, ce constituie unul din 
elementele de cea mai mare însemnătate care particularizează statul 
respectiv.  

Dreptul este o totalitate, un ansamblu de norme juridice, acestea 
din urmă constituind elementul de bază al sistemului dreptului. Siste-



Constituţionalitatea procesului legislativ 2

mul dreptului există şi se menţine prin fidelitatea faţă de propriile-i 
norme.  

Nevoia de sistem al dreptului este atât de mare, încât în afara 
acestei idei nu se poate legifera. Normele juridice, deşi reprezintă o 
diversitate prin conţinutul şi prin forma lor, ele se constituie ca 
elemente ale unui ansamblu organizat, care este sistemul de drept. 

Astfel, activitatea de legiferare – având în vedere impactul social 
pe care îl produce prin codificarea comportamentului cetăţenilor – 
este deosebit de complexă, ea angrenează o răspundere politică, juri-
dică şi morală imensă a legiuitorului. 

Legiferarea este o creaţie voită a normelor de drept şi, deci, a 
ordinii juridice pozitive ce implică anumite scopuri ce se realizează 
prin diferite mijloace.  

A legifera a devenit element central şi definitoriu al activităţii 
statului, putem afirma fără riscul de a greşi că a devenit sinonim cu a 
guverna, cu a conduce în sensul cel mai general al cuvântului. 

Pe drept cuvânt, se susţine că legiferarea este o ştiinţă, în acelaşi 
timp o artă, dar, totodată, şi o tehnică.  

Este o ştiinţă, întrucât în prezent nevoia, cerinţa de reglementare a 
raporturilor sociale a crescut considerabil, astfel încât atât elaborarea 
textelor normative, cât şi cunoştinţele de specialitate în domeniul de 
reglementare sunt indispensabile activităţii de legiferare. În prezent, 
legile nu se nasc doar sub impulsul unor necesităţi sau interese 
politice, ci din ce în ce mai mult sunt rezultatul unor analize, unor 
investigaţii aprofundate interdisciplinare, prin care se constată, pe de 
o parte, nevoia reglementării, pe de altă parte, modalitatea concretă a 
reglementării. 

Este o artă, arta negocierii în vederea exprimării voinţei politice 
ca voinţă a poporului. Este, deci, în special arta îmbinării, armonizării 
exigenţelor vieţii cotidiene cu posibilităţile de realizare a acestor 
cerinţe. Crearea unui act normativ este produsul şi rezultatul unor 
compromisuri înţelepte între ceea ce se doreşte şi ceea ce se poate. 

În final, este şi o tehnică, având în vedere aspectele de formă, 
specifică actului normativ, exigenţele severe privind limbajul juridic, 
precum şi procedurile stricte ce trebuie respectate la elaborarea şi 
adoptarea acestora. 

Menţionăm că alegerea procedeelor tehnice ale legiferării, deşi 
aparţine legiuitorului, nu poate fi arbitrară. Există principii care stau 
la baza acţiunii de legiferare, principii şi reguli ce sunt stabilite în 
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reglementări constituţionale sau cele înscrise în legi şi regulamente 
adoptate de Parlament.  

Astfel, în teoria generală a dreptului şi în dreptul constituţional  
s-au consacrat principiile legiferării, cum ar fi: principiul fundamen-
tării ştiinţifice a activităţii de elaborare a normelor juridice; principiul 
asigurării unui raport firesc între dinamica şi statica dreptului; 
principiul accesibilităţii şi al economiei de mijloace în elaborarea 
normativă.1 

„Creşterea semnificaţiei dimensiunii juridice a realităţii 
sociale, în condiţiile amplificării şi ale adâncirii complexităţii rela-
ţiilor interumane, ridică în faţa legiuitorului aspecte de reglementare 
cu totul noi. Apariţia noilor domenii ce reclamă o reglementare cores-
punzătoare implică o specializare accentuată, o înţelegere a corela-
ţiilor interne şi internaţionale, în procesul reglementării, o înarmare 
cu cunoştinţe noi. Necesitatea cunoaşterii aprofundate a realităţilor îl 
obligă pe legiuitor să îndeplinească investigaţii prealabile economice, 
sociologice, de psihologie socială. Legiuitorul nu ajunge niciodată în 
mod întâmplător la definirea propoziţiei normative, ci prin practică şi 
raţionament. 

Legiferarea presupune previziune şi răspundere. În sociologia 
românească antebelică, Dimitrie Gusti sublinia faptul că trebuie 
evitată «mania» legislativă care tinde să transforme Parlamentul într-
o «fabrică de legi».  

