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Cuviant inainte

Nu exista dezbatere publicd — si cu deosebire politicd — referitoare
la modul de guvernare a unui stat i la raporturile Guvernantului cu cei
guvernati, sau la raporturile intre puterile constituite ale statului —
(Parlament, Presedinte de republica, Guvern, instante judecitoresti etc.),
in care sa nu se invoce Constitutia. Intr-un fel, este firesc s se intimple
astfel, deoarece fiecare dispozitie constitutionald exprima vointa suverana
a celor ce au aprobat-o, iar cei ce o invocd Incearcd sd-si construiascad
argumentele pe temeiurile textelor constitutionale. Iatd de ce, Constitutia
trebuie cititd si Inteleasd cu usurintd, dar in semnificatiile sale corecte si
potrivit vointei legiuitorilor constituanti. Aceasta este cheia interpretarii gi
aplicarii Constitutiei.

Fiecare cuvant inscris in Constitutie si chiar semnele de punctuatie
au semnificatia lor. Fiecare dispozitie constitutionald contine $i exprima
suveranitate. De aceea, este important sa acceptim textul constitutional
asa cum a fost gandit si normativizat de catre Adunarea Constituanta, iar
daci intelesul sau este neclar, si-i aducem clarificari in concordanti cu
vointa legiuitorului constituant si cu substanta sa filozofica. Forta unei
Constitutii consta nu numai in claritatea conceptelor pe care le utilizeaza,
ci, mai ales, in racordarea acestora la realitdtile si fenomenele pe care le
reglementeaza si pe care Adunarea Constituantd le-a analizat potrivit
filozofiei sale politice si conceptiei normative a legislatorilor sai.

Constitutia din 1991, revizuita in 2003, are rolul si ofere celor ce
o aplici modele explicite de guvernare. Potrivit acestui rol, Constitutia
consacrd anumite raporturi constitutionale Intre institutiile fundamentale
ale Statului si, In acest cadru, ne referim la Parlament, Guvern si
Presedintele Romaniei. Depinde de modul in care este aplicatd, ca
procesul de guvernare sa fie mai mult sau mai putin democratic. Pentru
excesul de putere din partea Presedintelui Romaniei sau a Guvernului nu
este responsabili Adunarea Constituanti. Ha poate fi eventual
culpabilizatd pentru lipsa de claritate a unor dispozitii sau pentru lacune
de reglementare. Pentru modul eronat in care este aplicatd Constitutia,
sunt vinovati numai cei in cauza.
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Textul Constitutiei este, sau trebuie si fie, prin natura sa, prospectiv,
pentru a cuprinde in haina sa normativd specii de raporturi politice
rezultate in timp din dinamica vietii sociale. De aceea, putem spune ca
textul Constitutiei este mereu adaptabil, deoarece poate fi aplicat unor
realititi sociale si politice noi, neexistente in momentul adoptarii
Constitutiei ca atare.

Aplicarea Constitutiei nu este insd un exercitiu de mecanici a
democratiei, in care se asteapti ca toti actorii sd respecte regulile tehnice
ale jocului. Guvernarea unei comunitati de cetiteni este inainte de toate
un act politic In care se mixeazd interese politice conflictuale si
competitionale, chiar contradictorii. infﬁptuirea acestor interese si
guvernarea in ansamblul ei trebuie si se incadreze insi In limitele
normative ale Constitutiei. De aceea, intelesul textelor constitutionale
trebuie sd fie unic pentru toti actorii politici: cel desprins din vointa
Adunarii Constituante exprimata prin litera si spiritul Constitutiei.

In procesul concret de aplicare a dispozitiilor constitutionale sunt
deseori momente cand se impune clarificarea si chiar explicarea unor
termeni. Nu putine sunt situatiile In care cei ce trebuie si aplice o
prevedere constitutionald invoci neclaritatea acesteia.

