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I. Introducere
1.  La 6 iulie 2012, Secretarul General al Consiliului Europei a cerut Comisiei de la Veneţia să prezinte un aviz cu privire la compatibilitatea cu principiile constituţionale şi statul de drept a acţiunilor întreprinse de Guvernul şi de Parlamentul României în privinţa altor instituţii ale statului. 
2.  La 9 iulie 2012, prim-ministrul României, dl. Ponta, a cerut un aviz Comisiei de la Veneţia cu privire la Ordonanţa de urgenţă a Guvernului de modificare a Legii nr. 47/1992 privind organizarea şi funcţionarea Curţii Constituţionale şi la Ordonanţa de urgenţă a Guvernului de modificare şi completare a Legii nr. 3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea referendumului (CDL-REF(2012)032). Dat fiind faptul că aceste cereri se suprapun, Comisia a decis să pregătească un singur aviz care să acopere ambele cereri.
3.  Comisia i-a invitat pe dl. Bartole, dna. de Guillenchmidt, dna, Suchocka şi dl. Tuori să acţioneze în calitate de raportori pentru acest aviz.

4.  La 10 -11 septembrie 2012, o delegaţie a Comisiei, formată din dl. Bartole, dna. Suchocka şi dl. Tuori, însoţită de dl. Markert şi dl. Dürr din cadrul Secretariatului, a sosit la Bucureşti şi a avut întâlniri cu (în ordine cronologică) dna. Alina Nicoleta Ghica, preşedintele Consiliului Superior al Magistraturii din România, dl. Augustin Zegrean, preşedintele Curţii Constituţionale din România şi judecătorii Curţii, dl. Traian Băsescu, preşedintele României, dl.Titus Corlăţean, ministrul Afacerilor Externe din România, dl. Victor-Viorel Ponta, prim-ministrul României, dl. Crin Antonescu, preşedintele Senatului, dl. Gheorghe Iancu, fost Avocat al Poporului, dl. László Borbély, vicepreşedintele Uniunii Democratice a Maghiarilor din România, dl. Vasile Blaga, preşedintele Partidului Liberal Democrat, dl. Valer Dorneanu, Avocat interimar al Poporului şi dna. Mona Pivniceru, ministrul Justiţiei. Avizul ia în considerare informaţiile furnizate de Guvern, ONG-uri şi rezultatele vizitei de la Bucureşti. Comisia de la Veneţia mulţumeşte autorităţilor române pentru excelenta cooperare în organizarea acestei vizite şi pentru explicaţiile furnizate.
5.  Pentru a nu interfera cu alegerile parlamentare din 9 decembrie 2012 şi a se conforma practicii sale, Comisia a amânat adoptarea acestui aviz. După un schimb de opinii cu ministrul Justiţiei din România, doamna Mona Pivniceru, acest aviz a fost adoptat de către Comisie în cadrul celei de-a 93-a sesiuni plenare (Veneţia, 14-15 decembrie 2012).

II. Observaţii preliminare
6.  Acest aviz priveşte două tipuri diferite de acţiuni: (a) texte juridice formale, cum sunt ordonanţele de urgenţă ale Guvernului, prezentate de primul-ministru Ponta, dar (b) şi acţiuni întreprinse de reprezentanţi ai Guvernului şi Parlamentului României în privinţa altor instituţii ale statului, dintre care unele sunt declaraţii publice, mai degrabă decât acte juridice oficiale. Acest aviz va examina atât textele juridice (a se vedea în special CDL-REF(2012)031 şi 032), cât şi declaraţiile făcute. 
7.  Un punct de referinţă pentru aceste acte sunt regulile formale pentru adoptarea textelor juridice şi, în special în ceea ce priveşte declaraţiile publice, principiile patrimoniului european constituţional, care asigură o corectă punere în aplicare a dispoziţiilor constituţiilor.

III. Cronologia principalelor evenimente
8. Cronologia de mai jos este departe de a fi exhaustivă şi se referă numai la principalele evenimente, care sunt relevante pentru acest aviz:

	27 iunie 2012
	COMUNICAT DE PRESĂ
 al Curţii Constituţionale prin care se anunţă publicarea în Monitorul Oficial a două decizii:

Declararea neconstituţionalităţii unei revizuiri a legii electorale care a introdus un sistem majoritar cu un singur tur (first-past-the-post) (DECIZIA nr.682).

Decizia prin care se stipulează că Preşedintele are dreptul şi obligaţia a de reprezenta România în Consiliul European (DECIZIA nr.683).

	3 iulie 2012
	DECIZIA nr. 32 a Parlamentului privind demiterea din funcţie a Avocatului Poporului, dl Gheorghe Iancu

	3 iulie 2012
	DECIZIA nr. 24 a Senatului privind revocarea dlui. Blaga din funcţia de preşedinte al Senatului

	3 iulie 2012
	DECIZIA nr. 25 a Camerei Deputaţilor privind revocarea dnei. Roberta Alma Anastase din funcţia de preşedinte şi membru al Biroului Permanent al Camerei Deputaţilor

	4 iulie 2012
	ORDONANŢA DE URGENŢĂ A GUVERNULUI nr. 38 de modificare a Legii nr. 47/1992 privind organizarea şi funcţionarea Curţii Constituţionale

	5 iulie 2012
	Parlamentul este convocat în sesiune extraordinară pentru deliberarea unei propuneri de suspendare din funcţia de preşedinte al României. Curtea Constituţională primeşte 24 ore termen să-şi formuleze avizul cu privire la această propunere. 

	5 iulie 2012
	ORDONANŢA DE URGENŢĂ A GUVERNULUI nr. 41 de modificare a Legii nr. 3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea Referendumului

	6 iulie 2012
	DECIZIA NR. 34 a Parlamentului României privind obiectul şi data referendumului naţional pentru demiterea preşedintelui României

	6 iulie 2012
	AVIZUL CONSULTATIV nr. 1 al Curţii Constituţionale privind propunerea de suspendare din funcţie a preşedintelui României, dl. Traian Băsescu

	6 iulie 2012
	DECIZIA Nr. 33 a Parlamentului României privind suspendarea din funcţie a preşedintelui României

	9 iulie 2012
	HOTĂRÂREA nr. 1 a Curţii Constituţionale de constatare a existenţei unor circumstanţe care să justifice interimatul în exercitarea funcţiei de Preşedinte al României

	9 iulie 2012 
	DECIZIA nr. 727 a Curţii Constituţionale de sesizare a neconstituţionalităţii Legii de modificare a art. 27(1) din Legea nr. 47/1992 privind organizarea şi funcţionarea Curţii Constituţionale 

	9 iulie 2012
	DECIZIA nr. 728 a Curţii Constituţionale referitoare la respingerea sesizării de neconstituţionalitate a Hotărârii Senatului nr. 24 din 3 iulie 2012 privind revocarea dlui Vasile Blaga din funcţia de preşedinte al Senatului

	9 iulie 2012
	DECIZIA nr. 729 a Curţii Constituţionale referitoare la respingerea sesizării de neconstituţionalitate a Hotărârii Camerei Deputaţilor nr.25 din 3 iulie 2012 privind revocarea dnei. Roberta Alma Anastase din funcţia de Preşedinte şi membru al Biroului Permanent al Camerei Deputaţilor

	9 iulie  2012
	DECIZIA nr. 732 a Curţii Constituţionale referitoare la respingerea sesizării de neconstituţionalitate a Hotărârii Parlamentului nr. 32 din 3 iulie 2012  pentru revocarea dlui. Gheorghe Iancu din funcţia de Avocat al Poporului

	10 iulie 2012
	DECIZIA nr. 731 a Curţii Constituţionale referitoare la respingerea sesizării de neconstituţionalitate a Legii de modificare a art. 10 din Legea nr. 3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea referendumului

	17 iulie 2012
	LEGEA nr. 131 de modificare a art. 10 din Legea nr. 3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea referendumului

	24 iulie 2012
	DECIZIA nr. 734 a Curţii Constituţionale referitoare la respingerea sesizării de neconstituţionalitate a dispoziţiilor art. 3 din Hotărârea Parlamentului nr. 34 din 6 iulie 2012 privind stabilirea obiectului şi a datei referendumului naţional pentru demiterea preşedintelui României

	24 iulie 2012
	LEGEA nr. 153 de aprobare a Ordonanţei de urgenţă a Guvernului nr. 41/2012 de modificare a Legii nr. 3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea referendumului

