Invitatie la lectura

Dintotdeauna am spus ca o carte buna se prezintd singurd si, ca
atare, prefata sau recomandarea nu adauga un plus de valoare.

O invitatie la lectura este insd mai mult decat binevenita pentru ca
exprimd nu numai o cunoastere a continutului cartii, ci i una a
problematicii asupra careia trebuie sa ne aplecam. Asa stand lucrurile,
sunt onorat sd pot sd exprim cateva ganduri in legiturd cu aceasta
tema generoasd, ,,Constitutionalitatea procesului legislativ’, o tema
pe cét de clasica, pe atat de actuald, o tema pe cat de teoretica, pe atat
de practica. $i, fara indoiala, de mare utilitate in eforturile continui pe
care noi le depunem pentru perfectionarea activititii parlamentare
romanesti, sub toate dimensiunile sale.

Daca despre procesul legislativ s-au formulat multe teorii, multe
practici, reguli clare, cat priveste constitutionalitatea acestuia suntem,
intr-o anumitd privintd, incd la inceput. Tocmai de aceea, demersul
stiintific rezultat din eforturile autorului se caracterizeaza printr-o
incontestabila originalitate, prin contributii personale evidente.

Constitutionalizarea dreptului s-a infiripat §i dezvoltat in vestul
european cu cateva decenii in urma. Acest proces, care s-a incetatenit si
in Romaénia incepand cu deceniul noud al secolului trecut (al XX-lea),
exprimd, 1n sistemul juridico-statal, mutatii i perfectionari teoretice
cu reale implicatii practice. Constitutionalizarea dreptului ridica pe o
treaptd superioard clasica ecuatie: constitutionalism si constitutie. El
da dimensiuni particulare si noi: raporturilor dintre suprematia Consti-
tutiei si suprematia legii; clasicei piramide juridice a lui Hans Kelsen;
conceptului de norma aplicabila intr-un proces concret atunci cand o
norma legala contravine celei constitutionale.

Constitutionalizarea dreptului constituie principalul efect al supre-
matiei Constitutiei si al existentei controlului constitutionalitatii legilor
realizat de catre o autoritate jurisdictionald. Acesta este un fenomen
juridic complex, ce afecteaza in ansamblul sau un sistem juridic, prin
interactiunea care se stabileste intre normele juridice ale legii funda-
mentale si celelalte norme juridice, de rang inferior constitutiei.
Simpla existentd a unei legi fundamentale nu este suficientd pentru a
caracteriza acest fenomen, dupd cum nici suprematia constitutiei sau
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doar existenta controlului de constitutionalitate nu pot fi identificate
cu constitutionalizarea dreptului. Toate acestea sunt doar premise
necesare pentru demararea procesului de constitutionalizare a ramu-
rilor unui sistem normativ.

Precum se stie, constitutionalizarea dreptului este un proces general,
ce presupune o anumitd duratd de timp, inceput o datd cu adoptarea
constitutiei §i continuat, in special, prin controlul jurisdictiei consti-
tutionale special creatd chiar de legea fundamentala pentru garantarea
suprematiei sale, proces care afecteaza treptat toate ramurile siste-
mului juridic. El consta in interpretarea progresiva a normelor din
Constitutie si a celor de rang inferior Constitutiei si se manifestd prin
existenta a doud fenomene: unul ascendent, de sporire cantitativd a
normelor constitutionale si altul descendent, de aprofundare a acestor
norme.

Aspectul ascendent se realizeaza, in primul rand, prin colectarea
de catre legea fundamentald a normelor si principiilor specifice altor
norme de drept, carora le acorda valoare constitutionald. Spre exemplu,
Constitutia Romaniei a ridicat la rang constitutional principiul neretro-
activitatii legii, prezumtia de nevinovitie, sau buna-credinta in exer-
citarea drepturilor si libertatilor, norme si principii care existau in
sistemul juridic roméanesc doar la nivelul ramurilor de drept in care
erau consacrate si nu aveau forta juridica constitutionald. In al doilea
rand, acesta se realizeazd prin interpretarea textelor Constitutiei de
catre jurisdictia constitutionald, care poate deduce din dispozitiile
exprese ale Constitutiei noi principii cu valoare constitutionald. Spre
exemplu, dreptul la replica a fost dedus ca un nou drept fundamental
de catre Curtea Constitutionala a Romaniei prin interpretarea sistema-
tica a dispozitiilor constitutionale care se referd la libera exprimare si
la dreptul la informare al cetdtenilor.

