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I. EDITORIAL

REFERENDUMUL LA CONFLUENTA NORMELOR DREPTULUI
NATIONAL SI A REGLEMENTARILOR COMISIEI
DE LA VENETIA

Anca NITA

Abstract

The article — beginning with the legal nature of referendums, presents the legal basis of this
democratic instrument for wielding state power.

It observes the evolution of national requlations in the field of referendums and it highlights
doctrinal opinions, primarily with regard to the nationwide consultative referendum established by
article 90 of the Romanian Constitution.

At the same time, it presents the manner in which the Constitutional Court received — through
the rationale for the relevant decisions in this field — the recommendations of the European
Commission for Democracy through Law (the Venice Commission) as provided in its Code of Good
Practice on Referendums, especially in relation to aspects concerning the legal stability, the validity
of the referendum and its effects.
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1. Scurte consideratii generale privind referendumul

Democratia este regimul politic care are la baza principiul potrivit cdruia
poporul participd - direct sau prin reprezentanti - la viata politicd a statului.

Democratia trebuie sd se manifeste in cadrul a doua coordonate: pe de o parte,
toti cetdtenii care sunt afectati de o decizie trebuie sd aiba sansa de a participa la
luarea deciziei, fie in mod direct, fie prin reprezentanti alesi, si, pe de alta parte,
decizia finald trebuie sa reflecte vointa majoritatii cetatenilor, manifestatd direct
sau mediat.

Instrumentele democratice, precum referendumul, isi au importanta lor in
arhitectura constitutionald a unui sistem politic.

Terminologic cuvantul ,referendum” isi are originile in dreptul roman, unde
gerunziul verbului referare desemna o procedurd prin care intreg corpul electoral
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era consultat in mod direct cu privire la o temd precisd, conferind astfel legitimitate
deciziei adoptate .

Potrivit Dictionarului Explicativ al Limbii Romane, prin referendum intelegem
o ,consultare directd a cetdtenilor, chemati sa se pronunte, prin vot, asupra unui
proiect de lege de o deosebita importanta pentru stat sau asupra unor probleme de
interes general”.

Din punct de vedere semantic, s-a ridicat intrebarea daca exista sinonimie intre
notiunea de referendum si cea de plebiscit, de vreme ce ambele cuvinte se refera la
institutiile electorale in care masa populatiei voteaza asupra unei probleme.

Termenul de ,referendum” nu se confundd cu cel de ,plebiscit”, deoarece
~Plebiscitul” este, din punct de vedere al formei, un referendum care nu se refera
la un document sau la o problemd de interes public, ci la un individ®.

Referendumul are o naturd dualista, deopotriva politica si juridica.

Dimensiunea politicd a referendumului rezida in aceea cd sarcina declansarii si
stabilirii intrebdrii adresate cetatenilor revine, de reguld, institutiilor politice ale
statului.

Natura juridicd a referendumului ii confera acestei operatiuni un caracter
cvasidirect, intrucat populatia cu drept de vot isi exprima optiunea suverana
pentru o cale de solutionare a problemei in discutie.

Principalele documente internationale care consacra acest instrument demo-
cratic de consultare populara sunt Declaratia Universald a Drepturilor Omului - care,
la art. 21, stabileste ca , orice persoand are dreptul sa participe la guvernarea tarii
sale, direct sau prin intermediul reprezentantilor alesi in mod liber... vointa
poporului reprezentand baza autoritdtii puterii publice” si Pactul International al
Drepturilor Civile si Politice - care la art. 25 prevede cd ,orice cetdtean poate
participa la adoptarea sarcinilor publice direct sau prin intermediul unor repre-
zentanti liber alesi”.

Institutia referendumului, desi in prezent constituie o forma importantd a
democratiei directe, este si poate fi utilizata destul de restrans, cu multa precautie
si cu caracter exceptional, constituind o exceptie de la regula principiului reprezen-
tativitatii, a democratiei indirecte, reprezentative.

Referendumul nu trebuie utilizat ca o arma impotriva Parlamentului,
manipuland electoratul, si transformat astfel in plebiscit. Decizia directa luata intre
Conducdtor si Natiune, inldturand organul reprezentativ (Parlamentul ales),
suprimd democratia parlamentara si duce la dictatura. Referendumul (ca si
alegerile) nu reprezinta elementul unic al regimului democratic. Un regim este de

1 Stefan Deaconu, Institutii politice, ed. 3, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 133.



Referendumul la confluenta normelor dreptului national... 9

drept si democratic daca respecta cumulativ trei conditii: decizia majoritatii, sistem
decizional constitutional prestabilit si aderarea la valori democratice?.