	2 august 2012 
	HOTĂRÂREA nr. 3 a Curţii Constituţionale asupra contestaţiilor referitoare la respectarea procedurii pentru organizarea şi desfăşurarea referendumului naţional din data de 29 iulie 2012 pentru demiterea preşedintelui României, domnul Traian Băsescu

	21 august 2012
	HOTĂRÂREA nr. 6 a Curţii Constituţionale referitoare la respectarea procedurii pentru organizarea şi desfăşurarea referendumului naţional din data de 29 iulie 2012 pentru demiterea preşedintelui României, domnul Traian Băsescu şi la confirmarea rezultatelor acestuia

	19 septembrie 2012
	APROBAREA de către Senat a Legii de modificare a Ordonanţei de urgenţă a Guvernului nr. 41 de modificare a Legii nr. 3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea referendumului

	19 septembrie 2012
	DECIZIA nr. 738 referitoare la obiecţia de neconstituţionalitate a dispoziţiilor Legii privind aprobarea Ordonanţei de urgenţă a Guvernului nr. 38/2012 pentru modificarea Legii nr. 47/1992 privind organizarea şi funcţionarea Curţii Constituţionale

	27 septembrie 2012
	DECIZIA nr. 805 a Curţii Constituţionale referitoare la respingerea sesizării de neconstituţionalitate a Hotărârii Senatului nr.24 din data de 3 iulie 2012 privind revocarea dlui Vasile Blaga din funcţia de Preşedinte al Senatului 

	1 noiembrie 2012
	DECIZIA nr. 924 a Curţii Constituţionale referitoare la respingerea sesizării de neconstituţionalitate a Hotărârii Senatului nr. 38 din data de 8 octombrie 2012 privind înfiinţarea Comisiei de anchetă privind abuzurile semnalate în activităţile desfăşurate de autorităţile şi instituţiile publice în cazul votului de la referendumul din 29 iulie 2012 


IV. Ordonanţele de urgenţă ale Guvernului
A. Domeniul de aplicare şi folosirea ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului
9.  Articolul 115 din Constituţie prevede două tipuri de ordonanţe ale Guvernului. Alineatele 1 - 3 ale art. 115 permit delegarea legislativă: „Parlamentul poate adopta o lege specială de abilitare a Guvernului pentru a emite ordonanţe în domenii care nu fac obiectul legilor organice” şi „Dacă legea de abilitare o cere, ordonanţele se supun aprobării Parlamentului, potrivit procedurii legislative, până la împlinirea termenului de abilitare”.
10.  Aliniatele 4 - 8 ale art. 115 permit Guvernului, fără o delegare din partea Parlamentului, să adopte ordonanţe de urgenţă, inclusiv în domeniul legii organice.  O asemenea ordonanţă de urgenţă are puterea unei legi de la data la care a fost publicată în Monitorul Oficial împreună cu o lege de aprobare a ordonanţei. În funcţie de obiectul ordonanţei de urgenţă (a se vedea articolul 75.1 din Constituţie), legea de aprobare este trimisă către una din cele două camere ale Parlamentului. „Dacă în termen de cel mult 30 de zile de la depunere, Camera sesizată nu se pronunţă asupra ordonanţei, aceasta este considerată adoptată şi se trimite celeilalte Camere care decide de asemenea în procedură de urgenţă” (articolul 115.5). Ordonanţa îşi încetează efectele juridice dacă legea de aprobare este respinsă explicit de către cea de-a doua Cameră (decizională) a Parlamentului. Totuşi, nu este prevăzută nicio sancţiune pentru situaţia în care Camera nu aprobă sau nu respinge legea de aprobare. Într-o asemenea situaţie, ordonanţa de urgenţă pur şi simplu rămâne în vigoare
.
11. În timpul vizitei sale, delegaţia Comisiei de la Veneţia a aflat că ordonanţele de urgenţă ale Guvernului au fost adesea folosite şi de guvernele precedente. Nu mai puţin de 140 ordonanţe de urgenţă ale Guvernului au fost adoptate în 2011. Această recurgere frecventă la un instrument de urgenţă ne dă motive de îngrijorare. Art. 115.4 prevede în mod clar că „Guvernul poate adopta ordonanţe de urgenţă numai în situaţii extraordinare a căror reglementare nu poate fi amânată, având obligaţia de a motiva urgenţa în cuprinsul acestora.” Folosirea unei astfel de proceduri excepţionale de 140 ori într-un singur an înseamnă un abuz al acestui instrument. 
12.  Problema constă probabil în faptul că însăşi Constituţia oferă motivarea pentru a recurge la ordonanţe de urgenţă deoarece ele rămân în vigoare dacă cea de-a doua Cameră (decizională) a Parlamentului nu respinge explicit legea de aprobare corelativă depusă de către Guvern. Pentru menţinerea unei ordonanţe de urgenţă a Guvernului în vigoare, majoritatea guvernamentală din Parlament nu trebuie decât să întârzie votul în cadrul celor două Camere ale Parlamentului. O astfel de posibilitate aproape că invită la abuz şi poate explica numărul ridicat de ordonanţe de urgenţă ale Guvernului din trecut.
13. Totuşi, două restricţii limitează domeniul de aplicare al ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului. Art. 115.6 din Constituţie prevede faptul că acestea nu pot fi adoptate „…în domeniul legilor constituţionale, nu pot afecta regimul instituţiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertăţile şi îndatoririle prevăzute de Constituţie, drepturile electorale şi nu pot viza măsuri de trecere silită a unor bunuri în proprietate publică.” Acest aviz va discuta această limitare în raport cu Ordonanţele de urgenţă ale Guvernului nr. 38 şi nr. 41 din 2012. 

14.  A doua limitare are legătură cu ordonanţele de urgenţă în domeniul legilor organice. Ordonanţele de urgenţă pot afecta chiar domeniul de aplicare al legilor organice, dar aceste ordonanţe trebuie să fie adoptate cu un cvorum mai mare decât ordonanţele de urgenţă din domeniul legilor ordinare. Potrivit articolului 115 din Constituţie „O ordonanţă de urgenţă cu norme similare legii organice trebuie aprobată de o majoritate prevăzută de art. 76 (1).” (spre exemplu, printr-un vot majoritar al membrilor fiecărei Camere). O astfel de distincţie în procedura pentru validarea ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului este prevăzută de Constituţie, deoarece altfel Guvernul ar putea cu uşurinţă submina ierarhia normelor dintre Constituţie, legea organică şi legea ordinară. 
15.  Ca element al statului de drept, o ierarhie a normelor înfiinţată în mod constituţional trebuie păstrată şi este esenţial ca ordonanţele de urgenţă ale Guvernului în domeniul legii organice  să fie adoptate cu un număr mai ridicat de voturi decât cele din domeniul legii ordinare.
16.  Delegaţia Comisiei a fost informată că multe din ordonanţele de urgenţă ale Guvernului ar fi fost necesare pentru implementarea legislaţiei urgente a UE. Comisia de la Veneţia nu are dubii cu privire la faptul că uneori legislaţia trebuie adoptată repede pentru a evita riscuri serioase pentru ţară. Folosirea aproape constantă a ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului nu este totuşi modul potrivit pentru atingerea acestui scop. În primul rând, procedurile din Parlament trebuie eficientizate pentru a permite Parlamentului să adopte legile ordinare foarte repede. Dacă chiar nu ar fi posibilă adoptarea unui număr de legi într-o perioadă scurtă de timp, Parlamentul ar trebui să folosească mai degrabă instrumentul delegării legislative şi al împuternicirii – prin legi speciale – a Guvernului pentru adoptarea legislaţiei de urgenţă (al. 1 - 3 ale art. 115 din Constituţie). Astfel, s-ar oferi flexibilitate pentru introducerea legislaţiei de urgenţă în afara domeniului de aplicare a legii organice.
B. Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr.38/2012 pentru modificarea Legii nr. 47/1992 privind organizarea şi funcţionarea Curţii Constituţionale
17.  La 4 iulie 2012, Guvernul României a emis Ordonanţa de urgenţă nr.38/2012, privind competenţele Curţii Constituţionale. Ordonanţa a modificat art.27.1 din Legea nr.47/1992 privind organizarea şi funcţionarea Curţii Constituţionale, astfel încât Curtea să-şi piardă capacitatea de a verifica constituţionalitatea hotărârilor Parlamentului.
 
