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Abstract

The article realizes, in a didactic
manner, an analysis of the
post-communist Romanian
parliament, offering a revealing
image of the institutional
design, but also of the functional
dimension of the legislature.
Romanian bicameralism is
analyzed in the light of concepts
such as symmetry vs. asymmetry
and congruence vs. incongruity,
but also of internal political
dynamics that highlight specific
characteristics and a pattern of
functioning.

Keywords

parliament; Romania; bicameralism;
political algorithm; symmetry;
congruence

Traditia bicameralismului
romanesc!

Institutia parlamentara da expre-
sie suveranitatii populare prin repre-
zentarea intereselor diferitelor grupuri
sociale, asigurand operationalizarea
principiului participarii ca factor con-
stitutiv al democratiei. in acelasi timp,
Parlamentul este institutia politica in
sarcina careia este pusa activitatea de
elaborare a normelor ce reglementea-
za viata sociala. Ca exponent direct al
cetatenilor, Parlamentul este institutia
centrala a deciziei politice in cadrul de-
mocratiei reprezentative, el indeplinind
rolul de ,,decision making public”2.

Constitutia Romaniei consacra
acest rol central al institutiei parlamen-
tare: ,Parlamentul este organul repre-
zentativ suprem al poporului roman si
unica autoritate legiuitoare a tarii”3.
Asadar, Parlamentul exprima vointa na-
tiunii si legifereaza in numele ei.

Totodata, legea fundamenta-
la prevede ca reprezentanta nationala

1 O versiune initiala a textului a aparut in
lucrarea Postcomunismul roménesc. Sistemul
politic: structura si functionare (Bucuresti:
Pro Universitaria, 2015), semnata de catre
cei doi autori.

2 Domenico Fisichella, Stiinta politica. Pro-
bleme, concepte, teorii (lasi: Polirom, 2007)
268.

3 Art. 61, alin. (1), Constitutia Roméniei
2003, Monitorul Oficial, nr. 767 din 31 oc-
tombrie 2003.
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romaneasca are o structura bicamerald, fiind compusa din Camera Deputatilor (in
prima sa legislatura, intre 1990 si 1992, s-a numit Adunarea Deputatilor) si Senat.

Din perspectiva istorica, bicameralismul romanesc isi are inceputurile in re-
forma parlamentara realizata de Alexandru loan Cuza, in contextul crizei politice
din debutul statului modern roman. Pe 3/15 iulie 1864, domnitorul a promulgat
Statutul Dezvoltator Conventiunii din 7/19 august 1858, cunoscut sub numele de
Statutul lui Cuza, o forma primara de constitutie, prin care se introducea cea de
a doua camera parlamentara, ,denumita cand Adunarea Ponderatrice, cand Corp
Ponderator, iar ulterior Senat, investita cu competenta legislativa” si avand memobri
numiti. Aceasta structura bicamerala avea sa fie confirmata atat de Constitutia din
1866 — conform careia Senatul devine o adunare aleasa prin vot censitar, categoria
de membri numiti disparand, iar cea a membrilor de drept se restrange —, cat si de
cea din 1923 - cand Senatul este ales prin vot universal, direct si indirect, dar are in
componenta si membri de drept. Totodata, Senatul isi prezerva rolul sau specific in
arhitectura parlamentara din Romania.

O sincopa in istoria bicameralismului romanesc intervine dupa abolirea mo-
narhiei si transformarea Romaniei in republica populara: in anul 1948 Senatul es-
te desfiintat, iar Adunarea Deputatilor isi schimba denumirea in Marea Adunare
Nationald, aceasta fiind formula parlamentara specifica regimului comunist. Dupa
42 de ani de unicameralism, Parlamentul isi recapata structura bicamerala, asema-
natoare in forma cu cea anterioara, dar diferita sub aspectul continutului sau.

Revenirea la parlamentul de factura bicamerala a cuprins o faza initiala a unui
organism parlamentar ad-hoc si provizoriu — Consiliul Frontului Salvarii Nationale,
tranasformat, dupa 1 februarie 1990, in Consiliul Provizoriu de Uniune Nationala -,
ce a functionat in perioada de dupa desfiintarea parlamentului comunist si pana la
constituirea noii institutii parlamentare democratice. Debutul oficial al parlamen-
tului bicameral postcomunist a fost consemnat pe 9 iunie 1990, data primei sedinte
a celor doua camere ale Parlamentului legitimate prin votul din 20 mai. Conform
Decretului-lege nr. 92/1990, Parlamentul era compus din Adunarea Deputatilor, cu
396 de membri, si Senatul, avand 119 locuri, ambele camere fiind alese in totalitate
prin vot direct, pe baza principiului reprezentarii proportionale. in prima sa legis-
latura, Parlament a avut si calitatea de Adunare Constituanta, mandatul sau fiind
conditionat de adoptarea unei noi legi fundamentale a statului. Parlamentul s-a
achitat de aceasta sarcina in noiembrie 1991.