Cat priveste difuzarea normelor constitutionale in ansamblul
sistemului juridic, aceasta se concretizeaza prin impregnarea ramu-
rilor de drept cu norme constitutionale direct aplicabile, care tin
seama de specificitatea domeniului la care sunt aplicate, dar care tind
sa impund standarde cu o fortd juridicd mai mare. Regulile consti-
tutionale sunt direct aplicabile, atat de catre autoritatile statului, cat si
de cétre particulari, 1n raporturile juridice dintre acestia. Constitutia,
ca lege fundamentala a statului, este direct aplicabila. Atunci cand
constituantul a dorit ca anumite norme constitutionale sa fie aplicate
in conditiile legii, a precizat acest lucru in mod expres. De altfel,
chiar controlul de constitutionalitate exercitat de o autoritate special
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creata reprezintd o consecinta a caracterului de directa aplicabilitate a
constitutiei, difuzarea normelor constitutionale fiind facilitatd, in
bund masurd, si de caracterul obligatoriu al deciziilor jurisdictiei
constitutionale.

Autorul lucrdrii, Attila Varga, cunoscut parlamentar si om politic,
o personalitate stiintificd de perspectiva, s-a implicat In cercetarea
stiintifica a procesului legislativ in aceasti viziune contemporana. in
lucrare se valorificd experientele parlamentare n procesul de elabo-
rare a legii si se confruntd acest proces cu exigentele constitutiona-
lizarii. Iatd de ce lucrarea, de un excelent nivel stiintific, se impune
prin actualitate. Problemele sunt viu discutate, se propun solutii solid
motivate, se identificd perspectivele si se fac propuneri de lege
ferenda.

Ca o consecinta directd a constitutionalizarii, transformarea drep-
tului sub influenta legii fundamentale se traduce prin deducerea unor
noi norme juridice pe baza celor deja existente, prin anularea norme-
lor juridice contrare Constitutiei si prin interpretarea si aplicarea nor-
melor juridice astfel incat ele sa fie conforme cu cele cuprinse in
legea fundamentald. In aceastd transformare a intregului sistem
juridic sunt implicate atdt autoritatile statale, legislative si jude-
catoresti, cat si autoritatile care infaptuiesc justitia constitutionala.
Indirect, aceastd transformare implicd o simplificare a sistemului
juridic, prin care acesta din urma este impiedicat sd devina rigid si
este stimulat sa se liberalizeze in permanenta.

Fiind valorificarea tezei de doctorat, tezd sustinutd cu succes la
Facultatea de Drept a Universitatii Bucuresti, lucrarea de fatd are si
girul stiintific al unor profesori de incontestabild prezentd in doctrina
juridica romaneasca si straind, si anume: prof. univ. dr. Nicolae Popa,
presedintele Inaltei Curti de Casatie si Justitie, prof. univ. dr. Cristian
Ionescu, conf. univ. dr. Elena Simina Tanasescu. Apare astfel evi-
denta garantia calitdtilor stiintifice, a originalitatii si utilitatii lucrarii.
Lucrarea se adreseaza celor implicati 1n viata parlamentara, juristilor,
dar, in egala masura, si studentilor in domeniul dreptului.

Iata de ce ma simt solid motivat in a face aceasta sincera invitatie
la lectura.

Prof. univ. dr. loan Muraru
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Motto: ,,Ambitia nemérturisiti a oricarui legiuitor este
sa promulge legi scrise cu prestigiu de legenda si cu
eficacitate de legi nescrise”.

Lucian Blaga



Considerdtii infroductive

Existenta umana este tesuta cu reguli, cu norme de diverse naturi,
cu reguli morale, religioase, sociale, politice si juridice.

Aceste reguli ne insotesc pe tot parcursul vietii, intrucat norma-
tivitatea este parte componentd a existentei umane organizate in
societate si, indeosebi, a societatii organizate in stat. Aparent, si chiar
la modul real, regulile limiteaza, codificd comportamentul uman,
astfel incat restrang actiunea oamenilor, totusi, normele, viata regle-
mentatd, constituie un factor esential al libertatii. Prin urmare, putem
constata ca sistemul social este reglementat prin diverse norme, in
special prin norme juridice, acestea fiind o expresie specificad a
libertatii.

Inexistenta regulilor sau nerespectarea celor existente — indiferent
ca acestea sunt conventionale, consacrate prin obiceiuri sau scrise,
codificate si impuse, la nevoie prin forta coercitivd a statului — pot
provoca anarhie sociald, o profunda incertitudine in existenta sociala.
Prin urmare, libertatea absolutd, libertatea nelimitati sau libertatea
ci impinge membrii societatii (care, in asemenea situatii, nici nu mai
poate fi consideratd o adevarata societate) in imposibilitatea de a se
afirma, de a actiona, aflandu-se intr-o situatie profunda de dependenta,
intr-o stare de non-libertate, intr-o incertitudine existentiala.

