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[l Introducere

Valorificarea si aplicarea normelor juridice de drept material se realizeaza, de regula,
prin intermediul normelor de drept procedural existente in sistemul juridic al oricérui stat.
Juristii romani au stabilit in procesul aplicarii dreptului clasic roman importanta si utilitatea
regulilor formal-procedurale.

Institutia Parlamentului ca autoritate legiuitoare isi organizeaza activitatea si exercita-
rea functiilor sale esentiale, cu precidere aceea de legiferare si de control parlamentar, n
temeiul Constitutiei, care reprezintd agezamantul fundamental politic si juridic al puterii de
stat, precum si al regulamentelor proprii.

In sistemele parlamentare bicamerale fiecare Camera adopti un regulament de organi-
zare si functionare, iar pentru sedintele reunite ale Camerelor se adoptd un regulament
comun de activitate. De asemenea, In raport cu necesitdtile si obiectivele activitatii
parlamentare, pot fi elaborate si regulamente ale Parlamentului, cum ar fi de exemplu in
situatia functionarii acestuia in calitate de Adunare Constituanta.

Unele dispozitii constitutionale stabilesc norme de conduitd obligatorii atat pentru ins-
titutia Legislativului, cat si pentru celelalte autoritati publice. Majoritatea procedurilor par-
lamentare sunt reglementate prin regulamentele Parlamentului si ele se aplica si se interpre-
teazi in concordanti cu exigentele prevederilor constitutionale. In acest sens, regulamentele
fiind acte normative a caror publicare in jurnale sau monitoare oficiale este expres regle-
mentata prin lege; ele sunt supuse si controlului de constitutionalitate.

Autoritatea legislativa in sistemul bicameral beneficiaza de autonomia regulamentara.
Procedurile parlamentare sunt actele juridice care stabilesc regulile si modalititile de
organizare si realizare a functiilor Parlamentului si a exercitiului mandatului parlamentar in
conditiile democratiei si pluralismului politic.

In interiorul binomului majoritate-minoritate, procedurile parlamentare reprezinti un
sistem real de garantii pentru opozitia politica. Aceasta, aflatd numeric in inferioritate, poate
apela la obiectivitatea si obligativitatea regulilor de procedurd parlamentard in scopul
promovarii solutiilor alternative si a opiniilor diferite in relatia cu cei care detin majoritatea
in adundrile reprezentative.

In doctrina juridici s-au emis mai multe opinii cu privire la natura juridica a
regulamentului Camerei parlamentare sau a Parlamentului, in ansamblul sau. Controversa
specialistilor cu privire la aceastd problema a fost transatd de Curtea Constitutionald din
Romania prin interpretarea textelor constitutionale in domeniu, in sensul ca regulamentul
parlamentar nu este o lege, ci o hotarare cu caracter normativ. Astfel, regulamentele parla-
mentare au ca obiect de reglementare procedurile specifice pentru realizarea normelor
constitutionale si legale, fard a putea cuprinde dispozitii de fond din sfera relatiilor consti-
tutionale sau din aceea a legilor. Spre deosebire de Romania, unde Parlamentul are o
structura duald, Regulamentul din Republica Moldova a fost adoptat printr-o lege, in
conditiile in care Parlamentul este organizat pe baza principiilor monocameralismului.

Prezentarea problematicii privind procedurile parlamentare practicate in Parlamentul
Roméniei (bicameral) si in Parlamentul Republicii Moldova (unicameral) poate oferi
oportunitatea informarii publicului, despre regulile dupa care se organizeaza si functioneaza
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cele doud Parlamente. De asemenea, descrierea sistematica a acestor proceduri privite
comparativ intre un Parlament cu structura bicamerald si un Parlament unicameral ne
confera posibilitatea sa cunoastem asemanarile, deosebirile, dar si particularitatile proce-
durale ale acestor doua tipuri de parlament.

