Corneliu-Liviu POPESCU

Instabilitatea legislatiei electorale

I. Consacrarea constitutionala a drepturilor electorale

Drepturile electorale sunt esentiale pentru existenta unui regim democratic, de
aceea ele sunt consacrate si garantate la nivel constitutional.

Constitutia Romaniei afirmd regimul democratic reprezentativ, suveranitatea
nationala fiind exercitatd in principal prin organele reprezentative, constituite prin
alegeri libere, periodice si corecte [art. 2 alin. (1)]. Sunt autoritati statale direct
reprezentative Parlamentul — care este organul reprezentativ suprem al poporului
roman [art. 61 alin. (1)], Camera Deputatilor si Senatul fiind alese prin vot universal,
egal, direct, secret si liber exprimat [art. 62 alin. (1)] — si Presedintele Romaniei care
este ales prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat [art. 81 alin. (1)]. La
nivelul colectivitatilor teritoriale locale autonome, la nivel de baza si la nivel
intermediar, sunt autoritdti reprezentative alese consiliul local si primarul [art. 121
alin. (1)], precum si consiliul judetean [art. 122 alin. (2)]; de asemenea, au caracter
reprezentativ ales consiliile locale si primarii subdiviziunilor administrativ-teritoriale
ale municipiilor [art. 121 alin. (3)].

Drepturile electorale fundamentale (consacrate constitutional) sunt: dreptul de vot
al cetatenilor romani (art. 36), dreptul cetatenilor romani de a candida pentru Camera
Deputatilor, Senat, Presedintia Romaniei si autoritatile administratiei publice locale
autonome alese (art. 37); dreptul de vot si de a candida al cetatenilor romani pentru
Parlamentul European (art. 38); dreptul de vot si de a candida al cetatenilor europeni
pentru autoritatile administratiei publice locale autonome alese [art. 16 alin. (4)]. Nu
este consacrat constitutional dreptul cetatenilor europeni de a vota si de a candida in
Romania pentru Parlamentul European, drept care are astfel doar o valoarea supra-
legislativa [art. 148 alin. (2) si (3)].

Legislatia electorald tine de domeniul legii organice [art. 73 alin. (3) lit. a)],
Camera decizionald fiind Camera Deputatilor [art. 75 alin. (1)], fiind deci interzisa
delegarea legislativa si interventia ordonantei simple in acest domeniu [art. 115
alin. (1)].

Cat priveste adoptarea ordonantelor de urgentd in materie electorald, daca dispo-
zitiile constitutionale nu se opun reglementarii prin ordonantd de urgentd a dome-
niilor rezervate legii organice [art. 115 alin. (4) si (6)], exista doua limite constitu-
tionale specifice, si anume interdictia ca prin ordonantd de urgenta sa fie afectate
drepturile si libertatile prevazute de Constitutie si interdictia ca prin ordonanta de
urgenta sa fie afectate drepturile electorale [art. 115 alin. (6)].

Din interpretarea dispozitiilor constitutionale rezultd ca existd doud tipuri de
drepturi electorale: drepturile electorale fundamentale (cele consacrate constitutional)
si drepturile electorale ordinare (cele consacrate prin lege organicd). Interdictia
constitutionald a afectarii drepturilor priveste In mod expres ambele tipuri de drepturi
electorale.
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In opinia noastra, sensul care trebuie dat notiunii constitutionale de ,,afectare” a
drepturilor trebuie sd fie unul de drept comun, intelegand prin aceasta orice
modificare a drepturilor electorale, iar nu doar acele modificari care au un impact
negativ. De cele mai multe ori este imposibil sd se facd o disociere intre interventia
asupra drepturilor electorale si impactul negativ asupra acestora, deoarece in general
modificarea unui drept electoral in sens favorabil atrage modificarea in sens nefa-
vorabil a unui drept electoral corelativ (spre exemplu, extinderea perioadei in care
poate fi contestatd o candidatura are efect pozitiv asupra dreptului electorilor, dar
efect negativ asupra dreptului candidatilor, in timp ce restringerea aceleiasi perioade
va produce efecte inverse). Prin urmare, apreciem ca, potrivit normelor constitutio-
nale, ordonantele de urgentd nu pot interveni sub nicio forma in materie electorala,
deoarece astfel sunt afectate drepturile electorale (constitutionale sau ordinare).