18.  Încă din 27 iunie 2012, 67 membri ai Parlamentului au contestat constituţionalitatea unei Legi de modificare a aceluiaşi art. 27.1 din Legea nr. 47/1992. Din cauza acestei contestaţii, această lege nu a intrat încă în vigoare. Acest caz încă era pendinte în faţa Curţii atunci când Guvernul a adoptat Ordonanţa de urgenţă nr. 38/2012 cu exact acelaşi conţinut, dar înlăturând competenţa de control a Curţii cu efect imediat.

89.  Prin decizia nr. 727 din 9 iulie 2012, Curtea a apreciat că legea privind modificarea articolului 27.1 este neconstituţională, iar în motivarea deciziei
 sale a calificat adoptarea acestei Ordonanţe în vreme ce o lege cu acelaşi conţinut era deja pendinte în faţa Curţii ca fiind „neconstituţională şi o conduită abuzivă faţă de Curtea Constituţională”. Curtea a ajuns la concluzia că competenţa sa de a controla hotărârile parlamentare a rămas intactă.

9.  Această ordonanţă de urgenţă a Guvernului ridică două probleme: 

· problema controlului actelor interne ale Parlamentului (hotărâri);
· folosirea unei ordonanţe de urgenţă al Guvernului pentru a realiza o limitare a competenţelor Curţii Constituţionale.

1. Controlul actelor interne ale Parlamentului
10.  La prima vedere, argumentul că actele interne, adesea individuale ale Parlamentului nu trebuie controlate de o instanţă pare convingător, deoarece aceste decizii sunt de obicei de natură politică, care nu este accesibilă controlului judiciar. Totuşi, prin intermediul regulamentelor sale de procedură şi a altor reguli generale, Parlamentul adoptă acte normative, care sunt un punct de referinţă pentru Parlament  şi pentru membrii săi. Controlul judiciar al aplicării actelor normative reprezintă un element esenţial al statului de drept. Absenţa controlului judiciar înseamnă că majoritatea parlamentară devine judecătorul propriilor acte.
11.  Dacă doar majoritatea decide cu privire la respectarea regulilor parlamentare, minoritatea nu are unde să caute ajutor în cazul în care aceste reguli sunt încălcate. Chiar dacă actele respective sunt individuale, acest lucru afectează nu numai drepturile minorităţii parlamentare, dar şi, prin urmare, dreptul de a vota al cetăţenilor care au ales minoritatea parlamentară.
 
123.  Controlul judiciar al actelor individuale ale Parlamentului nu este, prin urmare, numai o problemă legată de statul de drept, ci, dreptul de vot fiind afectat, chiar o chestiune ce ţine de drepturile omului. Important este ca procedura, nu neapărat fondul deciziei (de ex. care persoană este numită pe o anumită funcţie), să poată fi verificată în cadrul unor proceduri judiciare.
2. Folosirea unei ordonanţe de urgenţă a Guvernului pentru reducerea competenţei Curţii Constituţionale
24.  O.U.G. nr.38 din 4 iulie 2012 înlătură competenţa Curţii Constituţionale, introdusă în 2010, de a „analiza hotărârile Camerei Deputaţilor, ale Senatului, precum şi ale plenului celor două Camere reunite” şi lasă în competenţa Curţii numai „regulamentele Parlamentului”. Competenţa de a controla hotărârile Parlamentului (de exemplu cu privire la numiri sau demiteri) a fost astfel eliminată. Trei probleme au apărut din cauza faptului că această modificare a fost adoptată prin ordonanţă de urgenţă: (a) dacă ordonanţa afectează statutul unei instituţii fundamentale a statului şi (b) dacă există motive fundamentate pentru situaţia de urgenţă invocată de Ordonanţă?

25.  (a) Art. 115.6 din Constituţie prevede că „ordonanţele de urgenţă nu pot fi adoptate în domeniul legilor constituţionale, nu pot afecta regimul instituţiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertăţile şi îndatoririle prevăzute de Constituţie, drepturile electorale şi nu pot viza măsuri de trecere silită a unor bunuri în proprietate publică”. O reducere a competenţelor Curţii Constituţionale, chiar dacă nu este o competenţă bazată pe Constituţie, ci numai pe lege, în conformitate cu art. 146.l din Constituţie, ar afecta „statutul instituţiilor fundamentale ale statului” şi astfel nu ar trebui reglementate printr-o ordonanţă de urgenţă a Guvernului.
26.  (b) Conform art. 115.4 din Constituţie, „Guvernul poate adopta ordonanţe de urgenţă numai în situaţii extraordinare a căror reglementare nu poate fi amânată, având obligaţia de a motiva urgenţa în cuprinsul acestora”. Ca argument principal pentru justificarea motivului pentru care este necesar să se adopte o ordonanţă de urgenţă a Guvernului, preambulul Ordonanţei nr. 38 prevede că „conferirea competenţei Curţii Constituţionale de a se pronunţa asupra hotărârilor Parlamentului este de natură să creeze disfuncţionalităţi în activitatea Parlamentului”. Ordonanţa nr. 38 nu a stabilit ce fel de neconcordanţe în activitatea  parlamentară ar fi apărut din controlul hotărârilor Parlamentului de către Curtea Constituţională, ci şi-a exprimat numai teama că aceste disfuncţionalităţi puteau fi generate. Această teamă vagă este insuficientă pentru susţinerea stării de urgenţă a Ordonanţei.
27.  Pe scurt, Ordonanţa nr. 38 este problematică din punct de vedere constituţional deoarece afectează statutul unei instituţii fundamentale a statului – Curtea Constituţională - iar urgenţa măsurii nu a fost stabilită.
28.  Prin motivarea Deciziei nr.727 din 9 iulie 2012, Curtea Constituţională a calificat adoptarea acestei ordonanţe în timp ce o lege cu acelaşi conţinut era pendinte în faţa Curţii ca fiind „neconstituţională şi o conduită abuzivă faţă de Curtea Constituţională”. În ceea ce priveşte legea analizată, Curtea a ajuns la concluzia că eliminarea competenţei sale de a controla hotărârile parlamentare a încălcat  principiile statului de drept şi al separării puterilor (CDL-REF(2012)031, p. 29).

139.  Prin Decizia nr.738 din 19 septembrie 2012, Curtea Constituţională a considerat că  legea de aprobare a O.U.G. nr. 38/2012 este neconstituţională, deoarece distincţia făcută prin lege între hotărârile parlamentare referitoare la autonomia internă a Parlamentului şi cele referitoare la actele individuale este inutilă şi că din cauza ei legea restricţionează accesul la justiţia constituţională.
C. Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. 41/2012 pentru modificarea Legii nr. 3/2000 privind organizarea referendumului
30.  La 5 iulie 2012, Guvernul a emis O.U.G. nr. 41/2012, de modificare inter alia a art.10 din Legea nr.3/2000 privind organizarea referendumului. Conform ordonanţei, demiterea Preşedintelui necesita o majoritate a voturilor exprimate, în loc de o majoritate a cetăţenilor înregistraţi pe listele electorale. Articolul 10 are o istorie schimbătoare astfel cum arată tabelul de mai jos, extras din Decizia nr.731/2012 din 10 iulie 2012 a Curţii Constituţionale:
	Legea nr. 3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea referendumului (publicată în Monitorul Oficial al României, Partea I, nr. 84 din 24 februarie 2000)
	„Art. 10: Demiterea Preşedintelui României este aprobată, dacă a întrunit majoritatea voturilor cetăţenilor înscrişi pe listele electorale."

	Legea nr. 129/2007 pentru modificarea art. 10 din Legea nr. 3/2000 (publicată în Monitorul Oficial al României, Partea I, nr. 300 din 5 mai 2007)
	„Art. 10: Prin derogare de la art. 5 alin. (2), demiterea Preşedintelui României este aprobată dacă a întrunit majoritatea voturilor valabil exprimate, la nivelul ţării, ale cetăţenilor care au participat la referendum." 
[Art. 5 alin. (2) din Legea nr. 3/2000 prevede că 
"Referendumul este valabil dacă la acesta participă cel puţin jumătate plus unul din numărul persoanelor înscrise în listele electorale permanente".]

	Legea nr.62/2012 privind aprobarea Ordonanţei de urgenţă a Guvernului nr. 103/2009 pentru modificarea şi completarea Legii nr. 3/2000 (publicată în Monitorul Oficial al României, Partea I, nr. 247 din 12 aprilie 2012)
	„Art. 10: Demiterea Preşedintelui României este aprobată dacă a întrunit majoritatea voturilor cetăţenilor înscrişi în listele electorale.”