Considerăm că acest concept al constituţionalităţii procesului 
legislativ poate fi un factor de ordonare a intenţiei de reglementare, 
întrucât procesul legislativ stabileşte nu numai aspectele de formă, de 
tehnică privind legiferarea, dar prin reglementări constituţionale sunt 
stabilite şi conţinutul domeniilor legiferării în raport cu diferitele 
categorii de legi”2. 

Prin urmare, actele normative nu pot fi elaborate şi adoptate la 
întâmplare. Ele nu trebuie să reprezinte culegeri neomogene de 
comandamente; nu pot face abstracţie de anumite corelaţii ce se sta-
bilesc în ordinea naturală a lucrurilor, dar şi în cea a relaţiilor sociale 
ce sunt supuse reglementării juridice, corelaţii ce presupun interde-
pendenţe, subsumări sau poate chiar eliminări reciproce. 

                                                        
1 N. Popa, Teoria generală a dreptului, Ed. All Beck, Bucureşti, 2002,  

p. 205-213. 
2 Idem, p. 205. 
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Se poate constata – cum preciza profesorul Nicolae Popa – că 
diversele acte normative acţionează în cadrul unui proces caracterizat 
printr-o acută interferenţă1. 

În cadrul acestui proces, legea asigură reglementarea relaţiilor 
esenţiale pentru buna funcţionare a mecanismului social. În interde-
pendenţa şi complexitatea activităţii de elaborare şi adoptare a actelor 
normative, a legilor, procesul legislativ, respectiv procedurile legisla-
tive constituie un factor de ordonare şi de coerenţă a acestei activităţi 
statale. 

Fiecare proiect de act normativ trebuie să fie elaborat în con-
formitate cu prevederile Constituţiei României, exigenţă supremă 
impusă întregului sistem de drept.  

Constituţionalitatea procesului legislativ este o temă ştiinţifică de 
drept constituţional deosebit de interesantă şi actuală, atât în privinţa 
experienţei Parlamentului României în ultimii 15 ani, precum şi din 
perspectiva revizuirii Constituţiei, a modificărilor ce au avut loc în 
procesul legislativ. Nu mai puţin interes s-a manifestat şi din partea 
doctrinei juridice, având în vedere complexitatea problematicii atât 
sub aspect conceptual, cât şi de ordin practic.  

Parlamentarismul românesc a renăscut în 1990, confruntându-se 
cu o serie de probleme, în special privind procesul de elaborare a 
legilor, al exercitării, poate, a celei mai importante funcţii a statului, 
şi anume cea a legiferării. 

Legea fundamentală din 1991 a pus temelia unui sistem consti-
tuţional modern, a unui regim politic democratic, bazat pe un parla-
mentarism bicameral funcţional, constituind o garanţie însemnată în 
realizarea statului de drept.  

Tot în aceşti ani, procesul legislativ s-a format şi s-a dezvoltat în 
cele trei dimensiuni ale fenomenului juridic, şi anume în practica 
parlamentară de elaborare şi adoptare a legilor, în dezbateri ştiinţifice 
în cadrul doctrinei constituţionale, precum şi în soluţiile de principiu 
ale justiţiei constituţionale.  

Practica şi doctrina constituţională a procesului legislativ au evo-
luat în triunghiul: Parlament, justiţia constituţională şi ştiinţa dreptu-
lui constituţional. 

În conformitate cu Constituţia, în Parlamentul României, în decursul 
a patru legislaturi (1990-1992, 1992-1996, 1996-2000, 2000-2004)  

                                                        
1 N. Popa, Teoria generală a dreptului, Ed. Proarcadia, Bucureşti, 1993, 

p. 224-225. 
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s-a format o experienţă şi o practică valoroasă a procesului legislativ. 
Activitatea de legiferare, de elaborare şi adoptare a legilor, dincolo de 
opţiunile politice concrete, a devenit, din ce în ce mai mult, o 
activitate de specialitate, ce implică, pe de o parte, cunoştinţe de 
tehnică legislativă, pe de altă parte, cunoştinţe aprofundate din 
domeniul ce urmează a fi reglementat.  

Astfel, activitatea de legiferare implică din ce în ce mai mult 
profesionalism.  

Tot în acest timp, specialiştii români din domeniul dreptului 
constituţional, prin lucrările lor, au contribuit substanţial la funda-
mentarea ştiinţifică a multor instituţii de drept constituţional, printre 
care şi în privinţa procesului legislativ. Prin dezbateri ştiinţifice 
asupra diferitelor aspecte ale procesului legislativ – cum ar fi carac-
terul bicameral al Parlamentului, delimitarea competenţelor celor 
două Camere ale Parlamentului, exercitarea dreptului la iniţiativa 
legislativă, instituţia medierii textelor aflate în divergenţă, delegarea 
legislativă sau controlul prealabil al constituţionalităţii legilor etc. – 
au contribuit nu numai la înţelegerea mai bună a reglementărilor 
constituţionale şi legale, dar au avut un impact şi asupra activităţii de 
legiferare în ansamblul său, ajutând la profesionalizarea acesteia. 