Libertatea exprimata (si) prin normativitate constituie principiul
fundamental si exigenta specifica a statului de drept, a democratiei
liberale reprezentative.

Normativitatea Intr-o societate se exprima cel mai elocvent — fara
insa a putea fi redusd doar la aceasta — prin legislatia tarii, in dreptul
pozitiv existent la un moment dat, intr-un anume stat.

Legislatia oricarui stat, ca parte integrantd a sistemului de drept
national, reprezintd, la randul sdu, un sistem, ce constituie unul din
elementele de cea mai mare Insemnatate care particularizeaza statul
respectiv.

Dreptul este o totalitate, un ansamblu de norme juridice, acestea
din urma constituind elementul de baza al sistemului dreptului. Siste-
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mul dreptului existd §i se mentine prin fidelitatea fatd de propriile-i
norme.

Nevoia de sistem al dreptului este atat de mare, incat in afara
acestei idei nu se poate legifera. Normele juridice, desi reprezintd o
diversitate prin continutul si prin forma lor, ele se constituie ca
elemente ale unui ansamblu organizat, care este sistemul de drept.

Astfel, activitatea de legiferare — avand in vedere impactul social
pe care il produce prin codificarea comportamentului cetatenilor —
este deosebit de complexd, ea angreneaza o raspundere politica, juri-
dicd si morald imensa a legiuitorului.

Legiferarea este o creatie voitd a normelor de drept si, deci, a
ordinii juridice pozitive ce implicd anumite scopuri ce se realizeaza
prin diferite mijloace.

A legifera a devenit element central si definitoriu al activitatii
statului, putem afirma fara riscul de a gresi ca a devenit sinonim cu a
guverna, cu a conduce in sensul cel mai general al cuvantului.

Pe drept cuvant, se sustine ca legiferarea este o stiintd, in acelasi
timp o arta, dar, totodata, si o tehnica.

Este o stiinta, intrucat in prezent nevoia, cerinta de reglementare a
raporturilor sociale a crescut considerabil, astfel Incat atat elaborarea
textelor normative, cat si cunostintele de specialitate in domeniul de
reglementare sunt indispensabile activititii de legiferare. in prezent,
legile nu se nasc doar sub impulsul unor necesititi sau interese
politice, ci din ce in ce mai mult sunt rezultatul unor analize, unor
investigatii aprofundate interdisciplinare, prin care se constata, pe de
o0 parte, nevoia reglementarii, pe de alta parte, modalitatea concreta a
reglementarii.

Este o arta, arta negocierii In vederea exprimarii vointei politice
ca vointa a poporului. Este, deci, in special arta imbinarii, armonizarii
exigentelor vietii cotidiene cu posibilititile de realizare a acestor
cerinte. Crearea unui act normativ este produsul si rezultatul unor
compromisuri Intelepte intre ceea ce se doreste si ceea ce se poate.

in final, este si o tehnicd, avand in vedere aspectele de forma,
specifica actului normativ, exigentele severe privind limbajul juridic,
precum si procedurile stricte ce trebuie respectate la elaborarea si
adoptarea acestora.

Mentionam ca alegerea procedeelor tehnice ale legiferarii, desi
apartine legiuitorului, nu poate fi arbitrard. Exista principii care stau
la baza actiunii de legiferare, principii si reguli ce sunt stabilite in
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reglementari constitutionale sau cele inscrise in legi si regulamente
adoptate de Parlament.

Astfel, in teoria generald a dreptului si In dreptul constitutional
s-au consacrat principiile legiferarii, cum ar fi: principiul fundamen-
tarii stiintifice a activitatii de elaborare a normelor juridice; principiul
asigurarii unui raport firesc intre dinamica si statica dreptului;
normativa.'

»Cresterea semnificatiei dimensiunii juridice a realitatii
sociale, in conditiile amplificarii si ale adancirii complexitatii rela-
tiilor interumane, ridica in fata legiuitorului aspecte de reglementare
cu totul noi. Aparitia noilor domenii ce reclama o reglementare cores-
punzdtoare implicd o specializare accentuatd, o intelegere a corela-
tiilor interne si internationale, in procesul reglementarii, o inarmare
cu cunostinte noi. Necesitatea cunoasterii aprofundate a realitatilor il
obliga pe legiuitor sd Indeplineasca investigatii prealabile economice,
sociologice, de psihologie sociald. Legiuitorul nu ajunge niciodatd in
mod intamplator la definirea propozitiei normative, ci prin practica si
rationament.