Democratia functioneaza in cel mai eficient mod, chiar daca este departe de a
functiona perfect, prin reprezentare, prin acele mecanisme electorale prin care se
exprimd vointa poporului si se creeaza institutii, autoritdti reprezentative care
transforma aceasta vointd in decizii politice, in acte normative si in masuri admi-
nistrative. In acelasi timp, democratia reprezentativa/indirectd nu este si singura
modalitate de exercitare a suveranitatii, intrucat in multe sisteme constitutionale
este prevazuta institutia referendumului prin care poporul, in calitate de detinator
al suveranitatii nationale, preia puterea si o exercitd in mod direct.

Astfel, se naste un raport firesc intre democratia indirectd, manifestatd prin
alegeri, si democratia sau guvernarea directd, exercitatd prin referendum.

Intr-o democratie constitutionald, referendumul nu exista ca o alternativa la
democratia reprezentativa, ci constituie o procedura complementard, dar nu de un
rang constitutional inferior, prin care se realizeaza suveranitatea nationalas.

Giovanni Sartori a exprimat riscul la care asistdm astdzi in legdtura cu practica
referendumurilor: ,Alegatorul obisnuit reactioneazd, nu actioneaza. Deciziile
politice sunt rareori generate de poporul suveran, ele sunt supuse atentiei sale. Iar
procesul formadrii opiniilor nu incepe de la populatie, el trece pe la populatie. [...]
Cand ni se spune cd oamenii insisi guverneaza, trebuie sa ne asiguram ca nu este
vorba de o democratie de fatada, de o simpla falsificare a democratiei*”.

2. Regimul juridic al referendumului in Romania.

2.1. Cadru normativ

In majoritatea statelor europene, baza juridica a referendumului - ca moda-
litate fundamentala de exercitare a democratiei directe - o reprezinta Constitutia,
legile de organizare a referendumurilor, precum si recomandarile Codului bunelor
practici in materia referendumului, elaborat de Comisia Europeand pentru
Democratie prin Drept, integrate in substanta dispozitiilor reglementatoare.

In Romania, referendumul - instrument important de realizare a puterii statale, este
reglementat la nivel constitutional si legal.

2 Corneliu Liviu Popescu, Referendumul consultativ privind parlamentul unicameral si reducerea
numdrului parlamentarilor, in Curierul Judiciar nr. 10/2009.

3 Attila Varga, Referendumul consultativ in probleme de interes national. Unele aspecte teoretice de
interpretare si de jurisprudentd constitutionald, in Revista Transilvand de Stiinte Administrative
2(37)/2015, p. 2018-2019.

4 Giovanni Sartori, Teoria democratiei reinterpretatd, traducere de Doru Pop, Ed. Polirom, Iasi, 1999,
p- 128.

5 Exceptii: Belgia, Cehia, Cipru, Olanda, state ce nu au consacrate prevederi constitutionale sa
legislative referitoare la referendum.
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Legea fundamentala prevede doar obiectul referendumului la nivel national,
consacrand 3 tipuri de referendumuri nationale:

a) cel initiat de Presedintele Romaniei asupra unor probleme de interes
national, reglementat la art. 90;

b) cel referitor la demiterea Presedintelui Romaniei, prevdazut de art. 95
alin. (3);

c) cel prin care se aproba revizuirea Constitutiei, consacrat de art. 151 alin. (3).

Dacd in cazul referendumului reglementat la art. 90 avem de-a face cu o
consultare populard cu caracter pur facultativ (adicd, daca Presedintele Roméaniei
doreste sa il convoace o poate face, dar daca nu, nimeni nu il poate obliga sa o
facd), in cazul referendumului reglementat la art. 95 si art. 151, avem de-a face cu
un referendum decizional obligatoriu, prin care fie este demis sau pastrat in functie
seful statului, fie este adoptatd sau respinsd legea de modificare a Constitutieic.

Prevederile constitutionale au fost concretizate la nivel de lege organica - in
acord cu disp. art. 73 alin. 3 lit. d) din Legea fundamentald, fiind detaliate si dez-
voltate prin Legea nr. 3/2000 privind organizarea si desfasurarea referendumului’,
care consacra - in capitole distincte, referendumul national si referendumul local.