Subliniem faptul ca aceastd interdictie constitutionald a fost introdusd prin
revizuirea din anul 2003, deci vom analiza legislatia si jurisprudenta ulterioare.

Il. Jurisprudenta constitutionalad privind interventia ordonantelor de
urgenta in domeniul drepturilor electorale

Prin Hotdrdrea nr. 30/2004', Curtea Constitutionala a statuat c¢i dispozitiile dintr-o
ordonanta de urgenta de modificare a unei legi electorale, prin care doar se reglemen-
teaza norme tehnice privind completarea denumirii unor rubrici din procesele-verbale
ce urmeaza sa fie Incheiate de birourile electorale, nu intervin sub niciun aspect in
domeniul drepturilor electorale, fiind constitutionale.

De asemenea, prin Decizia nr. 1189/2008°, instanta de contencios constitutional a
facut interpretarea de principiu a dispozitiilor constitutionale care interzic adoptarea
de ordonante de urgenta care afecteaza drepturile electorale.

Conform instantei de contencios constitutional, din interpretarea art. 115 alin. (6)
din Constitutie se deduce ca interdictia adoptarii de ordonante de urgenta este totala
si neconditionatd atunci cand mentioneaza ca ,,nu pot fi adoptate in domeniul legilor
constitutionale” si cd ,,nu pot viza masuri de trecere silitd a unor bunuri in proprietate
publica”. In celelalte domenii previzute de text, ordonantele de urgenta nu pot fi
adoptate daca ,,afecteaza”, dacd au consecinte negative, dar, in schimb, pot fi adop-
tate daca, prin reglementarile pe care le contin, au consecinte pozitive in domeniile in
care intervin.

Pe de o parte, jurisdictia constitutionald constatd sensul notiunii de ,,a afecta”, cu
referire la drepturile constitutionale. Curtea Constitutionald subliniaza ca, desi unele
dictionare fac ca verbul ,,a afecta” sa fie susceptibil de interpretari diferite, ea retine
sensul juridic al notiunii, sub diferite nuante, cum ar fi ,,a suprima”, ,,a aduce
atingere”, ,,a prejudicia”, ,,a vatima”, ,,a leza”, ,,a antrena consecinte negative”, cu
privire la categoria drepturilor electorale.

Pe de alta parte, Curtea Constitutionald retine cd prin ,,drepturi electorale” se
intelege o categorie distinctd de drepturi si libertdti ale cetatenilor. Desi drepturile

"M.Of. nr. 1163 din 8 decembrie 2004.
2 M.Of. nr. 787 din 25 noiembrie 2008.
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electorale sunt incluse in categoria drepturilor si libertatilor prevazute de Constitutie,
legiuitorul constituant le-a amintit distinct in art. 115 alin. (6), de unde rezulta ca
drepturile electorale sunt si cele continute in legislatia infra-constitutionala. Sfera
drepturilor electorale este mai largd decat cea reglementatd prin Constitutie, care
vizeaza doar drepturile electorale fundamentale, in timp ce restul drepturilor
electorale este prevazut de lege. Drepturile electorale privite din punct de vedere
constitutional ca drepturi fundamentale se regasesc in art. 16 alin. (4), art. 36, art. 37,
art. 38, art. 62 alin. (1) si (2) si art. 81 alin. (1). Alaturi de drepturile electorale funda-
mentale consacrate de Constitutie se regasesc si alte drepturi electorale reglementate
prin lege, ele fiind drepturi electorale procedurale, care tin de exercitarea drepturilor
electorale fundamentale ale cetatenilor.

Daca sistemul electoral se reglementeaza prin lege organica, iar ordonantele de
urgentd pot fi adoptate si In domeniul legii organice, In domeniul ,.drepturilor
electorale” ,,afectarea” acestora este examinatd de instanta de contencios constitu-
tional cu anumite nuantari, in special in ceea ce priveste acele drepturi care sunt
legate de organizarea si desfasurarea procesului electoral, tinand seama si de anumite
realitati practice. Dacd un drept electoral nu este prejudiciat sau lezat sub aspectul
existentei dreptului subiectiv, iar ordonanta de urgentd cuprinde numai conditii $i
modalitati de exercitare a acestui drept, atunci exigentele constitutionale ale art. 115
alin. (6) sunt respectate. Pe calea ordonantelor de urgenta se poate deci interveni
asupra drepturilor electorale procedurale prevazute in legislatia infra-constitutionala,
in masura in care nu se aduce atingere existentei dreptului, nu se ,afecteaza”
substanta dreptului ca atare.