Legiferarea presupune previziune si raspundere. In sociologia
roméneasca antebelicd, Dimitrie Gusti sublinia faptul cd trebuie
evitatd «mania» legislativa care tinde sa transforme Parlamentul intr-
o «fabrica de legi».

Consideram cd acest concept al constitutionalitdtii procesului
legislativ poate fi un factor de ordonare a intentiei de reglementare,
intrucat procesul legislativ stabileste nu numai aspectele de forma, de
tehnica privind legiferarea, dar prin reglementari constitutionale sunt
stabilite si continutul domeniilor legiferarii in raport cu diferitele
categorii de legi™”.

Prin urmare, actele normative nu pot fi elaborate si adoptate la
intamplare. Ele nu trebuie sa reprezinte culegeri neomogene de
comandamente; nu pot face abstractie de anumite corelatii ce se sta-
bilesc in ordinea naturald a lucrurilor, dar si in cea a relatiilor sociale
ce sunt supuse reglementarii juridice, corelatii ce presupun interde-
pendente, subsumari sau poate chiar elimindri reciproce.

A Popa, Teoria generala a dreptului, Ed. All Beck, Bucuresti, 2002,
p. 205-213.
2 [dem, p- 205.
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Se poate constata — cum preciza profesorul Nicolae Popa — ca
diversele acte normative actioneaza in cadrul unui proces caracterizat
printr-o acuta interferenta’.

In cadrul acestui proces, legea asigurd reglementarea relatiilor
esentiale pentru buna functionare a mecanismului social. In interde-
pendenta si complexitatea activitatii de elaborare si adoptare a actelor
normative, a legilor, procesul legislativ, respectiv procedurile legisla-
tive constituie un factor de ordonare si de coerentd a acestei activitati
statale.

Fiecare proiect de act normativ trebuie sa fie elaborat in con-
formitate cu prevederile Constitutiei Romaniei, exigentd suprema
impusa intregului sistem de drept.

Constitutionalitatea procesului legislativ este o tema stiintifica de
drept constitutional deosebit de interesanta si actuald, atdt in privinta
experientei Parlamentului Roméniei 1n ultimii 15 ani, precum i din
perspectiva revizuirii Constitutiei, a modificarilor ce au avut loc in
procesul legislativ. Nu mai putin interes s-a manifestat si din partea
doctrinei juridice, avand 1n vedere complexitatea problematicii atat
sub aspect conceptual, cit si de ordin practic.

Parlamentarismul romanesc a renascut in 1990, confruntandu-se
cu o serie de probleme, in special privind procesul de elaborare a
legilor, al exercitarii, poate, a celei mai importante functii a statului,
si anume cea a legiferarii.

Legea fundamentald din 1991 a pus temelia unui sistem consti-
tutional modern, a unui regim politic democratic, bazat pe un parla-
mentarism bicameral functional, constituind o garantie Insemnatad in
realizarea statului de drept.

Tot in acesti ani, procesul legislativ s-a format si s-a dezvoltat in
cele trei dimensiuni ale fenomenului juridic, §i anume in practica
parlamentara de elaborare si adoptare a legilor, In dezbateri stiintifice
in cadrul doctrinei constitutionale, precum si in solutiile de principiu
ale justitiei constitutionale.

Practica si doctrina constitutionald a procesului legislativ au evo-
luat in triunghiul: Parlament, justitia constitutionala si stiinta dreptu-
lui constitutional.

in conformitate cu Constitutia, in Parlamentul Romaniei, in decursul
a patru legislaturi (1990-1992, 1992-1996, 1996-2000, 2000-2004)

'N. Popa, Teoria generald a dreptului, Ed. Proarcadia, Bucuresti, 1993,
p. 224-225.
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s-a format o experienta si o practica valoroasa a procesului legislativ.
Activitatea de legiferare, de elaborare si adoptare a legilor, dincolo de
optiunile politice concrete, a devenit, din ce in ce mai mult, o
activitate de specialitate, ce implica, pe de o parte, cunostinte de
tehnica legislativd, pe de altd parte, cunostinte aprofundate din
domeniul ce urmeaza a fi reglementat.

Astfel, activitatea de legiferare implicd din ce In ce mai mult
profesionalism.