Desigur cé cercetarea §i evaluarea prevederilor constitutionale si regulamentare ale
acestor proceduri vor face obiectul unor permanente investigatii mai aprofundate si mai
complete, din partea oamenilor politici si a specialistilor in domeniu, in scopul intelegerii,
perfectiondrii si adaptérii mecanismelor procedurale la nevoile practice si complexe ale
activitatii parlamentare.

Fara pretentia unei prezentdri exhaustive a problematicii examinate, considerdm ca
intreprinderea noastrd poate constitui o incercare utild si necesard de introducere si
informare 1n materia procedurilor parlamentare atat de utile in realizarea unei democratii
parlamentare reale si eficiente.



[l Capitolul I

Organizarea si functionarea
Parlamentului Romaniei

Schimbarile revolutionare care au avut loc in Romania la sfarsitul anului 1989 si
profundele transformari preconizate de noua putere politica si de partidele nou-infiintate la
inceputul anului 1990 au impus renuntarea la cadrul constitutional creat prin Constitutia
socialistd din august 1965 si inlocuirea acesteia cu o noua conceptie de organizare statala si
mecanisme democratice de exercitare a puterii in stat.

Adunarea Constituantd a adoptat in 1991 o noua Constitutie, care a fost aprobata prin
referendum la 8 decembrie, intemeiata pe principiile fundamentale ale statului de drept si
democratiei, in care Parlamentul este organul reprezentativ suprem al poporului roman si
unica autoritate legiuitoare a Romaniei. Cele peste doua decenii care au trecut de la prima
legislaturd au pus 1n evidentd necesitatea respectarii de catre oamenii politici a principiilor
separatiei si a echilibrului puterilor in stat si ale democratiei constitutionale de tip
occidental.

In toatd aceasti perioadd Parlamentul a pus bazele unei noi ordini juridice si ale unui
nou sistem de drept, corelat cu standardele si exigentele guverndrii democratice. Forul
legislativ, legitimat la diferite intervale de timp, prin vointa politicd a electoratului, a avut
un rol pozitiv in constructia modelului de civilizatie democratica, exercitandu-si activ rolul
si functiile constitutionale.

In esenta, considerim ci in abordarea institutiei Parlamentului sunt trei teme majore
care preocupd in mod constant clasa politicd romaneasca, doctrina de specialitate si socie-
tatea romaneascd, si anume structura Parlamentului, organizarea interna a acestuia i
functionarea sa.

1. Structura Parlamentului

Problema structurii bicamerale sau unicamerale a forului legislativ atat in dezbaterea
publica, cat si In comunitatea specialistilor nu a fost solutionata definitiv. Teoria si practica
constitutionald in materie aratd ca in general statele unitare au optat pentru un Parlament
unicameral, in timp ce statele federale au ales un Parlament bicameral'. Daci in privinta
statelor federale optiunea este neindoielnica, pentru statele unitare, practica difera, dar nu in
functie de criterii institutionale, ci In primul rdnd de traditii, mai mult sau mai putin
indelungate. Unele state unitare au institutionalizat parlamente unicamerale, dar sunt inca
state unitare — aga cum este si Romania —, care au optat pentru organizarea bicamerald a
forului legislativ.

" A se vedea T. Driganu, Drept constitutional si institutii politice, vol. 11, Ed. Lumina Lex, Bucuresti,
1998, p. 87.
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In Romania, bicameralismul dateazi de la jumitatea secolului al XIX-lea, cu exceptia
perioadei 1946-1989, cand, printr-o vointa politicd dictatoriald, s-a impus organizarea
unicamerald a autoritatii legislative.

Statele unitare care au un Parlament bicameral au optat fie pentru Camere cu pondere
si functii identice, fie pentru un bicameralism diferentiat, in care una dintre Camere are o
anumitd legitimitate electorald si, In consecintd, functii si atributii exclusive, iar cealalta
Camera, aleasa dupa alte criterii, are si ea competente si functii proprii. Aceastd evolutie
diferita a statelor unitare in comparatie cu statele federale isi are sorgintea n deosebirile
fundamentale care vizeaza insesi structurile lor organizatorice, ceea ce face ca problema
unei optiuni intre sistemul unicameral si cel bicameral sa se puna in special in legatura cu
statele unitare'.