Pentru comparatie, amintim ca jurisdictia constitutionald s-a pronuntat si asupra
interpretarii dispozitiei cuprinse tot in art. 115 alin. (6) din Constitutie, referitoare la
interdictia interventiei ordonantelor de urgentd de a afecta regimul institutiilor fun-
damentale ale statului, prin Deciziile nr. 544/20063, nr. 104/2009* si nr. 1008/2009°.
Prin prima decizie, o ordonantd de urgentd a fost declaratd neconstitutionald pentru
simplul fapt ca reglementeaza o institutie fundamentald a statului, fara ca problema
interpretarii notiunii de ,,a afecta” sa fie analizatd. A doua decizie considera ca extin-
derea competentelor unei institutii fundamentale a statului semnificad o reglementare
care afecteaza regimul acesteia, deci textul ordonantei de urgenta este neconstitutional.
In sfarsit, cea de-a treia decizie, dupd ce constati ci normele adoptate prin ordonanti
de urgenta ,afecteaza” raporturile unei institutii fundamentale a statului cu o alta
institutie fundamentala a statului, afirmd apoi cu caracter general ca este interzisa
adoptarea de ordonante de urgenta cu privire la institutiile fundamentale ale statului, al
caror regim juridic se stabileste, potrivit dispozitiilor constitutionale, prin lege organica.

Se observa cad jurisprudenta constitutionald este mult mai protectoare pentru
institutiile fundamentale ale statului (domeniu in care nu permite sub nicio forma
interventia ordonantelor de urgentd) decat pentru drepturile omului (materie in care
ea acceptd interventia ordonantelor de urgentd dacd nu au un efect negativ, ceea ce
este imprecis si foarte greu de cuantificat, calea abuzurilor fiind deschisa).

> M.Of. nr. 568 din 30 iunie 2006.
4 M.Of. nr. 73 din 6 februarie 2009.
> MLOf. nr. 507 din 23 iulie 2009.
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lll. Instabilitatea legislatiei electorale parlamentare europene

Legea nr. 33/2007 privind organizarea si desfasurarea alegerilor pentru Parla-
mentul European® a fost modificatd de 5 ori prin ordonanti de urgenta, si anume prin:
0.U.G. nr. 1/2007, 0.U.G. nr. 8/2007%, O.U.G. nr. 84/2007°, OUG n. 11/2009" si
0.U.G. nr. 55/2009"".

Fata de cele 28 de articole ale legii in forma initiala, prin O.U.G. nr. 1/2007 au
fost efectuate 16 modificari, constand, intre altele, In includerea a 14 noi articole. De
asemenea, prin O.U.G. nr. 11/2009 sunt operate 35 de modificari, incluzand si
introducerea a 33 de noi articole.

Prin O.U.G. nr. 8/2007 si prin O.U.G. nr. 84/2007 au fost modificate texte care
abia fusesera introduse prin O.U.G. nr. 1/2007. Similar, prin O.U.G. nr. 55/2009 au
fost modificate texte recent introduse prin O.U.G. nr. 11/2009.

IV. Instabilitatea legislatiei electorale parlamentare nationale

Legea nr. 373/2004 pentru alegerea Camerei Deputatilor si a Senatului'> a fost
modificata prin 4 ordonante de urgenta: O.U.G. nr. 80/2004", O.U.G. nr. 89/2005",
0.U.G. nr. 31/2007" i 0.U.G. nr. 35/2007"°.

0.U.G. nr. 35/2007 a fost adoptatd la numai 5 zile dupa adoptarea O.U.G.
nr. 31/2007, iar una dintre modificarile aduse legii prin cea de-a doua ordonanta de
urgentd poartd asupra aceluiasi articol care fusese modificat si prin ordonanta de
urgenta anterioara.