De asemenea, rolul Curţii Constituţionale, prin activitatea de 
verificare a constituţionalităţii legilor, este de necontestat în interpre-
tarea şi aplicarea mai corectă a prevederilor constituţionale, fiind de-a 
dreptul un factor al constituţionalizării întregului sistem de drept.1 

În ceea ce priveşte procesul legislativ, Curtea Constituţională a 
vegheat asupra respectării exigenţelor constituţionale în fiecare etapă 
şi fază a procedurilor legislative, readucând legiuitorul în cadrul 
constituţional, ori de câte ori s-a situat în afara acestuia. 

Jurisprudenţa Curţii Constituţionale ce s-a format în această perioa-
dă, deciziile motivate ale Curţii, considerentele cu valoare de principiu 
formulate în aceste decizii au contribuit la consolidarea procesului 
legislativ şi, implicit, la consolidarea, întărirea parlamentarismului, a 

                                                        
1 Constituţionalizarea dreptului, ca efect al controlului de constituţionali-

tate a legilor, constă în „interpretarea progresivă a normelor din Constituţie şi 
a celor de rang inferior Constituţiei şi se manifestă prin existenţa a două 
fenomene: unul ascendent, de sporire cantitativă a normelor constituţionale, 
şi altul descendent, de aprofundare a acestor norme”. A se vedea I. Muraru, 
E.S. Tănăsescu, Drept constituţional şi instituţii politice, Ed. Lumina Lex, 
Bucureşti, 2001, p. 99. 
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constituţionalismului şi, în ultimă instanţă, a statului de drept din 
România. 

Proiectul, planul din punct de vedere ştiinţific pe care ni l-am 
propus este studierea procesului legislativ şi raportul acestuia cu 
Legea fundamentală.  

Procesul legislativ, pe de o parte, reprezintă o serie de reguli şi 
proceduri ce se realizează în mai multe etape succesive, la finalul 
cărora se naşte o decizie întruchipată într-un act normativ denumit 
lege. Pe de altă parte, dincolo de aspecte tehnice, concrete şi foarte 
importante în caracterizarea sistemului constituţional, procesul 
legislativ reprezintă aspectul fundamental al întregului sistem politic, 
al ideii de reprezentare politică, al raportului între cetăţean şi stat, 
astfel încât ne poate dezvălui problema sau, mai precis, „misterul” 
legitimităţii puterii, al legitimităţii autorităţilor şi al modalităţii de 
exercitare a acestei puteri. 

Problema legitimităţii puterii politice, văzută prin prisma procesului 
legislativ, ne conduce la constituţionalitatea procesului legislativ. 

Putem accepta ideea, formulată într-un mod general, că legiti-

mitatea politică constituie un principiu conform căruia, într-un 
sistem de guvernământ, puterea politică se exercită pe baza unui 
anumit drept conferit, de regulă, de guvernanţi, pe baza unor înţele-
geri legiferate. 

Principiul constituţionalităţii sistemului de drept, în general, şi a 
procesului legislativ, în particular, exprimă exigenţa conformităţii, 
atât sub accepţiunea materială, cât şi formală a dreptului, respectiv a 
procesului legislativ cu Constituţia, înţelegând prin cea materială 
raportarea regulilor dreptului la conţinutul reglementărilor constitu-
ţionale, şi prin cea formală raportarea respectivelor reguli la proce-
durile instituite de Constituţie pentru emiterea lor. 

Se realizează, astfel, o legătură indisolubilă între putere, norma-
tivitate şi libertate, un triunghi de acţiune a puterii politice între stat şi 
cetăţeni, şi a cărei coerenţă, coeziune este asigurată de Constituţie. 

Problema fundamentală pentru Constituţie o reprezintă modali-
tatea de reglementare a instaurării, a exercitării, a menţinerii puterii 
politice în stat, prin crearea unui regim politic democratic, bazându-se 
pe principiul reprezentanţei naţionale, respectiv asigurarea şi garan-
tarea drepturilor şi libertăţilor fundamentale ale cetăţenilor. 

În exercitarea puterii legislative este determinant modul de creare 
a legilor prin care se codifică comportamentul cetăţenilor, iar proce-
durile urmărite în adoptarea actelor normative constituie o garanţie 