In ceea ce priveste Roménia, traditia constitutionald a poporului roman, inca din Evul
Mediu, mentionatd in cronici si lucrari de istorie medievald, consacrd o Adunare unica-
merald. Evident cd nu avem in vedere existenta in Principatele Roméne a unui Parlament
dupa modelul si cu functiile Parlamentului englez sau ale Adunarilor de stari din Franta
medievala. In Tara Roméneasca si Moldova — o afirma toate cronicile si scrierile vechi —,
Adunarea obsteascd, aflatd in jurul Domnitorului, nu cunostea starile sociale, membrii sai
convocati de Domnitor reunindu-se intr-un unic scop de consultare si de decizie politica.

Ideea celei de-a doua Camere a fost introdusa la Inceputul secolului al XIX-lea, prin
Regulamentele Organice, avind insd un unic rol: alegerea Domnitorului. Potrivit
Regulamentelor, cele doud Adundri obstesti din Moldova si Tara Romaneasca aveau un
caracter unicameral’. Si Conventia de la Paris din 1858 care stabileste norme constitutionale
pentru organizarea politicd si administrativa a celor doud Principate Roméne pastreaza
sistemul unicameral.

Domnitorul unificator al Tarii Romanesti si Moldovei, Alexandru loan Cuza, va inlo-
cui organizarea unicamerald a Parlamentului cu bicameralismul prin Statutul Dezvoltator al
Conventiei de la Paris. Adunarea Ponderatoare creatd de Domnitorul Alexandru Ioan Cuza
avea rolul de a echilibra raporturile dintre Adunarea Electiva si Domnitor in favoarea
acestuia. Statutul va opera o schimbare esentiald in continutul puterii legislative si in
modalitatea de exercitare a acesteia. Astfel, se opteazd pentru o organizare bicamerald a
Parlamentului. Adunarii Elective i se adaugd o ,,Adunare Ponderatrice”, adicad un Senat.
Noua Camera avea atributii esentiale de control politic al constitutionalitatii legilor votate
de Adunarea Electiva. Astfel, proiectele de lege, cu exceptia bugetului de venituri si
cheltuieli, erau votate de Adunarea Electiva, urméand a fi supuse apoi Corpului Ponderator,
investit prin art. 13 din Statutul Dezvoltator cu prerogativa de a ,pretui daca sunt
compatibile cu dispozitiile constitutive ale noii organizatiuni”. De fapt, Statutul Dezvoltator
preciza expres in art. 12 ca ,,dispozitiunile constitutive ale noii organizatiuni a Romaniei
sunt sub ocrotirea Corpului Ponderator’.

Sistemul bicameral a fost pastrat in Constitutia din 1866, promulgatda de Domnitorul
Carol I si preluat in urmatoarele doua Constitutii monarhice.

! Ibidem, p. 82.

2 A se vedea C. lonescu, Tratat de drept constitutional contemporan, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008,
p- 693.

3 A se vedea Statutul Dezvoltitor al Conventiei de la Paris, 2 iulie 1864, in C. Tonescu, Dezvoltarea
constitutionald a Romaniei. Acte §i documente. 1741-1991. Regia Autonoma ,,Monitorul Oficial”, Bucuresti,
2000, p. 367-369.
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In 1946 Senatul este desfiintat. Anteproiectul Decretului nr. 2218/1946 pentru organi-
zarea Reprezentantei Nationale a prevazut ca ,,Reprezentanta Nationald este emanatia
natiunii, cu delegatie de a exercita puterea legiuitoare. Membrii Reprezentantei Nationale
constituie un singur corp legiuitor: Adunarea Deputatilor”. Prin aceastd formuld se stator-
nicea organizarea unicamerala a Parlamentului, desi Constitutia din 1923, repusa in vigoare
la 31 august 1944, se referea in continuare la Senat'. Iatd, asadar cum un act de fortd
politica al Guvernului, controlat de Partidul Comunist, revizuia in fapt Constitutia tarii.