Iatd de ce sunt utile comentariile doctrinare ale dispozitiilor
Constitutiei. Comentatorul textului constitutional face o sinteza a teoriilor
si opiniilor exprimate in literatura de specialitate, precum si a juris-
prudentei in materie, incearca si explice semnificatia conceptelor esentiale
si Intelesul unor termeni juridici, sd ridice probleme de aplicare a anumitor
dispozitii si si ofere solutii pentru rezolvarea acestora.

Niciun legiuitor constituant nu poate pretinde ci textul normativ
al Constitutiei este perfect, deoarece oamenii — chiar si parlamentari fiind —
nu pot face lucruri perfecte. Prin definitie, Constitutia este rezultatul
confruntirilor intre ideologii, programe politice, interese partizane si, nu
in ultimul rind, intre experiente de viatd si grade diferite de culturd si
educatie politica si civicd. Din acest creuzet pot si rezulte enunturi
lacunare sau eronat formulate, concepte neclare, chiar neadecvate
Constitutiei. Dacd adaugim la aceasta, ca dispozitiile constitutionale sunt
deseori interpretate eronat pentru a servi interese politice personale sau
de grup, avem justificarea necesitatii comentariilor constitutionale. Cu
precizarea cd si acestea sunt perfectibile. Nu existd un ,,adevir” al
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comentatorului dincolo de vointa normativi a Adunarii Constituante, dar
este de presupus ci cel ce explicd sensul dispozitiei constitutionale este
mai aproape de esenta acesteia decat cel ce o aplici.

Lucrarea pe care o prezentim cititorilor este continuarea unei
lucrari anterioare, aparutd in doud editii: ,,Constitutia Romaniei comentat si
adnotata cu dezbateri parlamentare si jurisprudenta Curtii Constitutionale”,
consacratd comentarii dispozitiilor referitoare la Parlamentul Romaniei
(art. 61-79 din Constitutie). Prezenta lucrare contine comentarii ale
dispozitiilor constitutionale privind Guvernul si Presedintele Romaniei
facute din perspectiva raporturilor acestora cu Parlamentul.

Raporturile intre cele trei autoritati publice formeaza chiar suportul
normativ si functional al guverndrii statului roman. De aici, decurge si
importanta fundamentald a dispozitiilor respective, ceea ce si explicd
atentia deosebitd acordatd comentirii acestora.

Comentariul unui text constitutional nu poate fi separat de modul
in care textul respectiv este interpretat de diversi actori politici si aplicat
de acestia in interes personal. De aceea comentatorul textelor
constitutionale interpretate si aplicate pro domo, face prin comentariul siu
un exercitiu de recuperare a sensului originar al prevederilor constitu-
tionale care au fost deturnate de la vointa normativi a Adunarii
Constituante.

Unul dintre scopurile principale urmadrite in lucrare este de a analiza
tipul de regim politic consacrat in textele constitutionale aprobate prin
Referendumul National din 1991 si revizuite in 2003 si, pe aceastd bazi,
de a constata daci raporturile intre Parlament, Presedintele Romaniei si
Guvern raspund intentiei Adundrii Constituante din 1991.

Autorul



PARTEA1

ROLUL CONSTITUTIONAL AL GUVERNULUI
SI RAPORTURILE SALE CU PARLAMENTUL



Rolul si
structura

CONSTITUTIA ROMANIEI

CarrtoLuL 111
GUVERNUL

ARTICOLUL 102

(1) Guvernul, potrivit programului sau de guver-
nare acceptat de Parlament, asigura realizarea politicii
interne si externe a tarii si exercitd conducerea
generald a administratiei publice.

(2) In indeplinirea atributiilor sale, Guvernul
coopereaza cu organismele sociale interesate.

(3) Guvernul este alcatuit din prim-ministru,
ministri si alti membri stabiliti prin lege organica.