Cea de-a doua lege electorala parlamentara nationald, care o inlocuieste pe prima, si
anume Legea nr. 35/2008 pentru alegerea Camerei Deputatilor si a Senatului §i pentru
modificarea si completarea Legii nr. 67/2004 pentru alegerea autoritatilor administratiei
publice locale, a Legii nr. 215/2001 a administratiei publice locale si a Legii nr. 393/2004
privind Statutul alesilor locali'’, a fost deja modificatd, inca din anul adoptarii sale, prin
dou ordonante de urgentd: O.U.G. nr. 66/2008"* si 0.U.G. nr. 97/2008'"°.

0.U.G. nr. 97/2008 vine cu 92 de modificari, in conditiile n care legea initiala
include 76 de articole.

® M.Of. nr. 28 din 16 ianuarie 2007.

" M.Of. nr. 97 din 8 februarie 2007.

8 M.Of. nr. 134 din 23 februarie 2007.
 M.Of. nr. 602 din 31 august 2007.
""M.Of. nr. 134 din 4 martie 2009.

"' M.Of. nr. 380 din 4 unie 2009.

"> ML.Of. nr. 887 din 29 septembrie 2004.
B M.Of. nr. 941 din 14 octombrie 2004.
"' M.Of. nr. 634 din 19 iulie 2005.

S MLOf. nr. 303 din 7 mai 2007.

' M.Of. nr. 317 din 11 mai 2007.

" M.Of. nr. 196 din 13 martie 2008

¥ M.Of. nr. 409 din 30 mai 2008.

" ML.Of. nr. 630 din 29 august 2008.
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V. Instabilitatea legislatiei electorale prezidentiale

Legea nr. 370/2004 pentru alegerea Presedintelui Roméaniei® a fost, la randul ei,
modificatd prin 2 ordonante de urgenta: O.U.G. nr. 77/2004*' i 0.U.G. nr. 95/2009%.

0.U.G. nr. 77/2004 a fost adoptatd la numai o sdptamana dupa publicarea oficiala
a legii.

Cat priveste O.U.G. nr. 95/2009, ea intervine cu 42 de modificari ale legii,
constand intre altele in adaugarea a 43 de noi articole la lege (in forma initiala a legii
existau 31 de articole).

VI. Instabilitatea legislatiei electorale locale

Legea nr. 67/2004 pentru alegerea autoritatilor administratiei publice locale™ a
fost modificata de 3 ori prin ordonantd de urgentd, astfel: O.U.G. nr. 8/2005%,
0.U.G. nr. 20/2008% i 0.U.G. nr. 32/2008%.

O.U.G. nr. 20/2008 a intervenit cu 45 de modificari, iar O.U.G. nr. 32/2008 cu
incd 20 de modificari ale legii (care, in forma initiala, cuprindea 129 de articole).

Cele 2 ordonante de urgentd modificatoare din anul 2008 sunt adoptate la 3
saptamani una dupa alta. Cea de-a doua ordonanta de urgenta modifica dispozitii care
fusesera deja modificate prin prima ordonantd de urgenta.

VII. Aspecte procedurale

Neconstitutionalitatea dispozitiilor normative electorale introduse, modificate sau
suprimate din legile organice electorale prin ordonante de urgenta poate fi cenzurata
numai de Curtea Constitutionald, in temeiul atributiei sale constitutionale de jude-
cator constitutional.

In cazul contenciosului electoral cu caracter judiciar (tot contenciosul electoral
parlamentar european, parlamentar national si local, ca si o parte din contenciosul
electoral prezidential), calea procedurala disponibila titularilor drepturilor electorale
este o exceptie de neconstitutionalitate ridicatd in fata instantelor judecatoresti de
contencios electoral, in temeiul art. 146 lit. d) din Constitutie. Din pacate, este nevoie
de multa verticalitate pentru ca judecatorul constitutional sd invalideze normele
juridice privind desfasurarea alegerilor, intrucat acest fapt poate atrage invalidarea
alegerilor Tnsesi.

In cazul celei mai importante parti a contenciosului electoral prezidential, jude-
catorul electoral este chiar Curtea Constitutionala. In mod firesc, cand este judecitor
electoral, desi nu este instantd judecdtoreasca sau de arbitraj comercial, trebuie sa

** M.Of. nr. 887 din 29 septembrie 2004.
' M.Of. nr. 920 din 9 octombrie 2004.
2 M.Of. nr. 608 din 3 septembrie 2009.
» M.Of. nr. 271 din 29 martie 2004.