	Legea pentru modificarea art. 10 din Legea nr. 3/2000 (supusă în speţă controlului a priori exercitat de Curtea Constituţională)
	Art. 10: Demiterea Preşedintelui României este aprobată dacă, în urma desfăşurării referendumului, propunerea a întrunit majoritatea voturilor valabil exprimate."

	Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. 41/2012 pentru modificarea şi completarea Legii nr.3/2000 privind organizarea şi desfăşurarea referendumului (publicată în Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 452 din 5 iulie 2012)
	„Art. 10: Prin derogare de la art. 5 alin. (2), demiterea Preşedintelui României este aprobată dacă a întrunit majoritatea voturilor valabil exprimate ale cetăţenilor care au participat la referendum."


31.  Regula generală a art. 5.2 din Legea 3/2000 este mai stabilă. Textul original al acestui articol, referitor la toate tipurile de referendum, prevede: „Referendumul este valabil dacă la acesta participă cel puţin jumătate plus unu din numărul persoanelor înscrise în listele electorale”. O.U.G. nr.103/2009 pentru modificarea şi completarea Legii nr.3/2000 a modificat această regulă astfel: „Referendumul este valabil dacă la acesta participă cel puţin jumătate plus unu din numărul persoanelor înscrise în listele electorale permanente”. Deşi este regretabil că o astfel de regulă este modificată printr-o ordonanţă de urgenţă a Guvernului, ideea fundamentală a 50 % din pragul de participare nu este afectată prin această modificare. 

32.  Legea nr. 129/2007 de înlăturare a 50 % din cvorumul de participare pentru referendumul de suspendare a Preşedintelui a fost adoptată la 5 mai 2007. Un referendum cu privire la suspendarea Preşedintelui a avut loc la 19 mai 2007. Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. nr. 41/2012, tot de înlăturare a cvorumului, a fost publicată la 5 iulie 2012. Referendumul a avut loc la 29 iulie 2012. Asta înseamnă că atât în 2007 cât şi în 2012, cvorumul necesar pentru adoptarea unui referendum pentru suspendarea Preşedintelui a fost modificat, iar suspendarea a fost iminentă. Cu alte cuvinte, regulile jocului au fost schimbate în timpul lui. Modificările legislaţiei electorale generate pentru acest eveniment echivalează cu o încălcare a siguranţei juridice
 şi a principiului stabilităţii procedurilor implicate de referendum
.
33.  În ceea ce priveşte  Ordonanţa de urgenţă a Guvernului nr. 38/2012, este de asemenea necesar să verifice dacă Ordonanţa nr.41/2012 (a) afectează statutul unei instituţii fundamentale a statutului şi (b) dacă poate fi determinată urgenţa.

34.  (a) Posibilităţile şi pragurile pentru ca Parlamentul să îl demită sau să îl suspende pe preşedintele statului influenţează echilibrul de putere dintre instituţiile statului. Modificarea unei dispoziţii, care defineşte majoritatea necesară pentru demiterea preşedintelui, afectează prin urmare „statutul instituţiilor fundamentale ale statului” şi, astfel, se situează în afara scopului  legitim al ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului, astfel cum este definit de art. 115.6 din Constituţie. 

35.  (b) În privinţa urgenţei, Ordonanţa nr. 41/2012 declară că „este obligatoriu să se adopte imediat măsurile legale şi tehnice necesare pentru a se asigura, în cele mai bune condiţii, consultarea electoratului” şi că „având în vedere necesitatea asigurării unui proces electoral coerent, toate acestea vizând interesul public şi constituind o situaţie extraordinară, a cărei reglementare nu poate fi amânată”. Ordonanţa prevede astfel că există o urgenţă, dar nu precizează şi motivele pentru care situaţia ar putea fi considerată ca atare.

36.  Comisia concluzionează că folosirea ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului pentru intrarea imediată în vigoare a unei legi, care este analizată de Curtea Constituţională, este echivalentă cu un abuz al instrumentului ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului şi nu este conformă cu principiile de bază ale corectitudinii, aşa cum reies din noţiunile statului de drept şi ale separării puterilor.

37.  Desigur, este prerogativa Curţii Constituţionale de a adopta deciziile finale cu privire la neconstituţionalitate. În Decizia nr.731/2012 din 10 iulie 2012, Curtea Constituţională a examinat, prin control a priori, Legea de modificare a art.10 din Legea 3/2000 privind organizarea referendumului. Curtea a început prin citarea Deciziei nr.147 din 21 februarie 2007, care a respins principiul simetriei – preşedintele trebuie înlăturat din funcţie cu aceeaşi majoritate cu care a fost ales. Curtea a precizat ulterior că „demiterea Preşedintelui României prin referendum nu înseamnă un concurs electoral, ci este o pedeapsă pentru săvârşirea unor acte grave care încalcă Constituţia”. 

38.  Curtea Constituţională a statuat ulterior că modificarea art. 10 din legea referendumului, care a stabilit majoritatea cerută pentru demiterea Preşedintelui ca majoritate de voturi exprimate, era constituţională. Totuşi, Curtea Constituţională a reamintit că o altă dispoziţie a Legii nr.3/2000, şi anume articolul 5.2, care nu a fost modificat prin legea supusă analizei, prevedea un cvorum de participare de 50 % votanţi pentru validitatea referendumului (a se vedea anterior). 

39.  Curtea Constituţională a remarcat că, spre deosebire de legea supusă analizei, Ordonanţa de urgenţă a Guvernului  nr. 41/2012 a stabilit o derogare de la art. 5.2 din Legea nr. 3/2000, înlăturând cvorumul de participare. Cu toate acestea, Curtea a constatat că este „necesar ca referendumul să exprime în mod real şi efectiv dorinţa cetăţenilor, fiind astfel premisa unei adevărate manifestări democratice a suveranităţii poporului” şi că „participarea la referendum a majorităţii cetăţenilor este un act de răspundere civică, prin care electoratul decide pedepsirea sau nu a preşedintelui României, cu posibilitatea demiterii sau menţinerii sale în funcţie”.

40.  În consecinţă, Curtea Constituţională a constatat că Legea de modificare a art. 10 din Legea nr. 3/2000 este constituţională în măsura în care şi cvorumul de participare stabilit de art. 5.2 a fost  respectat.
41. Comisia a observat că legislaţia privitoare la referendum a fost în cele din urmă armonizată cu decizia Curţii Constituţionale. Astfel, Legea nr.131/2012 pentru modificarea Legii nr.3/2000 a eliminat excepţia din articolul 5.2, iar Legea nr.153/2012 privind aprobarea Ordonanţei de Urgenţă nr.41/2012 a eliminat articolul I.1 din ordonanţa menţionată anterior.
V. Suspendarea Preşedintelui
D. Procedura
42.  În temeiul art. 95.1 din Constituţie, Camera Deputaţilor şi Senatul, într-o sesiune comună, îl pot suspenda din funcţie pe preşedintele României, cu majoritate de voturi, dacă a săvârşit o încălcare gravă a Constituţiei. Înainte de suspendare, trebuie cerut un aviz consultativ din partea Curţii Constituţionale şi Preşedintelui trebuie să aibă posibilitatea de a oferi explicaţii în faţa Parlamentului cu privire la acuzaţii aduse împotriva sa. În schimb, art. 95.3 din Constituţie prevede că „dacă propunerea de suspendare din funcţie este aprobată, în cel mult 30 de zile se organizează un referendum pentru demiterea preşedintelui”.
43.  La 5 iulie 2012, Parlamentul a fost convocat în sesiune extraordinară pentru a delibera asupra unei propuneri de suspendare din funcţie a Preşedintelui României. Parlamentul a solicitat Curţii Constituţionale să exprime un aviz consultativ, într-un interval de 24 ore. Termenul scurt impus Curţii i-a fost confirmat delegaţiei Comisiei de către preşedintele Senatului.
44.  Având în vedere gravitatea acuzaţiilor din propunerea de suspendare a preşedintelui, termenul pe care Curtea Constituţională l-a avut la dispoziţie pentru pregătirea avizului a fost extrem de scurt. Decizia nr. 1 a Curţii Constituţionale, adoptată la 6 iulie (publicată la 9 iulie), nu ajunge la concluzia că a existat o „încălcare gravă” din partea Preşedintelui, dar constată totuşi că procedura de suspendare a Preşedintelui a fost respectată şi că acele împrejurări au existat, ceea ce a justificat interimatul în exercitarea funcţiei de Preşedinte. La 6 iulie, Parlamentul a decis să îl suspende pe preşedintele României şi, conform relatărilor, avizul nici nu a fost citit în faţa Parlamentului. 