SUMAR:

$ 1. Repere teoretice generale privind rolul constitu-
tional al Guvernului si raporturile sale cu celelalte
organe ale statului in lumina principiului separatiei
puterilor in stat

§ 2. Formarea institutiei Guvernului si evolutia acestuia
in sistemul constitutional romdnesc

§ 3. Conceptia Adundrii Constituante privind raporturile
intre Parlament si Guvern

§ 4. Rolul constitutional al Guvernului Romdniei in
lumina Constitutiei din 1991, revizuitd

$ 5. Conceptul de program de guvernare

§ 6. Raporturile Guvernului cu organismele sociale
interesate si cu societatea civild

§ 7. Componenta Guvernului. Delimitdri terminologice
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COMENTARIU:

§ 1. Repere teoretice generale privind rolul constitutional
al Guvernului si raporturile sale cu celelalte organe ale
statului in lumina principiului separatiei puterilor in stat

Nu este un secret pentru nimeni ca fenomenele si realitatile
politice contemporane sunt analizate si prin prisma unor teorii si
analize clasice, multe dintre ele fiind fundamentate de renumiti
ganditori din Evul Mediu, si nu numai. Printre acestea este si
principiul separatiei puterilor in stat care nu s-a nascut insa odata
cu Montesquieu. Forme de organizare a puterii legislative, precum
si a celei executive au o vechime considerabila. Acesta este motivul
pentru care rolul si functiile unor institutii de baza pentru
exercitarea puterii, cum este Parlamentul si Guvernul pot fi
analizate si din perspectiva unor cercetari politice si filozofice
vechi. In lucrarea sa ,Defensor pacis”, Marsilio da Padova arat3, de
pilda, ca intr-un stat cineva trebuie sa faca legile, iar altcineva sa le
aplice. Cu alte cuvinte, In orice stat trebuie sa existe o putere
legislativa si o putere executiva. Puterea legislativa apartine
cetatenilor sau unei parti a acestora, ei fiind constienti ca nu o pot
exercita Tmpotriva propriilor interese. Cat priveste puterea
executiva sau ,instrumentald”, cum o denumeste Marsilio da
Padova, aceasta este subordonata puterii legislative si trebuie
incredintatd unui singur om (principe electiv) de catre cetateni.

Alti autori, cum este Tommaso Campanella, sustinand
puterea absolutd a monarhului, fundamenteaza regimul confuziei
puterilor si arata ca in statul sau ideal (,Cetatea Soarelui”) puterea
legislativa nu este separata de celelalte doua puteri. Organismele
care il ajuta pe seful statului sa guverneze, desfasoara insa o
activitate specializata, aceasta fiind, in conceptia lui Campanella,
singura temelie a unei bune magistraturi®.

In linii generale, aceste comentarii isi pastreaza pe deplin
actualitatea si astdzi. Marsilio da Padova poate fi unul dintre
pionierii democratiei constitutionale moderne, iar Tommaso

1 A se vedea P.P. Negulescu, Filosofia Renasterii, vol. 111, Ed. Cugetarea, Bucuresti,
1945, p. 458.
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Campanella un exponent al teoriei concentrarii intregii puteri in
mainile unei singure institutii.

Aceeasi cerintd a departajarii si specializarii activitatilor
statale o intdlnim si la Thomas Hobbes. Adept al monarhiei
absolutiste, Hobbes arata ca suveranul nu raspunde fata de nimeni.
El nu este obligat sa respecte legile civile, intrucat astfel s-ar obliga
pe sine, ceea ce este de neconceput. Monarhul atribuie Tnsa unui
corp de dregatori sarcina de a indeplini, sub controlul sau, diferite
acte de guvernare?.

Aceeasi conceptie este sustinuta si de Scoala dreptului natural,
remarcabil ilustratid de Grotius, Wolf si Puffendorf. In conceptia
acestora, statul trebuie sa detind puterea absoluta (imperium
absolutum), careia 1i corespunde natural monarhia absoluta3.

Nota comuna a tuturor acestor teorii este sustinerea fara
retinere a puterii absolute, unice a monarhului si delegarea de
cdtre acesta a unor functii ale puterii unor corpuri intermediare
intre Coroana si supusi. Nu este mai putin adevarat ca autorii
mentionati au subliniat cerinta unei guvernari eficiente, constand
in specializarea organismelor abilitate sa exercite in numele
Regelui autoritatea statului. Niciunul dintre autori nu a raportat,
insa, aceasta cerintd, ameliorarii raporturilor intre stat si cetatean.