Natura bicameralismului romanesc

Bicameralismul postcomunist, justificat de plano de dimensiunea demogra-
fica (relativ) ridicata a Romaniei4, reclama analiza raporturilor dintre cele doua
Camere in indeplinirea rolului constitutional al institutiei parlamentare.

in statele democratice contemporane, unitare sau de tip federal, parlamen-
tele bicamerale pot fi simetrice sau asimetrice si incongruente sau congruente, de
aici decurgand forta sau puterea institutiei parlamentare.’ Simetria/ asimetria unui
parlament este data de, pe de o parte, de puterile formale ale camerelor, iar pe de
alta, de metodele de desemnare a membrilor lor, altfel spus, de legitimitatea lor:
~Camerele simetrice sint acelea cu puteri egale sau moderat inegale si cu legitimita-
te democratica. Camerele asimetrice sint foarte inegale din acest punct de vedere.”®

4 Din punct de vedere al populatiei, Romania ocupa locul sase la nivelul Uniunii Europene.

5 Arend Lijphart, Modele ale democratiei. Forme de guvernare si functionare in treizeci si sase
de tari (lasi: Polirom, 2000).

6 Lijphart, Modele, 193.
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in acelasi timp, cand una din Camere, de regula a doua, este ,aleasa prin metode
diferite sau este gindita incat sa suprareprezinte anumite minoritati”’, parlamen-
tele bicamerale devin incongruente. in lipsa unei tendinte de suprareprezentare,
bicameralismul este congruent.

Sa vedem cum stau lucrurile in cazul romanesc, referindu-ne intai la princi-
pala functie a Parlamentului — cea de putere legislativa.

Simetrie vs. asimetrie

Incepem prin a preciza ca domeniile de legiferare sunt mentionate de
Constitutie in articolul 73 (art. 72 al legii fundamentale nerevizuite), cuprinzand
cele trei categorii de legi: constitutionale, organice si ordinare, precizari in acest
sens aducand si articolul 758.

Conform prevederilor Constitutiei din 1991 nerevizuita, legile erau adoptate
cu votul majoritar al fiecareia din Camere, fara a fi precizata o anume intaietate a
uneia dintre acestea in exercitarea rolului legislativ. Totodata, norma constitutio-
nalad prevedea caile de rezolvare a posibilelor conflicte decizionle dintre Camere in
felul urmator: In situatia in care o Camera adopta un text juridic, iar cealata il res-
pinge, textul revine in dezbaterea Camerei ce |-a adoptat initial; o noua adoptare
era definitiva; la fel si respingerea.® In conditiile in care Camerele voteaza acelasi
proiect legislativ, dar cu redactari diferite, calea urmata era cea a medierii, iar da-
ca aceasta esueaza, textul definitiv era adoptat intr-o sedinta comuna a Camerei
Deputatilor si Senatului.™

Ca atare, reglementarea constitutionala a procesului legislativ prevazuta de
Constitutia nerevizuita nu distingea intre Camere din punctul de vedere al puteri-
lor lor formale, asigurand egalitatea decizionala deplina a acestora. Totodata, se
asigura parcurgerea mai multor etape ale dezbaterii parlamentare, nespecificate
ca durata, care, desi, favorabile cresterii calitatii actelor normative adoptate, aveau
dezavantajul unei legiferari cronofage, una din cauzele pentru care Parlamentul
romanesc a fost deseori criticat.

Pastrand principiul egalitatii, revizuirea constitutionala din 2003 a introdus
o departajare a Camerelor in ceea ce priveste sesizarea acestora, stabilind domenii
distincte pentru Camera Deputatilor si Senat in acest sens''. Astfel, rolul de prima
Camera sesizata este indeplinit fie de Camera Deputatilor, fie de Senat, in functie
de specificul legii supuse dezbaterii. Prima Camera sesizata are acum si un termen
maxim pentru a se pronunta — de 45 de zile, care poate ajunge pana la 60 de zile
pentru coduri si legi complexe —, termen dupa care proiectul legislativ respectiv se
considera adoptat (adoptare tacita), fiind trimis spre dezbaterea celeilalte Camere.
Totodata, s-a renuntat la procedura cronofaga a medierii si votului comun, textul
definitiv al legii adoptate de prima Camera sesizata fiind stabilit de cealalta Camers,
aceasta avand rol de Camera decizionala.

in acest fel, camerele parlamentare sunt departajate administrativ, dar pute-
rea lor formala ramane egala. Mai mult chiar, modificarile aduse procedurii legis-
lative prin revizuirea Constitutiei au intarit egalitatea Camerelor. Astfel, dupa eli-
minarea procedurii de mediere si votului comun, Camera Deputatilor si-a pierdut
avantajul dat anterior de numarul mai mare al locurilor, care, de regula, ducea la
adoptarea finala a legii in forma votata initial de deputati. Egalitatea formala a celor

7 Lijphart, Modele, 193.

8 Cu toate acestea, o serie de constitutionalisti afirma ca, practic, Parlamentul ale puteri
neenumerate (v. Cristian lonescu, Regimul politic in Romdénia, Bucuresti: All Beck, 2002, p. 62).
9 Art. 73, Constitutia Roméniei, Monitorul Oficial, nr. 233 din 21 noiembrie 1991.

10 Art. 74, Constitutia Romaniei, Monitorul Oficial, nr. 233 din 21 noiembrie 1991.

11 Vezi art. 75, Constitutia Romaniei 2003, Monitorul Oficial, nr. 767 din 31 octombrie 2003.
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doua camere poate fi nuantata de practica legislativa a adoptarii tacite, care cre-

eaza premise pentru legiferare in urma dezbaterii si a votului unei singure camere.