Tot in acest timp, specialistii romani din domeniul dreptului
constitutional, prin lucrérile lor, au contribuit substantial la funda-
mentarea stiintificd a multor institutii de drept constitutional, printre
care §i in privinta procesului legislativ. Prin dezbateri stiintifice
asupra diferitelor aspecte ale procesului legislativ — cum ar fi carac-
terul bicameral al Parlamentului, delimitarea competentelor celor
doud Camere ale Parlamentului, exercitarea dreptului la initiativa
legislativa, institutia medierii textelor aflate in divergentd, delegarea
legislativa sau controlul prealabil al constitutionalitatii legilor etc. —
au contribuit nu numai la intelegerea mai buna a reglementarilor
constitutionale si legale, dar au avut un impact si asupra activitatii de
legiferare In ansamblul sdu, ajutidnd la profesionalizarea acesteia.

De asemenea, rolul Curtii Constitutionale, prin activitatea de
verificare a constitutionalitatii legilor, este de necontestat in interpre-
tarea si aplicarea mai corectd a prevederilor constitutionale, fiind de-a
dreptul un factor al constitutionalizarii intregului sistem de drept.’

In ceea ce priveste procesul legislativ, Curtea Constitutionald a
vegheat asupra respectarii exigentelor constitutionale in fiecare etapa
si faza a procedurilor legislative, readucand legiuitorul in cadrul
constitutional, ori de céte ori s-a situat in afara acestuia.

Jurisprudenta Curtii Constitutionale ce s-a format in aceastd perioa-
da, deciziile motivate ale Curtii, considerentele cu valoare de principiu
formulate in aceste decizii au contribuit la consolidarea procesului
legislativ si, implicit, la consolidarea, intirirea parlamentarismului, a

! Constitutionalizarea dreptului, ca efect al controlului de constitutionali-
tate a legilor, constd in ,,interpretarea progresiva a normelor din Constitutie si
a celor de rang inferior Constitutiei §i se manifestd prin existenta a doud
fenomene: unul ascendent, de sporire cantitativd a normelor constitutionale,
si altul descendent, de aprofundare a acestor norme”. A se vedea I. Muraru,
E.S. Tanasescu, Drept constitutional si institutii politice, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 2001, p. 99.
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constitutionalismului si, in ultimd instantd, a statului de drept din
Romaénia.

Proiectul, planul din punct de vedere stiintific pe care ni l-am
propus este studierea procesului legislativ si raportul acestuia cu
Legea fundamentala.

Procesul legislativ, pe de o parte, reprezintd o serie de reguli si
proceduri ce se realizeaza in mai multe etape succesive, la finalul
carora se naste o decizie intruchipatd intr-un act normativ denumit
lege. Pe de altd parte, dincolo de aspecte tehnice, concrete si foarte
importante in caracterizarea sistemului constitutional, procesul
legislativ reprezintad aspectul fundamental al intregului sistem politic,
al ideii de reprezentare politica, al raportului intre cetatean si stat,
astfel incat ne poate dezvalui problema sau, mai precis, ,,misterul”
legitimitatii puterii, al legitimitatii autoritatilor si al modalitatii de
exercitare a acestei puteri.

Problema legitimitatii puterii politice, vazuta prin prisma procesului
legislativ, ne conduce la constitutionalitatea procesului legislativ.

Putem accepta ideea, formulatd intr-un mod general, cd legiti-
mitatea politicd constituie un principiu conform caruia, Intr-un
sistem de guverndmant, puterea politicd se exercitd pe baza unui
anumit drept conferit, de reguld, de guvernanti, pe baza unor intele-
geri legiferate.

Principiul constitutionalitatii sistemului de drept, in general, si a
procesului legislativ, in particular, exprimd exigenta conformitatii,
atat sub acceptiunea materiala, cét si formala a dreptului, respectiv a
procesului legislativ cu Constitutia, Intelegdnd prin cea materiald
raportarea regulilor dreptului la continutul reglementarilor constitu-
tionale, si prin cea formald raportarea respectivelor reguli la proce-
durile instituite de Constitutie pentru emiterea lor.

Se realizeaza, astfel, o legaturd indisolubila intre putere, norma-
tivitate si libertate, un triunghi de actiune a puterii politice intre stat si
cetateni, si a carei coerentd, coeziune este asiguratd de Constitutie.

Problema fundamentald pentru Constitutie o reprezintd modali-
tatea de reglementare a instaurarii, a exercitdrii, a mentinerii puterii
politice in stat, prin crearea unui regim politic democratic, bazandu-se
pe principiul reprezentantei nationale, respectiv asigurarea si garan-
tarea drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetatenilor.

In exercitarea puterii legislative este determinant modul de creare
a legilor prin care se codificd comportamentul cetatenilor, iar proce-
durile urmarite in adoptarea actelor normative constituie o garantie