45.  Impunerea unui termen atât de scurt şi lipsa unei discuţii amănunţite cu privire la hotărârea Curţii Constituţionale dovedeşte că a existat o lipsă de respect faţă de această instituţie-cheie. Deşi avizul Curţii Constituţionale nu este obligatoriu din punct de vedere juridic, procedura, în ansamblul ei, implică faptul că este posibil ca demiterea Preşedintelui să fi fost mai degrabă motivată politic decât în virtutea unei baze juridice solide. Acest lucru da naştere unor îngrijorări serioase, având în vedere criteriul constituţional foarte serios necesar pentru suspendarea preşedintelui („o încălcare gravă a Constituţiei”). Comisia de la Veneţia nu poate verifica afirmaţia făcută de preşedinte conform căreia procedura de suspendare a fost începută pentru a permite majorităţii să numească un nou procuror general şi un nou şef al direcţiei anticorupţie, mai puţin hotărâţi să combată în mod eficient corupţia.
46.  Referendumul pentru suspendare a avut loc în 29 iulie 2012 şi, în urma incertitudinii dacă  Curtea Constituţională a solicitat Guvernului să actualizeze listele electorale după referendum, Curtea Constituţională a statuat în Decizia nr. 6 din 21 septembrie 2012 că cvorumul de participare nu a fost atins şi că referendumul a fost prin urmare invalidat, chiar dacă majoritatea votanţilor a votat în favoarea suspendării.

E. Cvorumul de participare
147.  Unii dintre interlocutorii delegaţiei Comisiei au insistat că referendumul pentru suspendarea Preşedintelui a avut ca rezultat o majoritate clară pentru demiterea acestuia (87,52 %) şi că voinţa poporului ar trebui prevaleze asupra regulilor formale (de exemplu, cvorumul de participare de 50 % la referendumul privind suspendarea). 
48.  Cvorumurile de participare la referendumuri sunt mai degrabă o excepţie în Europa
. În Codul de Bune Practici cu privire la Referendumuri
, Comisia de la Veneţia recomandă să nu existe un cvorum de participare în cazul unui referendum şi dezbaterea din România privind corectitudinea listelor electorale arată într-adevăr dificultăţile ce pot rezulta din introducerea unui astfel de cvorum. Totuşi, a fost luat în considerare faptul că în România acest cvorum era prevăzut de legislaţia în vigoare. În Decizia nr.731 din 10 iulie 2012, Curtea Constituţională a confirmat validitatea art. 5.2 din Legea 3/2000 (cvorumul de participare) şi pentru referendumurile privind suspendarea Preşedintelui.

49.  Un apel la nerespectarea unei dispoziţii legale, chiar dacă rezultatul aplicării sale nu corespunde cu dorinţa unei părţi considerabile din populaţie la un anumit moment, este în  contradicţie cu statul de drept. Asemenea dispoziţii pot fi modificate sau înlăturate prin proceduri legislative adecvate în Parlament, dar nu pot fi pur şi simplu ignorate sau înlocuite cu o trimitere la dorinţa poporului, chiar dacă această dorinţă este exprimată printr-un referendum. În astfel de cazuri, care sunt atât de importante pentru viitorul statului, este esenţial să se respecte stabilitatea legii în vigoare. O singură parte la conflict nu poate schimba „regulile jocului” în timp ce jocul este în desfăşurare. Chiar dacă pot exista motive valabile pentru schimbarea regulilor electorale, această schimbare nu se poate face chiar înaintea alegerilor sau a unui referendum şi cu atât mai mult nu se poate face după ce rezultatele oficiale au fost anunţate.
VI. Demiterea Avocatului Poporului
50.  Prin decizia nr. 32 din 3 iulie 2012, Parlamentul l-a demis pe Avocatul Poporului (ombudsman). În temeiul art. 58.1 din Constituţie, Avocatul Poporului este numit pentru o perioadă de 5 ani. Constituţia nu include nicio dispoziţie cu privire la demiterea sa (a se vedea mai jos, secţiunea X). Totuşi, Legea privind organizarea şi funcţionarea Instituţiei Avocatului Poporului prevede că Senatul şi Camera Deputaţilor decid într-o sesiune comună cu privire la demiterea din funcţie a Avocatului Poporului în urma încălcării Constituţiei şi legilor. Decizia este adoptată la propunerea Birourilor Permanente ale ambelor camere ale Parlamentului, pe baza raportului comun al comisiilor juridice ale ambelor camere. Avocatul Poporului s-a adresat Curţii Constituţionale pentru a contesta demiterea sa.
51.  În Decizia nr.732 din 9 iulie 2012, Curtea Constituţională a făcut trimitere la Decizia nr.727 din aceeaşi zi, prin care i-a fost confirmată competenţa de a decide asupra hotărârilor Parlamentului. Totuşi, a constatat că demiterea Avocatului Poporului era un act individual, care nu putea fi verificat de Curtea Constituţională şi a respins cererea.

52.  Această decizie este conformă cu Deciziile nr.728 şi 729 din aceeaşi zi, prin care s-au respins ca fiind inadmisibile contestaţiile formulate împotriva demiterii preşedinţilor Camerelor Parlamentului. Comisia identifică totuşi un vid constituţional, care privează funcţia Avocatului Poporului de protecţia firească a independenţei sale. Evident, Curtea Constituţională nu poate înlătura această deficienţă, pe care doar puterea constituantă ar putea fi capabilă să o remedieze. 
153.  Demiterea Avocatului Poporului dă naştere unor îngrijorări deosebite din cauza folosirii de către Guvern a ordonanţelor de urgenţă şi a faptului că  Avocatul Poporului este singura instituţie capabilă să ridice problema constituţionalităţii ordonanţelor de urgenţă în faţa Curţii Constituţionale (art. 146.d din Constituţie). Demiterea Avocatului Poporului a dus la o reducere a posibilităţii Curţii Constituţionale de a controla actele Guvernului deoarece Ombudsmanul interimar a informat delegaţia Comisiei că este de părere că Avocatul Poporului nu este competent să ceară controlul tuturor ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului, ci numai al celor care au legătură directă cu drepturile omului.

54.  În temeiul legii privind Avocatul Poporului, titularul funcţiei poate fi demis numai în cazul încălcării Constituţiei sau a legilor. Avocatul Poporului a fost într-adevăr acuzat de încălcarea mandatului său deoarece a atacat la Curtea Constituţională anumite ordonanţe de urgenţă ale Guvernului, care nu aveau legătură cu drepturile omului, şi prin urmare ar fi acţionat ultra vires (unul din cazurile menţionate se referea la institutele culturale). Este totuşi îndoielnic dacă un astfel de contestaţie ar putea reprezenta o încălcare a Constituţiei sau a legilor, deoarece art. 146.d din Constituţie oferă Avocatului Poporului un mandat special pentru a contesta la Curtea Constituţională legile şi ordonanţele şi acest mandat nu se limitează la apărarea drepturilor omului. 

55.  Dacă Avocatul Poporului nu ar putea sesiza Curtea Constituţională împotriva tuturor ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului – nu numai în cazul celor privind drepturile omului – ar apărea o deficienţă gravă în controlul necesar pentru asemenea ordonanţe. Nicio altă instituţie a statului în afară de Avocatul Poporului nu poate sesiza Curtea Constituţională cu privire la acest gen de ordonanţe, iar, prin urmare, toate ordonanţele de urgenţă care nu au legătură cu drepturile omului  nu ar mai putea fi verificate în nici un fel. O astfel de lacună serioasă în sistemul verificărilor şi echilibrelor democratice nu pot fi justificată de urgenţa presupusă a măsurilor adoptate.
56.  Astfel cum s-a prevăzut anterior, prin faptul că a permis ca ordonanţele de urgenţă ale Guvernului să rămână în vigoare dacă nu sunt invalidate de Parlament, Constituţia României a stimulat chiar folosirea acestora, din comoditate politică şi a deschis drumul pentru utilizarea lor. Cu atât mai mult este necesar ca urgenţa lor să fie controlată efectiv de Curtea Constituţională.
57.  În esenţă, demiterea Avocatului Poporului a arătat, pe de o parte, că mecanismul de control pentru ordonanţele de urgenţă ale Guvernului este insuficient şi trebuie îmbunătăţit şi, pe de altă parte, că instituţia ombudsmanului are nevoie de garanţii mărite pentru independenţa sa (a se vedea mai jos, secţiunea X.C).