La fel stau lucrurile si in cazul functiei de control parlamentar, in exercita-
rea careia Constitutia nu distinge intre cele doua Camere. Sa precizam ca aceasta
functie, la fel de importanta ca cea legislativa, isi are suportul in principiul separa-
tiei si echilibrului puterilor in stat, precum si in calitatea organismului parlamentar
de reprezentant suprem al poporului. Cat priveste instrumentele si procedurile de
control parlamentare, acestea pot fi sistematizate astfel:

a) aprobarea prealabila a Parlamentului si consultarea prealabila a acestuia de ca-
tre Presedintele Romaniei ori incuviintarea de catre forul legislativ a masurilor
exceptionale luate de seful statului potrivit art. 93 alin. (1) din Constitutie;

b) acordarea si retragerea increderii acordate Guvernului;

¢) intrebarile si interpelarile;

d) anchetele parlamentare;

e) angajarea raspunderii Guvernului asupra unui program, a unei declaratii de po-
litica generala sau a unui proiect de lege;

f) suspendarea din functie a Presedintelui Romaniei;

g) punerea sub acuzare a Presedintelui Romaniei;

h) solicitarea urmaririi penale a membrilor Guvernului pentru fapte savarsite in

exercitiul functiei lor."?

Asadar, in mod deosebit in urma revizuirii constitutionale din 2003, puteri-
le formale egale ale Camerelor parlamentare asigura functionarea simetrica a bi-
cameralismul romanesc. Simetria formala a Camerelor nu este insa perfecta, legea
fundamentala stipuland o anumita inegalitate a lor in exercitarea altor atributii.
Astfel, cu referire la ansamblul activitatii Parlamentului, legea fundamentala revi-
zuita mentine o anume inegalitate a celor doua Camere, chiar daca modifica do-
meniul de aplicare a acesteia. Astfel, conform prevederilor constitutionale initiale,
atributia numirii Avocatului Poporului ii revenea exclusiv Senatului. incepand cu
2003, Constitutia nu mai mentioneaza cine numeste Avocatul Poporului, in schimb
ii confera numai Senatului puterea de a valida 16 din cei 19 membri ai Consiliului
Superior al Magistraturii. Totusi, cum aceasta situatie de inegalitate decizionala es-
te singulara, putem conchide ca nu afecteaza simetria bicameralismului romanesc.

Congruenta vs. incongruenta

in ce priveste legitimitatea Parlamentului, ambele Camere sunt alese in mod
direct (popular), prin acelasi timp de scrutin si pentru un termen egal. Conform
Constitutiei adoptate in 1991, Camera Deputatilor si Senatul sunt alese prin vot uni-
versal, egal, direct, secret si liber exprimat, iar durata mandatului este de 4 ani."
Pentru alegerea deputatilor si a senatorilor este practicat acelasi tip de scrutin pro-
portional, ale carei baze au fost puse in 1990, prin intermediul Decretului-lege nr.
92. Sistemul electoral proportional folosit pentru primele alegeri parlamentare post-
comuniste, din 20 mai 1990, a fost si singurul in care a existat o diferenta in ceea ce
priveste alocarea manadelor de deputati, respectiv de senatori. incepand cu alege-
rile parlamentare ulterioare, din septembrie 1992, alocarea mandatelor celor doua
Camere au urmat strict aceleasi proceduri. in timp, legile electorale au adus o serie
de modificari scrutinului proportional, dar deopotriva pentru Camera Deputatilor
si Senat. Pana la alegerile din anul 2004 inclusiv, mandatele parlamentare au fost

12 lonescu, Regimul politic, 175.

13 Cf. art. 55, Constitutia Romaniei, Monitorul Oficial, nr. 233 din 21 noiembrie 1991.

14 Mandatul primului parlament postcomunist, din perioada provizoratului constitutional, a
fost de numai 28 de luni, dar parlamentul a fost constituit conform aceluiasi principiul al alegerii
directe (populare).
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alocate formatiunilor participante la scrutin in functie de proportia voturilor cas-
tigate de listele cu candidati ale acestora, asigurandu-se distribuirea la nivel local
(judetean) in baza coeficientului simplu pentru acele formatiuni politice care au
trecut pragul electoral legal si, intr-o etapa ulterioara, redistribuirea la nivel nati-
onal prin insumarea resturilor electorale din fiecare circumscriptie, dupa metoda
d'Hondt'>. Din 2008, sistemul de alegere a deputatilor si senatorilor s-a modificat
prin inlocuirea candidaturilor plurinominale (listele de candidati) cu candidaturi
individuale (uninominale), pastrandu-se insa principiul reprezentarii proportiona-
le, ca si metodele de repartizare a mandatelor. in anul 2015 legea electorala a fost
modificata din nou’s, in sensul renuntarii la candidaturile individuale (votul uni-
nominal) si revenirii la listele blocate utilizate pana in 2004 (votul plurinominal)'.

Alese la fel, cele doua Camere difera numai in ceea ce priveste dimensiunile,
camera inferioara fiind de peste doua ori mai mare decat cea superioara, ca urma-
re a aplicarii principiului proportionalitatii demografice. in fiecare circumscriptie
electorala — circumscriptia electorala corespunde unitatii teritorial-administrative
judetene, Bucurestiul fiind asimilat unei astfel de unitati — se stabileste un numar
de deputati si senatori in raport cu populatia respectiva, conform normei de repre-
zentare stabilita de lege. in plus, in circumscriptia pentru romanii cu domiciliul in
strainatate, constituita Tn 2008, sunt alesi patru deputati si doi senatori, respectiv
numarul de parlamentari minim admis de lege pentru o circumscriptie electorala.
Tuturor acestora li se adauga reprezentantii parlamentari, in Camera Deputatilor,
ai organizatiilor minoritatilor nationale legal constituite.

in timp, numarul total al deputatilor si senatorilor a variat, tendinta general&
fiind cea de scadere, la care a contribuit si modificarea legislativa din 2015, cand s-a
trecut la o norma de reprezentare usor crescuta. Trebuie precizat ca modificarea legii
electoral din anul 2008 a generat un efect de ,,expandare” a Parlamentului, vizibil in
mod deosebit in 2012, cand au fost alesi 118 parlamentari (79 in Camera Deputatilor
si 39 in Senat) '® peste numarul rezultat din aplicarea normei de reprezentare.