Dizolvarea de facto a Marii Adunari Nationale in decembrie 1989, confirmata ulterior
prin Decretul-lege nr. 2/1989 privind constituirea, organizarea si functionarea Consiliului
Frontului Salvarii Nationale si a consiliilor teritoriale ale Frontului Salvarii Nationale, a pus
problema institutionalizérii unui nou Parlament. Adunarea Constituantd aleasd in mod
democratic la 20 mai 1990, ca urmare a victoriei Revolutiei Roméne din 1989, a optat, in
marea ei majoritate, pentru organizarea bicamerald a puterii legiuitoare. Constitutia din
1991 a consfintit Parlamentul bicameral, pe motiv ca bicameralismul reprezinta o traditie In
organizarea constitutionald din Roménia®. Revenirea la sistemul bicameral a fost, din punct
de vedere psihologic, reactia fireasca de respingere a modelului marxist de organizare a
puterii legislative intr-un organism unicameral, iar din punct de vedere politic, rezultatul
revenirii la viata politici a unor partide legate istoric de un Parlament bicameral’.

Revenirea la traditia structurii bicamerale a implicat, in acelasi timp, necesitatea de a se
asigura substanta si eficientd, intrucat Intr-un stat unitar bicameralismul se justifica pe alte
temeiuri decat intr-un stat federativ, unde este impus de insasi structura federala a statului’.

Initial, in lucrarile Constituantei s-a promovat un bicameralism diferentiat, Comisia de
redactare a proiectului noii Constitutii propunand ca Adunarea Deputatilor s fie alcatuita
din deputati alesi prin vot universal, direct, iar Senatul din senatori desemnati printr-un
scrutin indirect de catre consiliile colectivititilor locale. Intr-o alta varianti, senatorii urmau
sd fie alesi prin scrutin uninominal. De asemenea, s-a formulat §i propunerea instituirii
senatorilor de drept’. Asa cum s-a subliniat in literatura de specialitate, se propunea un
Parlament bicameral, in care cele doud Camere sid se diferentieze prin modalitati de
desemnare si functii exclusive’.

In final, Constituanta s-a pronuntat pentru un bicameralism integral, ambele Camere
urmand sa fie alese prin acelasi tip de scrutin si s aiba, n consecinti, aceeasi legitimitate
populara. Acest sistem a prezentat la momentul respectiv un avantaj de netagaduit, si anume
de a evita concentrarea puterii de decizie legislativa la o singurd Camera. in plus, procesul
legislativ ar fi permis o Tmbunatitire a continutului legii adoptate de o Camerd, prin
dezbaterile organizate in cealaltd Camera.

L' C. Ionescu, Tratat de drept constitutional contemporan..., op. cit., Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008,
p. 598.

2 1. Deleanu, Drept constitutional si institutii politice, vol. II, Ed. Fundatiei Chemarea, Tasi, 1992, p. 153.

3 C. Tonescu, Drept constitutional si institutii politice, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 396 si 397.

* 1. Muraru, M. Constantinescu, Drept parlamentar romdnesc, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 72.

> Pentru detalii privind dezbaterea diferitelor variante propuse, a se vedea C. lonescu, Constitutia Romdniei
comentatd §i adnotatd cu dezbateri parlamentare i jurisprudenta Curtii Constitutionale, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2010, p. 19-24; 1. Muraru, E.S. Tanasescu, coord., Constitutia Romdniei. Comentarii pe articole,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 600 si 601.