* ML.Of. nr. 175 din 1 martie 2005.

2 ML.Of. nr. 177 din 7 martie 2008.
*M.Of. nr. 217 din 21 martie 2008.
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existe posibilitatea ridicarii unei exceptii de neconstitutionalitate privind legislatia
electorald (aplicabild de Curtea Constitutionald ca judecator electoral) in fata Curtii
Constitutionale (ca judecator electoral), care va fi solutionata tot de Curtea Constitu-
tionald (de aceastd datd ca judecator constitutional), intrucat trebuie recunoscut
dreptul constitutional al partilor de a obtine cenzura constitutionalitatii textelor
normative contestate, neputandu-se atribui indirect normelor electorale o forta supra-
constitutionala (cum s-ar intdmpla daca pentru ele nu ar exista nicio cale procedurala
de cenzura a constitutionalitatii). Situatia este similard si in cazurile in care Curtea
Constitutionald exercita celelalte atributii constitutionale (judecator referendar,
judecator al constitutionalitatii partidelor politice etc.), ba chiar si atunci cand este
judecator constitutional (si anume fatd de dispozitiile din propria sa lege organica,
referitoare la organizarea si procedura in fata Curtii Constitutionale, care nu pot
forma obiectul unei exceptii de neconstitutionalitate ridicate in fata instantelor
judecatoresti sau de arbitraj comercial, intrucat nu are legatura cu cauza).

Sub acest aspect, jurisprudenta Curtii Constitutionale este contradictorie. Astfel,
prin Hotdrarea nr. 8/2004%7, Curtea Constitutionald (ca judecitor electoral prezi-
dential) a retinut ca o criticd de neconstitutionalitate privind legislatia electorala,
formulatd in cadrul unei contestatii electorale prezidentiale, nu poate constitui
obiectul contenciosului electoral. Dimpotriva, prin Hotdrdrea nr. 30/2004*°, tot ca
judecator electoral prezidential, Curtea Constitutionala a analizat pe fond chestiunea
neconstitutionalitatii normelor electorale criticate, apreciind ca ele sunt constitu-
tionale. Similar, dar ca judecator referendar, Curtea Constitutionald, prin Hotararea
nr. 1/2003%, a statuat ca in competenta sa de a solutiona contestatiile privind referen-
dumul intrd si chestiunea constitutionalitatii legilor sau ordonantelor aplicabile,
analizand pe fond critica de neconstitutionalitate si respingdnd-o ca neintemeiata.
Merita aratat faptul ca cele 2 hotarari din anul 2004, total opuse, au fost adoptate in
unanimitate de exact aceiasi 9 judecatori, la un interval de o luna; de asemenea,
Hotararile nr. 1/2003 si nr. 8/2004, total opuse, au fost adoptate in unanimitate, iar 6
dintre judecatori fiind aceiasi.

VIII. Concluzii

Desi legiuitorul constituant a dorit ca legislatia electorald sa fie rezervatd Parla-
mentului, cu excluderea totald a interventiei Guvernului (atat pe calea ordonantelor
simple, cat si a celor de urgentd), in practicd s-a generalizat modificarea legilor
electorale prin ordonante de urgentd, ceea ce este neconstitutional. Modificarile
legilor electorale prin ordonante de urgentd sunt masive (schimband complet cele
mai multe texte), repetate si la intervale scurte (modificari la modificari, dovada a
unei legiferdri guvernamentale pripite si nefundamentate, generdnd insecuritate
juridica). Formele actuale ale legilor electorale, rezultate din modificari succesive
prin ordonante de urgenta, sunt complet diferite de formele lor initiale, adoptate de
Parlament.

*”M.Of. nr. 1032 din 8 noiembrie 2004.
*¥ Supracit.
¥ M.Of. nr. 728 din 17 octombrie 2003.
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Curtea Constitutionald a abandonat rolul sdu de gardian al suprematiei constitu-
tionale 1n aceasta materie, avand o jurisprudenta laxa.

in acest mod, vointa constituantului de a rezerva materia electorala si, deci,
problematica exprimarii vointei electorilor exclusiv organului legiuitor prin lege
organica este constant siluitd, ceea ce are un grav impact negativ asupra existentei §i
stabilitatii statului de drept, regimului democratic si drepturilor omului.