Tabelul 1. Dimensiunea Parlamentului, in baza normei de reprezentare (1990-2016)

Senat Camera Deputatilor Total
Scrutin Nr. Norma de Nr. Norma de Minoritati | Parlament
mandate | reprezentare | mandate | reprezentare | nationale
1990 119 - 387 - 9 515
1992 143 ] | 328 ' | 13 484
1996 143 senator la 328 eputat la 15 486
2000 121 160.000 loc. 327 70.000 loc. 18 285
2004 137 314 18 469
2008 137 315 18 470
2012 137 315 18 470
2016 136 1 senator la 312 1 deputat la 17 465
168.000 loc. 73.000 loc.

15 Pentru 2004, alegerile parlamentare au fost reglementate de Legea nr. 373/2004. Anterior,
a functionat Legea nr. 68/1992, care, in timp, a suferit o serie de modificari, cea mai importanta
vizand ridicarea pragului electoral de la 3% la 5%.

16 Legea nr. 208/2015 privind alegerea Senatului si a Camerei Deputatilor, precum si pentru
organizarea si functionarea Autoritatii Electorale Permanente, Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea |, nr. 553 din 24 iulie 2015.

17 Conform prevederilor Legii nr. 35/2008.

18 Anterior, in 2008, numarul mandatelor suplimentare a fost minim, fiind ales un singur
deputat peste norma de reprezentare.
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in al doilea rand, cele doud Camere sunt gandite a fi similare sub aspectul
reprezentarii. Pe langa faptul ca atat deputatii cat si senatorii sunt reprezentantii
intregului popor — spre deosebire de cazurile statelor federale, precum SUA', un-
de o camera reprezinta ansamblul poporului, iar cealalta, statele din componenta
federatiei —, nici in Camera Deputatilor si nici in Senat nu exista minoritati politice
suprareprezentate. Altfel spus, grupurile politice din ambele Camere constituite in
urma alegerilor sunt echivalente ca nivel al reprezentarii. Am arata deja ca proce-
dura de alegere a Camerei Deputatilor este identica cu cea de alegere a Senatul,
indiferent de modificarile intervenite in sistemul electoral. in acelasi timp, in Senat
nu existda membri de drept sau numiti, si nici reprezentanti ai comunitatilor locale,
ci numai reprezentanti alesi ai intregului popor, ca si in cazul Camerei Deputatilor.

Exista totusi o diferenta de reprezentare intre Camere. Aceasta provine din
existenta unui numar de membri ai Camerei Deputatilor ca reprezentanti ai orga-
nizatiilor minoritatilor nationale din Romania, alesi si ei direct, desi in conditii spe-
ciale. in timp, numarul acestor deputati a crescut de la 9 (in 1990) la 18 (in 2012),
dar ponderea acestui grup in ansamblul parlamentului a ramas minora - circa 6%
din totalul Camerei Deputatilor. Totodata, desi in mod uzual deputatii minoritari
sunt asociati unui singur grup parlamentar si, ca atare, tind sa dezvolte un compor-
tament parlamentar unitar, acestia sunt reprezentanti individuali ai organizatiilor
minoritatilor nationale. Ca atare, desi tehnic vorbim despre suprareprezentarea mi-
noritatilor nationale, aceasta nu afecteaza caracterul congruent al bicameralismu-
lui. In context, merit& sa precizdm ca mecanismul electoral prin care se garanteaza,
in conditiile legii, prezenta in Parament a reprezentantilor organizatiilor nationa-
le ale minoritatilor recunoscute oficial constituie cel mai inalt standard democratic
in aceasta materie.

* k%

in concluzie, prin Constitutie s-a statuat o egalitate cvasi-perfecta intre cele
doua Camere sub aspectul atributiilor si al legitimitatii, respectiv al reprezentarii,
care justifica incadrarea sistemului parlamentar romanesc in categoria bicamera-
lismului simetric si congruent.

Trebuie insa precizat ca exercitarea functiei de control parlamentar, in mod
deosebit exercitarea controlului parlamentar asupra puterii executive, dar si prac-
tica adoptarii tacite pot conduce la ideea ca bicameralismul romanesc are o forma
sui-generis.

Cele mai multe dintre formele de control mentionate mai sus, precum acor-
darea si retragerea increderii Guvernului sau suspendarea Presedintelui, necesita
votul majoritatii deputatilor si senatorilor, exprimat in sedinta comuna a Camerei
Deputatilor si Senatului®. Cu alte cuvinte, in exercitarea controlului parlamentar
structura bicamerala parlamentara devine irelevanta, altfel spus, Parlamentul ac-
tioneaza ca unul unicameral?'. Spre comparatie, parlamentul italian isi pastreaza
structura bicamerala si atunci cand investeste guvernul, acesta trebuind sa obtina,
separat, majoritatea voturilor in Camera Deputatilor si in Senat. Tot asa, procedura

19 in Senatul din SUA, statele federatiei sunt reprezentate fiecare de cate doi senatori, in timp
ce prima Camera reprezinta in mod proportional populatia. Totodata, in statele nefederale,
incongruenta parlamentara poate fi rezultatul scrutinelor diferite practicate pentru alegerea
camerelor, precum in Spania sau Franta.