VII. Demiterea Preşedinţilor celor două Camere ale Parlamentului 
58.  Prin Hotărârea nr.24 din 3 iulie 2012, Senatul l-a demis pe dl. Vasile Blaga din funcţia de preşedinte al Senatului şi prin Hotărârea nr.25 din 3 iulie 2012, Camera Deputaţilor a demis-o pe dna Roberta Alma Anastase din funcţia de preşedinte al Camerei Deputaţilor. Persoanele demise din aceste funcţii au contestat demiterea lor în faţa Curţii Constituţionale, pretinzând că au fost încălcate regulamentele celor două camere ale Parlamentului.   
59.  În Deciziile nr.728 şi 729 din 9 iulie 2012, Curtea Constituţională a stabilit mai întâi dacă este competentă să se pronunţe cu privire la hotărârile parlamentare, deoarece Parlamentul a adoptat o lege de modificare a legii privind Curtea Constituţională
, înlăturând posibilitatea verificării hotărârilor parlamentare, care fusese introdusă în 2010. Înainte ca Curtea Constituţională să poată decide asupra constituţionalităţii acestei legi, Guvernul a adoptat o ordonanţă de urgenţă cu acelaşi obiect, prin care a înlăturat această competenţă, cu efect imediat (a se vedea mai sus, secţiunea IV.B). Prin Decizia nr. 727 tot din 9 iulie 2012, Curtea a ajuns la concluzia că competenţa sa de control asupra hotărârilor parlamentare a rămas intactă.
60.  Cu toate acestea, în Deciziile nr.728 şi nr.729,  Curtea Constituţională a constatat că nu are competenţa de a decide asupra demiterilor, deoarece acestea erau acte individuale de numire, fără caracter normativ. Decizia nr.738 din 19 septembrie 2012 a restabilit în întregime competenţa Curţii Constituţionale asupra hotărârilor parlamentare (a se vedea secţiunea IV.B.2 de mai sus). O contestaţie reintrodusă împotriva demiterii preşedintelui Senatului a fost totuşi respins de Curtea Constituţională, prin Decizia nr.805 din 27 septembrie 2012. Comisia de la Veneţia nu dispune de suficiente elemente pentru a constata dacă pretinsa încălcare a respectivelor regulamente al celor două camere ale Parlamentului era problematică din punctul de vedere al statului de drept, ceea ce trebuie de asemenea avut în vedere de către Parlament în hotărârile sale interne, individuale. 

VIII. Presiunea împotriva sistemului judiciar
F. Curtea Constituţională
61.  Delegaţia Comisiei de la Veneţia a luat act de declaraţiile titularilor funcţiilor publice care dovedeau lipsă de respect pentru Curtea Constituţională. Aceste declaraţii au inclus chiar apeluri pentru demiterea judecătorilor Curţii Constituţionale. 
62.  Declaraţiile, fie că vin din partea Preşedintelui, a membrilor Guvernului sau ai Parlamentului, care subminează credibilitatea judecătorilor, sunt îngrijorătoare, chiar dacă nu împiedică judecătorii să-şi îndeplinească mandatul constituţional. Chiar dacă aceste declaraţii sunt apoi retrase, prejudiciul adus instituţiilor statului şi, prin urmare, statului este deja produs.
63.  O autoritate publică, în calitatea sa oficială, nu se bucură de aceeaşi libertate de exprimare ca o persoană care nu are o funcţie publică. Organismele statului pot, desigur, să îşi exprime public dezacordul în ceea ce priveşte o hotărâre a Curţii Constituţionale, dar, în acelaşi timp, trebuie să arate clar că vor implementa hotărârea, iar limitele criticii trebuie să privească doar hotărârea. Atacurile personale la adresa tuturor judecătorilor sau a unui judecător nu sunt admisibile şi pun în pericol poziţia sistemului judiciar, încrederea cetăţenilor şi respectul pe care acest sistem îl presupune.
64.  Independenţa şi neutralitatea Curţii Constituţionale sunt supuse riscului dacă alte instituţii ale statului sau membrii acestor instituţii le atacă public. Acesta atacuri sunt în contradicţie cu poziţia Curţii ca garant al supremaţiei Constituţiei (art. 142.1 din Constituţie) şi sunt problematice şi din punctul de vedere al independenţei garantate constituţional şi al inamovibilităţii judecătorilor Curţii Constituţionale (articolul. 145 din Constituţie). 

65.  Un alt aspect privind respectul ce trebuie acordat Curţii Constituţionale se referă la executarea deciziilor sale. Nu numai statul de drept, ci şi patrimoniul constituţional european solicită respectarea şi punerea în aplicare efectivă a deciziilor curţilor constituţionale. Comisia de la Veneţia a fost informată că, după anunţul public referitor la Decizia nr.683/2012 a Curţii Constituţionale privind reprezentarea României la Consiliul European, această decizie nu a fost respectată în practică. Este adevărat că decizia Curţii nu fusese încă publicată, dar acţiunile întreprinse în contradicţie cu o decizie a Curţii Constituţionale cunoscută public nu demonstrează respectarea  Curţii în calitate de garant al Constituţiei. Pe de altă parte, Comisia de la Veneţia salută faptul că alte decizii ale Curţii Constituţionale, inclusiv Decizia nr.731 din 10 iulie 2012 şi Decizia nr.6 din 21 august 2012, au fost implementate. 

66.  În practica sa, CCR publică mai întâi un comunicat de presă care menţionează dispozitivul deciziei, iar textul integral al hotărârii este publicat pe site-ul Curţii şi trimis spre publicare în Monitorul Oficial după o perioadă care uneori este destul de îndelungată. Comisia de la Veneţia recomandă ca anunţarea unei decizii să se facă doar atunci  când întregul ei text este disponibil pentru comunicatul de presă. Pentru ca alte puteri ale statului să implementeze corect o decizie a Curţii Constituţionale este necesară concluzia acelei decizii, dar esenţială este motivarea acesteia. 
G. Urmărirea penală 
167. În timpul vizitei sale la Bucureşti, delegaţia Comisiei de la Veneţia a fost informată de mai mulţi interlocutori despre presiunea asupra procurorilor. 

68.  Procurorii specializaţi au fost în ultimii ani destul de eficienţi în cercetarea penală şi inculparea foştilor şi actualilor titulari de funcţii publice pentru fapte de corupţie. O parte dintre aceste dosare au fost soluţionate prin pronunţarea unor sentinţe de condamnare
. Comisia nu poate verifica dacă în urma acestor rezultate s-a exercitat presiune asupra procurorilor sau dacă acestea au dus chiar la întreprinderea demersurilor care sunt analizate în acest aviz.
69.  Prin Decizia nr.38/2012 din 10 octombrie 2012, Senatul a înfiinţat o comisie responsabilă pentru „anchetarea abuzurilor semnalate în activităţile desfăşurate de autorităţile şi instituţiile publice în cazul votului de la referendumul din 29 iulie”. Înfiinţarea acestei Comisii a fost contestată în faţa Curţii Constituţionale pentru încălcarea articolului 1 din Constituţie (inter alia privind statul de drept şi separarea puterilor) şi a art. 132.1, care prevede că „procurorii publici îşi desfăşoară activitatea potrivit principiului legalităţii, imparţialităţii şi controlului ierarhic, sub autoritatea ministrului justiţiei.” 

70.  Comisia salută faptul că, în Decizia nr. 924 din 1 noiembrie 2012, prin care se constată că înfiinţarea comisiei de anchetă este constituţională deoarece nu priveşte sistemul judiciar, Curtea Constituţională a subliniat că o comisie parlamentară de anchetă nu trebuie să investigheze activităţile judiciare, inclusiv cele ale parchetelor. În opinia Curţii, sancţionarea unor posibile abuzuri din domeniul sistemului judiciar rămâne numai sub controlul Consiliului Superior al Magistraturii. 

71. Respectarea independenţei organismelor judiciare este o condiţie indispensabilă pentru o democraţie fundamentată pe noţiunea statului de drept. Apărarea împotriva presiunii nejustificate asupra judecătorilor şi procurorilor reprezintă o sarcină tipică a unui consiliu judiciar. Pentru a garanta independenţa judiciară este important ca un consiliu judiciar să beneficieze de prevederi legale suficient de clare pentru această competenţă, inclusiv pentru face declaraţii publice în numele sistemului judiciar. Chiar dacă Consiliul Superior al Magistraturii îndeplineşte deja această funcţie, o astfel de dispoziţie trebuie introdusă în Legea nr. 317/2004 privind Consiliul Superior al Magistraturii.