Teoreticienii legati de interesele burgheziei au transpus in
scrierile lor elementele primare ale clasificarii regimurilor politice
facute de Aristotel si Herodot; in felul acesta, ei au ajuns la
concluzia separdrii puterilor. Motivatia principala a principiului
separatiei a fost astfel lupta impotriva tiraniei regelui absolutist si
deschiderea unei cai de acces la putere pentru burghezie. Esenta
ideologica a principiului separatiei este si inversarea titularului
puterii. Puterea nu mai apartinea regelui, ci suveran al puterii este
poporul. Suveranitatea poporului este fundamentul organizarii
democratice a statului modern.

Revolutiile burgheze din Anglia (din 1640 si din 1688) si
lupta impotriva despotismului monarhic pe tot parcursul secolului

1. Touchard, Histoire des idées politiques, vol. 1, PU.E, Paris, 1978, p. 331.
% A se vedea M. Prélot, G. Lescuyer, Histoire des idées politiques, Dalloz, Paris, 1992,
p. 249.



24 Rolul constitutional al Guvernului si raporturile sale cu Parlamentul

al XVII-lea au dus la o schimbare radicala a gandirii politice,
rezultat si al intaririi considerabile a burgheziei*.

Cel mai remarcabil ganditor al noului curent in filozofia
politica a fost filozoful englez John Locke. Ludnd ca reper cutuma
constitutionala engleza si cerintele noii clase sociale de a i se
garanta nu numai libertatea in sens filozofic (libertatea fiecarui
individ ca persoana sociald), ci si libertatea politica, Locke sustine
ca puterea absoluta ar putea fi diminuata prin separarea unor
functii ale Coroanei si exercitarea lor de catre organisme distincte.
in lucrarea Al doilea tratat despre cdrmuire, publicata in 1690,
Locke aratd ca singurul remediu impotriva tiraniei este limitarea
puterii monarhului si, in ultima instant3, dreptul la insurectie al
celor oprimati®.

Locke distinge In stat trei puteri: puterea legislativa, puterea
executiva si puterea federativa. Intre acestea, puterea suprema este
puterea legislativa, Intrucat adopta norme general obligatorii.
Puterea executiva are un caracter limitat si este incredintata
monarhului. Potrivit conceptiei lui Locke, puterea executiva si cea
legislativa nu trebuie sa fie reunite de aceeasi persoana®.

Justificarea separarii celor trei puteri in conceptia lui Locke
consta 1n faptul ca datorita fragilitatii caracterului oamenilor,
tentatia acestora de a acapara puterea este prea mare, daca aceleasi
persoane care au puterea de a face legi, ar avea in acelasi timp in
mainile lor si puterea de a le executa. Ca atare, adauga Locke, In
toate republicile bine organizate, unde Binele public este Infaptuit
asa cum trebuie sa fie, puterea legislativa este remisa mai multor
persoane, care se reunesc in adunari si o exercitd impreuna’.

* A se vedea pe larg transformarile politice petrecute in aceasta perioadd in Anglia:
E. Glasson, Histoire du droit et des institutions politiques, civiles et judiciares de
[Angleterre, vol. V, Paris, 1883, p. 217-261; A. Laya, Droit Anglais, vol. ], Paris, 1850,
p. 104-167.

5 John Locke, Al doilea tratat despre cdrmuire. Scrisoare despre tolerantd, Ed. Nemira,
Bucuresti, 1999, p. 193. A se vedea pe larg si Jean Touchard, op. cit., p. 377.

¢]. Locke, op. cit., p. 376.

7 Ibidem, p. 143. A se vedea si A. Esmein, Eléments de droit constitutionnel francais
et comparé, Sirey, Paris, 1909, p. 394.