20 Vezi art. 95, 103 si 113, Constitutia Roméniei 2003, Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I,
nr. 767 din 31 octombrie 2003.

21 Parlamentul se regaseste in aceeasi situatie si atunci cand voteaza legea bugetului de stat
sau cand voteaza revizuirea Constitutiei, in cazul in care procedura medierii a esuat (cf. art. 151,
alin. (2), Constitutia Romaniei 2003).
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de suspendare a Presedintelui american presupune parcurgerea unor pasi diferiti in
Camera Reprezentantilor si in Senat. Ca atare, avand in vedere structura bicamerala
a parlamentului in indeplinirea functiei legislative si cea unicamerala atunci cand
isi exercita functia de control, ca si importanta similara ale celor doua functii par-
lamentare, am putea argumenta ca, in fapt, structura Parlamentul din Romania se
situeaza ntre bicameralism si unicameralism.

Cu toate acestea, raportandu-ne in special la rolul sau de unica instanta le-
giuitoare, ca si la faptul ca in situatiile amintite Parlamentul lucreaza, conform
Constitutiei si Regulamentelor celor doua Camere, in sesiuni comune ale Camerei
Deputatilor si Senatului (pastrandu-se, deci, structura bicamerald), vom mentine
concluzia ca reprezentanta nationala este organizata ca una bicamerala simetrica
si congruenta?.

In fine, structura sa bicamerala specifica plaseazi Parlamentul Romaniei in
interiorul clasei de bicameralism mediu, intelegand prin acesta o divizare modera-
ta a puterii in forul legislativ. Spre comparatie, bicameralismul puternic presupune
simetrie si incongruenta, precum in SUA sau Germania, in timp ce asimetria si con-
gruenta camerelor sunt specifice bicameralismului slab, ca in Austria ori Suedia®.

Institutia parlamentara in actu

Institutie fundamentala a democratiei reprezentative si exponent unic al pu-
terii legislative, Parlamentul este, sub aspect functional, consecinta normelor consti-
tutionale care-i reglementeaza activitatea, dar, cel putin in aceeasi masura, a com-
pozitiei sale politice. Din aceasta perspectiva, vom putea pune in evidenta caracte-
risticile principale ale Parlamentului ca institutie politica in actiune.

Pe de-o parte, institutia parlamentara se bucura de o stabilitate exceptio-
nala a legislaturii, intelegand prin aceasta faptul cda Romania nu a experimentat
dizolvarea Parlamentului inainte de incheierea la termen a mandatului, respectiv
convocarea alegerilor parlamentare anticipate.

Cauza principala a acestei realitati o gasim in prevederile articolului 89 din
Constitutie. Dincolo de interdictiile firesti pe care le impune in aceasta materie, co-
mune regimului parlamentar din orice stat democratic, norma constitutionala face
cvasi-imposibila dizolvarea Parlamentului sau, mai exact, o face imposibila in con-
ditii politice normale. Atribuita formal sefului statului, aceasta prerogativa prezi-
dentiala poate fi indeplinita numai atunci cand sunt indeplinite o serie de conditii
cumulative. Astfel:

Dupa consultarea presedintilor celor doua Camere si a liderilor grupu-
rilor parlamentare, Presedintele Roméniei poate sa dizolve Parlamentul,
daca acesta nu a acordat votul de incredere pentru formarea Guvernului
in termen de 60 de zile de la prima solicitare si numai dupa respingerea a
cel putin doua solicitari de investitura.**

Parlamentul, in integralitatea sa bicamerala, ajunge, deci, in situatia de a fi
dizolvat numai cand respinge investirea guvernului, dar nu oricum, ci daca a re-
fuzat minim doua cereri de investire a guvernului intr-un interval de timp deter-
minat, conditii care nu depind exclusiv de vointa celui caruia Constitutia ii acorda
prerogativa. in fapt, aceste conditii sunt cele specifice unei crize politice grave, in

22 in plus, in situatiile de unicameralism amintite, Parlamentul lucreaza, conform Constitutiei
si Regulamentelor celor doua Camere, in sesiuni comune ale Camerei Deputatilor si Senatului.
23 Lijphart, Modele, 197-198.

24 Art. 89, alin. (1), Constitutia Roméniei 2003.
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care tara nu mai este guvernata. lar intr-o astfel de situatie, solutia nu poate fi de-
cat scrutinul parlamentar anticipat.