IX. Respectul reciproc şi cooperarea loială între instituţii
72.  Respectarea principiilor statului de drept nu poate fi restricţionată doar la implementarea dispoziţiilor explicite şi formale ale legii şi ale Constituţiei. Implică, de asemenea, o conduită şi practici constituţionale care facilitează respectarea regulilor oficiale de către toate organismele constituţionale, precum şi respectul reciproc între acestea.
73.  În România cultura politică şi cultura constituţională trebuie dezvoltate. Oficialităţile nu urmăresc întotdeauna interesele statului, în ansamblul său. În primul rând, a existat o lipsă de respect pentru instituţii. Instituţiile nu au fost separate de persoanele care îndeplinesc funcţii în cadrul lor. Acest lucru este dovedit de modul în care titularii funcţiilor au fost trataţi ca şi reprezentanţi ai forţelor politice care i-au numit sau votat în funcţie. Poate că s-a considerat că titularii funcţiilor vor favoriza anumite partide politice, astfel încât o nouă majoritate parlamentară poate aprecia că este justificat să demită titularii funcţiilor numiţi de o majoritate anterioară. Acest tip de lipsă de respect pentru instituţii este strâns legat de o altă problemă în cultura politică şi constituţională: nerespectarea principiului de cooperare loială dintre instituţii. Acest principiu are o importanţă deosebită în cazurile în care funcţiile, de exemplu cea de preşedinte şi de prim-ministru, sunt ocupate de persoane care au sprijin  politic diferit. Doar respectul reciproc poate duce la stabilirea unor practici comune, care să fie conforme patrimoniului european constituţional şi care să permită unei ţări să evite şi să depăşească cu uşurinţă situaţiile de criză.
74.  Evenimentele din România, în plan individual şi în special succesiunea lor rapidă într-o scurtă perioadă de timp, reprezintă un semnal clar al lipsei de cooperare loială dintre instituţiile statului, care are o legătură directă cu implementarea Constituţiei. Se pare că unii actori politici au fost de părere că orice acţiune întreprinsă în conformitate cu litera  Constituţiei este permisă. Ideea de bază pare să fi fost că majoritatea pot face orice doreşte deoarece reprezintă o majoritate. Aceasta este evident o interpretare greşită a democraţiei. Democraţia nu poate fi redusă la regula majorităţii; regula majorităţii este limitată prin Constituţie şi prin lege, în special pentru protejarea intereselor minorităţilor. Desigur, majoritatea conduce ţara într-o perioadă legislativă dar nu poate supune minoritatea; are obligaţia de a-i respecta pe cei care au pierdut alegerile.
 
75.  În cazul României, respectul reciproc şi cooperarea loială dintre instituţii ar fi prevenit schimbarea succesivă a preşedinţilor celor două camere ale Parlamentului şi schimbarea legii referendumului printr-o ordonanţă de urgenţă a Guvernului chiar înainte de suspendarea preşedintelui Republicii prin referendum, o limitare a competenţelor CCR prin ordonanţă de urgenţă şi înlocuirea Avocatului Poporului (care este singura instituţie capabilă să conteste aceste ordonanţe de urgenţă în faţa Curţii Constituţionale). Chiar dacă o parte din aceste acte au fost constituţionale şi legale, succesiunea lor rapidă contrazice principiul cooperării loiale între instituţiile statului. 

76.  Regulile privind suspendarea preşedintelui şi cele privind mecanismele de control constituţional sunt stabilite pentru a controla conflictul politic. Într-o democraţie reglementată de lege, aceste dispoziţii nu trebuie să fie rescrise şi schimbate chiar în mijlocul conflictului, regulile fiind stabilite tocmai pentru reglementarea şi temperarea acestuia.
X. Propuneri de modificare a Constituţiei şi a legilor pentru evitarea unor situaţii similare pe viitor
77.  Încă din timpul vizitei de la Bucureşti interlocutorii delegaţiei Comisiei au convenit asupra necesităţii unor reforme constituţionale şi legislative pentru a se asigura că în viitor nu vor mai apărea situaţii similare. Comisia de la Veneţia salută această disponibilitate de a îmbunătăţi cadrul constituţional şi legislativ al României şi este gata să ofere asistenţă României pe parcursul acestui proces. În discuţiile cu delegaţia, mai multe puncte care au nevoie de reformă au fost identificate. În cele ce urmează, Comisia subliniază unele elemente pe care această reformă le-ar putea include.

A. Procedura de suspendare a Preşedintelui
78.  Procedura de suspendare a Preşedintelui amestecă într-un mod ciudat responsabilitatea legală şi responsabilitatea politică. Astfel, tinde să-l facă pe preşedinte responsabil din punct de vedere politic în faţa Parlamentului şi a electoratului, deşi motivele demiterii sunt formulate într-un fel care invocă răspunderea legală. Rolul Curţii Constituţionale în această procedură este mai degrabă neclar. Dacă ar fi menţinută, procedura art. 95 din Constituţie privind suspendarea preşedintelui trebuie transformată în răspundere pur juridică, iniţiată de Parlament, dar stabilită de o instanţă. 
B. Ordonanţele de urgenţă ale Guvernului
79.  Problema ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului trebuie rezolvată. Unul din motivele folosirii excesive a acestor ordonanţe (140 în 2011) pare să se afle în procedurile legislative dificile din Parlament. Reforma Parlamentului trebuie să fie aşadar pe ordinea de zi. Dacă este într-adevăr necesară o acţiune chiar şi mai rapidă prin intervenţia Guvernului, atunci legislaţia urgentă trebuie adoptată prin delegare legislativă (aliniatele 1 - 3 ale articolului 115 din Constituţie). Prin eficientizarea procedurii legislative şi prin recursul la delegarea legislativă ar trebui să dispară necesitatea de a apela la ordonanţe de urgenţă ale Guvernului; aliniatele 4 - 8 din articolul 115 al Constituţiei privind ordonanţele de urgenţă ale Guvernului ar putea deveni inutile. Cel puţin, stimulentul de a folosi aceste ordonanţe atât de frecvent, de exemplu valabilitatea ordonanţelor dacă Camerele Parlamentului nu le invalidează explicit, trebuie înlăturat prin introducerea unui termen limită pentru aprobarea de către Parlament.
C. Demiterea Avocatului Poporului
80.  În afara articolului 65.i din Constituţie (privind numirea de către Parlament) instituţia Avocatului Poporului nu are un fundament constituţional. Nici competenţele şi nici criteriile pentru demiterea Avocatului Poporului nu sunt reglementate la nivelul Constituţiei, chiar dacă Avocatul Poporului are un rol esenţial în apărarea drepturilor omului. Pentru a fi eficient în apărarea drepturilor omului, Avocatul Poporului trebuie să fie independent, inclusiv faţă de Parlament, care alege titularul funcţiei. Pentru a îndeplini această nevoie de independenţă, sunt necesare garanţii speciale împotriva demiterii nejustificate, precum şi referinţe către principiul simetriei. Aplicarea aceloraşi criterii atât pentru numire cât şi pentru demitere, de ex. o simplă majoritate – sunt inadecvate.

81.  Evenimentele examinate mai sus arată că absenţa unor astfel de garanţii poate duce la probleme serioase, nu numai în ceea ce priveşte apărarea drepturilor omului, care sunt sarcina esenţială a Avocatului Poporului, ci şi în ceea ce priveşte controlul ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului şi, în consecinţă, pentru statul de drept. Iniţierea controlului constituţional al ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului nu trebuie în mod necesar atribuită Avocatului Poporului, atâta vreme cât se asigură exercitarea efectivă a acestui control, spre exemplu de către o minoritate parlamentară.
82.  Deşi nu există un standard european comun pentru această chestiune, Comisia recomandă menţionarea principiilor de bază ale statutului – inclusiv condiţiile pentru demitere – şi a competenţelor în Constituţie, în vederea asigurării statutului independent al Avocatului Poporului.