8 I. Muraru, M. Constantinescu, op. cit., p. 73.
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Astfel, Adunarea Constituantd a decis: ,,Parlamentul este alcatuit din Camera
Deputatilor si Senat”. Practic, atributiile legislative si de control ale celor doud Camere au
fost identice. Fiecare Camera a dobandit o deplind autonomie organizatorica si functionala.
Constitutia a prevazut, totodatd, domeniile in care Parlamentul lucra si lua decizii in sedinta
comund a Camerei Deputatilor si Senatului. Mai mult, daca concilierea vointelor legislative
ale Camerelor esua, acestea se reuneau in sedintd comund si transau conflictul legislativ
prin vot, ceea ce presupune o oarecare preeminentd a Camerei Deputatilor prin numérul mai
mare de membri fatd de Senat.

Adunarea Constituantd a gasit o solutie inteleaptd pentru organizarea Parlamentului
intr-o etapd postrevolutionara cand fortele politice nematurizate inca si fard un program
ideologic definitiv conturat incercau cu dificultate sa-si formeze un electorat partizan si
stabil, care sd le ofere la rAndul sau stabilitate si o fizionomie politica clard pe scena
politica. Din lucrarile Constituantei a rezultat un Parlament cu structura bicamerala, dar care
functiona n unele situatii ca o Adunare legislativa unicamerala.

Ambele Camere sunt alese prin acelasi tip de scrutin, au un mandat cu durati egala (4
ani), sunt investite cu prerogative identice, deputatii si senatorii au aceleasi drepturi si
indatoriri, iar Camerele participa de pe pozitii egale la procesul legislativ'.

Prin Legea nr. 429 din 18 septembrie 2003 de revizuire a Constitutiei Romaniei s-a
nuantat functionarea bicameralismului in ceea ce priveste activitatea legislativd a Camerei
Deputatilor si Senatului. In acest sens, s-a previzut ci initiativele legislative privind
reglementarea anumitor domenii ale vietii sociale vor fi dezbatute si supuse mai intai
votului Camerei Deputatilor, dupa care vor fi transmise Senatului, care va avea rolul de a
decide In mod definitiv asupra legilor in cauza. La randul sau, Senatul va examina ca prima
Camer3a sesizatd alte categorii de initiative legislative, care ar urma sa reglementeze alte
domenii ale vietii sociale. In privinta acestora, puterea de decizie definitiva apartine
Camerei Deputatilor”.

Izvorul formal al competentei legislative diferentiate conferite Camerelor legislative
este art. 75 din Constitutia republicata, care stabileste ca fiecare Camera are o anumita
competentd decizionald, cealaltd fiind o simpld Camera de reflectie, fara nicio putere de
decizie in procesul legislativ. In afard de aceasta, Parlamentul (bicameral) functioneazi ca o
Camera unica atunci cand cele doud Camere se reunesc In sedintd comund. Astfel,
Parlamentul Romaéniei s-a transformat, practic, dintr-un Parlament bicameral in trei
parlamente unicamerale’.

Acest sistem, care a introdus in procesul legislativ ideea unei diferentieri functionale
intre cele doud Camere legislative, a modificat bicameralismul Parlamentului, dar fara
beneficii legislative evidente. Acesta a fost motivul pentru care sistemul divizarii
competentei legislative intre cele doud Camere ale Parlamentului stabilit prin revizuirea
Constitutiei din 2003 a fost criticat in literatura de specialitate®.

"'1. Deleanu, Institutii §i proceduri constitutionale in dreptul romén i in dreptul comparat, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2006, p. 614.