Asadar, impunand conditii speciale pentru dizolvarea parlamentului, legea
fundamentala a restrictionat drastic posibilitatea utilizarii acestei proceduri ca in-
strument politic cum, bunaoara, se intdmpla in Marea Britanie, unde partidul aflat
la guvernare convoaca alegerile anticipate cand apreciaza ca este momentul op-
tim. De altfel, chiar ideea alegerilor anticipate a fost foarte rar invocata in poli-
tica romaneasca, si mai rare fiind situatiile potentiale de dizolvare a parlamentu-
lui. Astfel, teza alegerilor anticipate a fost invocata, in premiera postcomunista,
de premierul Adrian Nastase in 2003, fara insa a se concretiza in vreun anume fel.
Sase ani mai tarziu, Romania s-a confruntat cu o criza guvernamentala avand po-
tentialul declansarii alegerilor anticipate, insa alegerile prezidentiale din acel an
au pus capat crizei politice. in 2019, teza alegerilor parlamentare anticipate a fost
reluata de Klaus lohannis si asumata de adversarii politici ai PSD, astfel ca la ince-
putul anului urmaror Romania s-a apropiat din nou de o criza cu potential al ale-
gerilor anticipate. Demiterea prin motiune de cenzura a guvernului condus de pre-
sedintele PNL Ludovic Orban, la doar trei luni de la instalare, a oferit presedintelui
lohannis posibilitatea de a forta respingerea a cel putin doua solicitari de investi-
tura a Guvernului?. Planurile sale au fost zadarnicite de izbucnirea pandemiei de
coronavirus, dar si de o decizie a CCR, care a intarit, practic, norma constitutionala
care face ca dizolvarea parlamentului sa fie imposibila in absenta unui consens larg
la nivelul partidelor politice parlamentare.?

Pe o scala a gradului de dificultate a dizolvarii parlamentului, numai SUA de-
paseste Romania. Dar acolo presedintele este si premier, iar separatia puterilor in
stat este totala, de altfel acestea elemente constituind specificul regimului politic de
tip prezidential. Exceptand cazul SUA, cel mai aproape de situatia constitutionald a
Romaniei se poate plasa Germania, in timp ce Franta si Italia s-ar situa la polul opus.

Pe de alta parte, in timp ce beneficiaza de stabilitate pe durata mandatului,
Parlamentul este afectat de o instabilitate cronica in ce priveste compozitia inter-
na. Regula functionarii sale este, deci, lipsa de stabilitate.

Oricarui parlament democrat ii este caracteristica structura bipolara a
Majoritatii (Puterea) si Minoritatii (Opozitia), a carei sursa o aflam in rezultatul ale-
gerilor. Un astfel de raport de forte politice, masurabil in numar de mandate, este cel
care, de principiu, asigura functionarea guvernului. in Romania, delimitarea dintre
Majoritate si Minoritate a fost mai degraba indistincta si fluctuanta, suficient de mul-
te partide parlamentare neasumandu-si declarat si consecvent unul sau altul din cele

25 Presedintele I-a nominalizat pentru functia de prim-ministru pe proaspat demisul Ludovic
Orban. Ulterior, din ratiuni de ordin constitutional, a propus un candidat cu potential de a
fi respins — fostul ministru liberal de Finante Florin Citu, cel care, anterior, a fusese tinta unei
motiuni simple adoptate de catre Parlament. Cu cateva minute inainte de votul de investituta,
un vot care se prefigura a fi pozitiv, Florin Citu a renuntat la mandat. Sub presiunea pandemiei
de coronavirus, Klaus lohannis a abandonat ideea alegerilor anticipate, iar un nou guvern
liberal, condus tot de Ludovic Orban a fost investit cu sprijinul PSD.

26 Solicitata de catre presedintii celor doua Camere sa constatate existenta unui conflict juridic
de natura constitutionala intre Presedintele Romaniei si Parlamentul Romaniei, in legatura cu
desemnarea de catre seful statului a candidatului Ludovic Orban la functia de prim-ministru,
prin ignorarea efectelor motiunii de cenzura ce fusese adoptata cu doar o zi in urma, Curtea
a precizat ca dizolvarea Parlamentului constituie ,un caz exceptional, fiind configurata
de legiuitorul constituant ca solutie extrema pentru rezolvarea unei situatii de criz&. (...) in
vederea asigurarii stabilitatii institutionale, legiuitorul constituant a exclus, practic, posibilitatea
<provocarii> unei dizolvari a Parlamentului de catre Presedinte. Dimpotriva, acesta a consacrat
o obligatie de diligenta pentru Presedintele Romaniei, in sensul de a depune toate eforturile
pentru pastrarea stabilitatii parlamentare, a ducerii pana la termen a mandatului obtinut prin
alegeri, iar nu a scurtarii lui, prin fortarea de alegeri anticipate”.
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doua roluri, altfel contradictorii, sau osciland intre pozitia Puterii si cea a Opozitiei.
Istoria postcomunistda ne ofera numeroase exemple in acest sens, insa unul dintre
cele mai reprezentative este cazul PUNR din perioada guvernului Vacaroiu (1992-
1996), cand, desi nu o recunostea public, reprezentanti ai sai detineau portofolii mi-
nisteriale. Invers, in legislatura parlamentara 1996-2000, PD, partid de guvernamant,
a jucat rolul unui veritabil partid de opozitie in raport cu principalul partid aflat la
guvernare, PNT-CD, determinand chiar schimbarea premierului. De asemenea, dupa
constituirea guvernului Taticeanu I, in aprilie 2007, PSD, formal situat in opozitie
fata de partidele guvernamentale, PNL si UDMR, a actionat politic alaturi de aces-
tea, diferentiindu-se astfel de PDL, cel3lalt partid din Opozitie. In aceeasi logica se
inscrie si situatia fluctuanta si, ca atare, neclara dintre Putere si Opozitie de la finalul
anului 2019 si inceputul anului 2020, atunci cand PNL a format un guvern minoritar,
bazat pe o sustinere parlamentara difuza si oscilanta, in vreme ce PSD, principalul
sdau advesar politic si formatiunea cu cel mai numeros grup parlamentar a reusit, in
mai multe randuri, sa coaguleze majoritati mai mult sau mai putin conjuncturale.