D. Clarificarea atribuţiilor  Preşedintelui şi Guvernului
83.  Evenimentele din Romania au arătat că actualul cadru constituţional din Romania nu  poate susţine o „coabitare” între preşedintele republicii, ales dintr-o parte a spectrului politic şi un Guvern şi un Parlament situaţi în cealaltă parte a spectrului politic. În această privinţă nu este sarcina Comisiei de la Veneţia de a adopta o poziţie cu privire la alegerea între un sistem prezidenţial sau parlamentar
, dar reforma constituţională ar trebui cel puţin să clarifice competenţele preşedintelui şi ale primului-ministru, în special în domeniul politicii externe şi al relaţiilor externe cu Uniunea Europeană.
XI. Concluzie
84.  În iulie 2012, Guvernul şi Parlamentul României au adoptat o serie de măsuri în succesiune rapidă, care au dus la înlăturarea din funcţie a Avocatului Poporului, a preşedinţilor celor două Camere ale Parlamentului, la o limitare a competenţelor Curţii Constituţionale, la modificări ale condiţiilor unui referendum de suspendare a preşedintelui republicii şi chiar la suspendarea  preşedintelui. Comisia de la Veneţia este de părere că aceste măsuri, atât individual cât şi în ansamblul lor, sunt problematice din punctul de vedere al constituţionalităţii şi al statului de drept.
85.  Evenimentele examinate includ ordonanţe, decizii şi proceduri a căror constituţionalitate este discutabilă, în special când sunt adoptate împreună, în succesiune rapidă. Comisia este îngrijorată în special de utilizarea excesivă a ordonanţelor de urgenţă ale Guvernului – atât de majoritatea anterioară cât şi de cea actuală – care prezintă un pericol pentru democraţia şi statul de drept din România. 

86.  În plus, evenimentele petrecute şi alte câteva declaraţii făcute demonstrează o lipsă îngrijorătoare de respect din partea reprezentanţilor unor instituţii ale statului faţă de statutul altor instituţii ale statului, inclusiv faţă de Curtea Constituţională, în calitate de  garant al supremaţiei Constituţiei.

87.  Comisia este de părere că respectarea unei constituţii nu poate fi limitată la executarea literală a prevederilor sale. Natura intrinsecă a unei constituţii, pe lângă garantarea drepturilor omului, prevede un cadru pentru instituţiile statului, le stabileşte competenţele şi obligaţiile. Scopul acestor dispoziţii este de a permite o funcţionarea normală a instituţiilor, pe baza cooperării lor loiale. Şeful statului, Parlamentul, Guvernul, sistemul judiciar, toate instituţiile servesc un scop comun de promovare a intereselor ţării ca un întreg, iar nu a intereselor limitate ale unei singure instituţii sau ale unui partid politic care a numit titularul funcţiei. Chiar dacă o instituţie este într-o situaţie de forţă, din care poate influenţa alte instituţii ale statului, trebuie să acţioneze luând în considerare interesul statului în ansamblul său, incluzând, prin urmare şi interesele altor instituţii şi cele ale minorităţii parlamentare.
88.  Comisia de la Veneţia consideră  că instituţiile de stat din România trebuie să se angajeze într-o cooperare loială şi apreciază declaraţiile ambelor părţi, care îşi exprimă intenţia a-şi respecta obligaţiile. 
89. Comisia salută faptul că interlocutorii săi au declarat că sunt necesare reforme constituţionale şi legislative prin care să  se asigure că pe viitor nu vor mai apărea situaţii similare. În secţiunea X de mai sus, acest aviz se referă la elementele care ar putea face parte din aceste reforme.
90.  Comisia de la Veneţia îşi exprimă disponibilitatea pentru a oferi asistenţă autorităţilor din România în vederea implementării acestor reforme.

� � HYPERLINK "http://www.ccr.ro/default.aspx?page=press/2012/27iunie" ��http://www.ccr.ro/default.aspx?page=press/2012/27iunie�. 


� Spre exemplu, Legea nr.62/2012 privind aprobarea OUG nr.103/2009 pentru modificarea şi completarea Legii [organice] nr.3/2000 (publicată în Monitorul Oficial al României, Partea I, nr.247 din 12 aprilie 2012) – această ordonanţă a rămas în vigoare trei ani înainte de a fi aprobată de către Parlament. 


� Această competenţă a fost introdusă prin Legea nr.177 din 2010, în temeiul articolului 146.I din Constituţie: „Curtea Constituţională are următoarele atribuţii: […]îndeplineşte şi alte atribuţii prevăzute de legea organică a Curţii”


� Ordonanţa în sine nu a constituit obiectul deciziei. Doar Avocatul Poporului ar fi putut să conteste ordonanţa. 


� Acest argument a fost dezvoltat în mod constant de către Curtea Constituţională Federală Germană, de ex., Maastricht: BVerfG, 2 BvR 1877/97 din 31 martie 1998 (CODICES GER-1993-3-004); Tratatul de la Lisabona: BVerfG, 2 BvE 2/08 din 30 iunie 2009 (CODICES GER-2009-2-019).


� CDL-AD(2011)003rev Raport privind statul de drept - Adoptat de Comisia de la Veneţia în cadrul celei de-a 86-a şedinţe plenare (Veneţia, 25-26 martie 2011), al. 41.2.


� CDL-AD(2002)023rev Codul de Bune Practici în materie electorală: Linii directoare şi Raportul Explicativ, adoptat de Comisia de la Veneţia la cea de-a 52-a şedinţă (Veneţia, 18-19 octombrie 2002), secţiunea II.2.b. Principiul stabilităţii electorale a fost preluat de Curtea Europeană a Drepturilor Omului în cauza Ekoglasnost împotriva Bulgariei (cererea nr. 30386/05), al. 70 şi următoarele.


� CDL-AD(2005)034, � HYPERLINK "http://www.venice.coe.int/docs/2005/CDL-AD(2005)034-e.pdf" ��Referendumuri în Europa – O analiză a normelor legale în statele europene - Raport adoptat de Consiliul Alegerilor Democratice la cea de-a 14-a şedinţă (Veneţia, 20 octombrie 2005) şi Comisia de la Veneţia la cea de-a 64-a şedinţă plenară (Veneţia, 21-22 octombrie 2005)�, al. 112.


� CDL-AD(2007)008, adoptat de Consiliul pentru Alegeri Democratice la cea de-a 19-a şedinţă (Veneţia, 16 decembrie 2006) şi Comisia de la Veneţia la cea de-a 70-a şedinţă plenară (Veneţia, 16-17 martie 2007), cap. III.7:


“Este recomandat să nu se menţioneze:


7. Cvorum


a. un cvorum mare (prag, procent minim), deoarece asimilează votanţii care se abţin la cei care votează;


b. un cvorum de aprobare (aprobarea cu un procent minim de votanţi înregistraţi), deoarece riscă să implice o situaţie politică dificilă dacă proiectul este adoptat cu o simplă majoritate mai mică decât pragul necesar.”


� Art. 27.1 din Legea nr. 47/1992 privind organizarea şi funcţionarea CCR


� Raportul Comisiei către Parlamentul European şi Consiliului privind progresul făcut de România prin Mecanismul de Cooperare de Verificare {verificarea SWD (2012) 231 finală}, COM (2012) 410 finală la 18 iulie 2012.


� Art. 75.8 din Legea 317/2004 prevede numai faptul că purtătorul de cuvânt al Consiliului îl va informa imediat pe preşedintele Consiliului în cazul unor evenimente ce afectează independenţa sau imparţialitatea judecătorilor. Pentru o dispoziţie similară, a se vedea art. 21bis din Regulamentul Intern al Consiliului Superior al Magistraturii din Italia (decretul Preşedintelui Republicii din 15 iulie 2009), care prevede competenţa Consiliului de a interveni în cazul unor declaraţii ale reprezentanţilor altor organisme ale statului, care pun în pericol credibilitatea şi independenţa judecătorilor sau a sistemului judiciar.


� CDL-AD(2010)025, Raportul privind rolul opoziţiei într-un Parlament democratic, adoptat de Comisia de la Veneţia, la cea de-a 84-a şedinţă plenară (Veneţia 15-16 oct. 2010)


� CDL-AD(2004)041 Avizul comun privind Proiectul de Lege al Ombudsmanului Serbiei, redactat de către Comisia de la Veneţia, Comisarul pentru Drepturile Omului şi Direcţia Generală a Drepturilor Omului din cadrul Consiliului Europei, adoptat de Comisia de la Veneţia la cea de-a 61-a şedinţă plenară (Veneţia, 3-4 dec. 2004), aliniatele 12 şi 19.


� CDL-AD(2004)041, alin. 9.


� Sau alte subiecte, care au fost discutate împreună cu delegaţia Comisiei, cum ar fi alegerea dintre un parlament unicameral sau bicameral. Comisia este dispusă să îşi oferă sprijinul pentru diseminarea experienţei  şi cu privire la aceste subiecte.
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