2 C. Tonescu, Tratat de drept constitutional contemporan..., op. cit., p. 695.

3 I. Muraru, E.S. Tandsescu, op. cit., p. 601.

* A se vedea, in acest sens, T. Draganu, Cdteva consideratii critice asupra sistemului bicameral instituit
prin Legea de revizuire a Constitutiei, adoptatd de Camera Deputatilor si Senat, Revista de drept public
nr. 4/2003.
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Fara a intra in multe detalii ale acestei dispute doctrinare, ne limitam doar la anumite
argumente si sustineri ale celor implicati in polemica. S-a criticat astfel ca in art. 75 din
Constitutie se utilizeazd termeni improprii, necunoscuti in limbajul de specialitate care,
desigur, au creat o serie de confuzii in aplicarea textului constitutional si in ,.Intelegerea”
noului tip de bicameralism'. Profesorul Tudor Driganu a remarcat cd, indiferent daca
deficientele terminologice apartin uneia sau alteia dintre aceste categorii, ele sunt cu atat
mai regretabile cu cat sunt de natura sa creeze confuzii in interpretarea unor norme juridice
aplicabile intr-un domeniu de raporturi sociale de importantd hotaratoare pentru
desfasurarea activitatii legislative a organului reprezentativ al statului: Parlamentul®. In
concluzie, reputatul doctrinar a remarcat cd din revizuirea textelor constitutionale
referitoare la bicameralism a rezultat un sistem care, 1nsa, nu poate fi considerat un adevarat
bicameralism, ci mai curdnd o pldsmuire hibrida, in care doud Camere delibereaza, dar
numai una hotiriste care va fi textul final al legii ce va intra in vigoare”.

La concluzii identice a ajuns si un alt cunoscut specialist, lon Deleanu, care a semnalat
o serie de deficiente ale conceptiei privind bicameralismul, introduse de art. 75 din
Constitutie. Profesorul Ion Deleanu a apreciat cd o solutie mai simpld, eficace si
revolutionar ar fi fost unicameralismul®.

Fata de aceste doua reflectii doctrinare, au luat pozitie si alti autori care s-au pronuntat
in aceastd continud controversd. S-a remarcat cd orice sistem parlamentar bicameral sau
unicameral poate sd ducd la grave disfunctionalititi, oricat de reusite ar fi solutiile
constitutionale si regulamentare, dacad 1n practica parlamentard se di dovadd de
politicianism, de demagogie, de lipsd de responsabilititi’. Aparand sistemul introdus prin
art. 75 din Constitutia revizuitd, profesorul Antonie lorgovan a sustinut cd Parlamentul nu a
devenit unicameral, ci este vorba de aplicarea unei reguli de functionare a
bicameralismului, regula prezenta si in alte Constitutii si care nu reprezinta o noutate pentru
dreptul public, viata urmand sa confirme daca ea a fost si formula cea mai potrivitd pentru
contextul politic si istoric dat’.

Ne restrangem la aceastd polemicd doctrinard, sustinutd cu argumente stiintifice, de
practicd constitutionald si parlamentard comparata, cu precizarea, doar, ca aceasta a fost
continuata 1n literatura de specialitate nu numai cu profil juridic, ci si cu profil politologic si
chiar in lucrari de sociologie. Chiar si unii parlamentari au sustinut sau, dimpotriva, au
criticat formula actuala a bicameralismului.

In urma referendumului national organizat de Presedintele Romaniei, in anul 2009, pe
tema optiunii pentru un Parlament unicameral, electoratul prezent la urne s-a exprimat
pentru o astfel de structura legislativd. Ca urmare a rezultatelor referendumului national,
Presedintele Romaniei a transmis Parlamentului, in anul 2011, un proiect de lege privind
revizuirea Constitutiei, care prevede, intre altele, si desfiintarea Senatului. Rdméne de
observat, 1nsd, care va fi reactia politici a Camerelor legiuitoare, deoarece o revizuire a
Constitutiei se impune cu necesitate atunci cand apar noi imperative politice si sociale, care

! Ibidem, p. 59.

2 Idem.

3 Ibidem, p. 65.

* 1. Deleanu, Revizuirea Constitufiei. Temele revizuirii, Revista de drept public nr. 2/2003.

> A. Torgovan, Filozofia bicameralismului intre exigente doctrinare si nevoi politice reale, Revista de drept
public nr. 1/2004.

S Idem.