Totodata, in conditiile unor prevederi permisive ale requlamentelor Camerelor,
mobilitatea in interiorul parlamentului a ajuns sa atinga cote ridicate?. Luand for-
ma unei adevarate migratii intra-parlamentare, mobilitatea interna are efecte direc-
te asupra compozitiei politice a forului legislativ, dar si asupra raporturilor Putere-
Opozitie. Un exemplu concludent in acest sens il reprezinta schimbarea raporturilor
dintre partidele parlamentare dupa alegerile prezidentiale din 2009. Astfel, demite-
rea guvernului Boc |, care s-a bazat pe o majoritate PDL-PSD, a fost urmata de con-
stituirea unui nou guvern condus de acelasi premier, care a putut fi investit cu votul
decisiv al asa-numitului grup al independentilor, format din parlamentari demisio-
nari din PSD si PNL, viitorul UNPR. Tot asa, in toamna anului 2019, demiterea guver-
nului PSD-ALDE, condus de Viorica Dancila, si constituirea unui guvern minoritar al
PNL, in frunte cu liderul acestui partid, Ludovic Orban, a fost consecinta retragerii
ALDE din alianta cu PSD, dar si a ,tradarii” unora dintre parlamentarii PSD, acestia
regasindu-se ulterior pe listele alectorale ale PNL.

Trebuie subliniat ca migratia intra-parlamentara sau, cu un termen preferat
de mass-media, traseimul politic este unul din cele doua comportamente politice,
adesea dezavuate public, care isi afla sursa formala in prevederea constitutionala a
mandatului reprezentativ. Astfel, ,in exercitarea mandatului, deputatii si senatorii
sunt in serviciul poporului”.?® Acestia detin un mandat reprezentativ, fiind impu-
terniciti, prin vot, sa exercite puterea in numele cetatenilor. Cu toate acestea, alesii
beneficiaza de independenta fata de electorat, dar si fata de orice autoritate publi-
ca. Aceasta inseamna c3, in exercitarea mandatului nu le poate fi impusa o anumi-
ta directie de actiune®. in practica politicd romanesc, acest tip de comportament
politic este justificat printr-un dezacord de principii si de viziune survenit intre ales
si partidul din care face parte, dar si printr-un argument ce confera mandatului un
caracter imperativ — nevoia de a actiona in acord interesele si vointa celor repre-
zentati. Este insa un fapt ca migratia parlamentara, desi subiect al mai multor ini-
tiative legislative menite sa o interzica, nu poate fi stopata juridic atata vreme cat
Constitutia prevede c& orice mandat imperativ este nul. in fapt, nu Parlamentul,
ci partidele politice pot oferi solutia, sub forma unui consens interpartinic asupra
interzicerii migratiei politice. Adaugam ca cel de al doilea tip de comportamente
derivate formal din teoria mandatului reprezentativ se manifesta sub forma unui

27 Vezi, spre exemplu, Mihail Chiru, ,Institutionalizarea Parlamentului Romaniei — un proces
neterminat?” in Sergiu Gherghina, Sergiu Miscoiu (ed.), Institutii si comportament politic in noile
democratii europene (Cluj-Napoca: Editura Fundatiei pentru Studii Europene, 2013): 139-160.
28 Art. 69, alin. (1), Constitutia Romaniei 2003.

29 in acest sens, trebuie inteles si prevederea conform cireia , orice mandat imperativ este nul”
(Art. 69, alin. (2), Constitutia Roméniei 2003).
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conformism asumat al deputatului sau senatorului fata de grupul parlamentar in
care activeaza, fapt perceput uneori ca o limitare a libertatii de constiinta si de
actiune a parlamentarului, nevoit sa isi modeleze discursul si votul din forul legis-
lativ in functie de pozitia partidului din care face parte (pozitie prezumata insa a
avea legitimitatea votului popular). El isi are fundamentul in logica pluripartidis-
ta de functionare a democratiei reprezentative, in modul de organizare politica
a Parlamentului, dar si in slaba institutionalizare a partidelor politice romanesti.

Totusi, se poate aprecia ca mobilitatea ridica din interiorul puterii legislative
a jucat, intr-o anumita masura, rolul unei supape ce a permis dezamorsarea con-
flictelor politice care puteau duce la dizolvarea Parlamentului, avand un anume rol
reglator al configuratiei partidiste postcomuniste.

In ce priveste organizarea si functionarea Parlamentului, desi acestea sunt
statuate formal de Constitutie si Regulamentele Camerelor, regula ce le guvernea-
za este cea informala a algoritmului politic, ce presupune partajarea functiilor si
structurilor parlamentare in raport cu ponderea partidelor reprezentate in forul
legislativ. Astfel, cele doua Camere sunt conduse de cate un Presedinte (ales la in-
ceputul fiecarei legislaturi®®) provenind, de reguld, din randurile partidului sau co-
alitiei majoritare. Alaturi de Presedinte, conducerea fiecarei Camere este asigurata
de catre un Birou permanent, a carui componenta reproduce in general structura
politica a Parlamentului. Deputatii si senatorii se organizeaza in grupuri parlamen-
tare pe criteriul politic, limita minima fiind stabilita prin regqulamentele interioare.
Camerele isi constituie comisii permanente, care pot fi diferite ca numar si titula-
tura in functie de decizia fiecarei camere, si comisii de ancheta sau alte comisii spe-
ciale. Si acestea respecta componenta politica a parlamentului.

Cu radacini generale in sistemul electoral al reprezentarii proportionale si cu
origini romanesti particulare in acordul politic din 1 februarie 19903, regula algorit-
mului politic a depasit limitele activitatii propriu-zise a forului legislativ, devenind
decisiva nu doar in cazurile institutiilor publice ale caror conduceri sunt constituite
prin decizia Parlamentului (de exemplu, Consiliul de administratie al Televiziunii
publice, al Radiodifuziunii, conducerea Curtii de Conturi etc.), ca si in general in
toate situatiile ce implica numiri politice.

in fine, desi este institutia fundamentald a democratiei, Parlamentul are o
imagine publica caracterizata printr-un nivel scazut de incredere®?, contradictie ca-
re favorizeaza teza crizei institutionale a legislativului. Aceasta se traduce prin in-
capacitatea Parlamentului de a legifera eficient si, in general, de a-si exercita rolul
constitutional.

in acest sens poate fi interpretat si succesul referendumului convocat de
Presedintele Romaniei, in 2009, cu privire la reducerea numarului de parlamentari
si la transformarea bicameralismului in unicameralism. Organizat in acelasi timp
cu primul tur al alegerilor prezidentiale, referendumul a inregistrat o participare
de 50,95%, intrunind astfel conditia validarii (prezenta la urne a unui procent de
50%+1 din numarul total de alegatori). La intrebarea , Sunteti de acord cu trece-
rea la un Parlament unicameral in Romania?” au raspuns afirmativ 6.740.213 alega-
tori (77,78%), rezultatul exprimand o nemultumire generala a cetatenilor fata de
modul de functionare si mai ales de indeplinire a functiei reprezentative de catre

30 Pana in anul 2010, numai o singura data, respectiv in 2006, Presedintele unei Camere a fost
schimbat in timpul mandatului, dar si atunci intr-un context politic special.

31 Avem in vedere acordul dintre partide cu privire la transformarea CFSN in CPUN.

32 Potrivit unui sondaj de opinie realizat de INSCOP, in perioada 12 aprilie — 3 mai 2019, pe
un esantion de 1.050 persoane, reprezentativ pentru populatia Romaniei, Parlamentul se afla
pe unul dintre ultimele locuri in clasamentul increderii in institutii, cu 9,8% incredere multa
si foarte multa. Forul legislativ a ocupat constant o astfel de pozitie, in partea inferioara a
casamentului increderii institutionale.
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forul legislativ. Deloc surprinzator, la cea de a doua intrebare a consultarii popu-
lare raspunsul a fost, deopotriva, pozitiv 7.765.573 de alegatori (88,84%) fiind de
acord cu reducerea numarului de parlamentari la maximum 300 de persoane. Desi
referendumul este o forma de exprimare a vointei populare, acesta are un caracter
consultativ, responsabilitatea operationalizarii sale, mai exact a legiferarii in acord
cu rezultatul inregistrat, revenind Parlamentului, in calitatea sa de , organ repre-
zentativ suprem al poporului roman si unica autoritate legiuitoare a tarii”. La acel
moment, forul legislativ nu a initiat un astfel de demers, fapt care, pe de o parte,
a pus in tensiune doua principii constitutionale — cel a suveranitatii populare si cel
al reprezentarii —, iar pe de alta parte, a amplificat nemultumirea si neincrederea
publica in parlamentari si in institutia in sine.

Adaugam ca imaginea publica deficitara a Parlamentului rezoneaza cu alte
teme importante aflate pe agenda opiniei publice, precum eliminarea imunitatii
parlamentare, in corelatie cu proliferarea coruptiei in randul demnitarilor, elimi-
narea ,pensiilor speciale” sau diminuarea indemnizatiilor parlamentarilori, in ge-
neral, a cheltuielilor cu Parlamentul.

Trebuie insa reiterat ca dimensionarea parlamentelor este corelata, in ge-
neral, cu numarul de locuitori. Statistic, dimensiunea optima a unei reprezentante
nationale rezulta din extragerea radacinii cubice din populatia statului respectiv.
Totusi, tendinta fireasca este ca parlamentele sa fie supradimensionate, astfel incat
sa se asigure un grad de reprezentativitate cat mai ridicat. Romania nu este o ex-
ceptie din aceasta perspectiva. Totodata, sistemul de imunitati al parlamentarilor
romani se incadreaza in regula universala, dupa revizuirea din 2003. Astfel, depu-
tatii si senatorii nu pot fi sanctionati juridic pentru voturile sau opiniile exprimate
in exercitarea mandatului, dar pot fi urmariti si trimisi in judecata pentru fapte ca-
re nu au legatura cu exercitarea mandatului®. Cat priveste chestiunea financiara,
aceasta nu are relevanta in legatura cu calitatea activitatii parlamentare.

Gradul scazut al increderii populare in institutia parlamentara nu este insa o
cauza, c¢i un simptom al crizei democratiei reprezentative romanesti. Cauza defici-
tului de autoritate si de putere al Parlamentului trebuie cautata in alta parte, mai
exact la nivelul raporturilor cu puterea executiva, in mod deosebit, in tendinta sub-
ordonarii sale in raport cu guvernul, dar si in conflictele, in special dupa anul 2003,
cu Presedintele Romaniei, ca si in activitatea partidelor parlamentare, a reprezen-
tantilor acestora.
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