Legea cadru a referendumului - cea mai veche lege in materie electorald, a fost
modificatd de-a lungul timpului printr-o serie de acte normative, in special
ordonante de urgentds. De asemenea, in urma admiterii de catre Curtea
Constitutionald a unor exceptii de neconstitutionalitate ridicate de Avocatul
Poporului, unele prevederi ale Legii nr. 3/2000 referitoare la referendumul cu
privire la probleme de interes national - reglementate in Capitolul II, Sectiunea 3 -
si-au incetat efectele juridice®.

Desi este unanim acceptat ca evitarea modificdrii legislatiei electorale prin
ordonante de urgenta si adoptarea acestor modificari prin legi cu suficient de mult
timp inainte de alegeri reprezinta o necesitate, este dincolo de orice indoiald ca si la
acest moment a rdmas la stadiu de deziderat.

Legea nr. 3/2000 privind organizarea si desfdsurarea referendumului, cu
modificdrile si completdrile ulterioare, reglementeaza conditiile formale de organi-
zare ale diferitelor tipuri de referendum, modul de desfdsurare a operatiunilor
tehnice, formele de control jurisdictional, precum si modalitatea de stabilire a
rezultatului.

6 Stefan Deaconu, op. cit., p. 133.

7 Publicatd in M. Of. nr. 84 din 24 februarie 2000.

8 Au fost emise nu mai putin de 8 astfel de acte normative, respectiv: O.U.G. nr. 92/2003, O.U.G.
nr. 99/2005, O.U.G. nr. 27/2007, O.U.G. nr. 34/2007, O.U.G. nr. 103/2009, O.U.G. nr. 41/2012, O.U.G.
nr. 15/2016, O.U.G. nr. 86/2018.

9 Art. 11 alin. 3 - declarat neconstitutional prin Decizia nr. 392/2007; art. 12 alin. 1 - declarat
neconstitutional prin Decizia nr. 567/2006.
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In cuprinsul prezentului studiu ne vom apleca asupra reglementirii referendumului
national, cu precidere a referendumului national consultativ previzut la art. 90 din
Constitutie.

In considerarea competentelor specifice atribuite la nivel constitutional in
ce priveste fiecare tipologie de referendum national, art. 15 alin. (1) din Legea
nr. 3/2000 precizeaza tipul de act normativ prin care se stabileste organizarea
referendumului si data acestuia, precum si autoritatea care il va emite, in functie de
legitimarea sa constitutionald in ceea ce priveste declansarea referendumului.

Astfel, obiectul si data referendumului national se stabilesc:

a) potrivit Legii nr. 3/2000 cu modificdrile si completdrile ulterioare, in cazul
referendumului privind revizuirea Constitutiei, cu respectarea art. 151 alin. (3) din
Constitutia Romaniei, republicatd;

b) prin hotarare a Parlamentului, in cazul referendumului privind demiterea
Presedintelui Roméaniei;

¢ prin decret al Presedintelui Romaniei, in cazul referendumului cu privire la
probleme de interes national.

Curtea Constitutionald a statuat ca ,pentru coerenta procedurii este rational
ca aceeasi autoritate care initiazd organizarea referendumului sa fie si cea care
stabileste data si obiectul referendumului”l, cd ,ceea ce este important, sub
aspectul conformitatii procedurii organizarii si desfasurarii referendumului cu
spiritul Constitutiei, este legitimitatea si forta juridicad a actului prin care acesta este
declansat si prin care se stabilesc aspecte definitorii, asa cum este si data la care
urmeaza sa aiba loc. Esential este ca acest act sa emane de la autoritatea care are
indrituirea constitutionald sa initieze fiecare tip de referendum, in conformitate cu
specificul acestuia (...)".

Cu referire la data referendumului, instanta de contencios constitutional a
statuat ca ,potrivit Constitutiei, nu existd nicio altd conditie care sa interzica
organizarea si desfdsurarea referendumului simultan cu alegerile prezidentiale,
parlamentare, locale sau alegerile pentru Parlamentul European ori intr-un anumit
interval de timp anterior sau posterior alegerilor mentionate. Ca atare, acolo unde
legea nu distinge, nici interpretul nu poate sa o faca”1.

S-a avansat si opinia - la care ne raliem, in sensul cd si dacd melanjul dintre
referendum si alte alegeri (parlamentare - nationale sau europene, prezidentiale) a
fost declarat constitutional, ,trebuie apreciat, cu buna-credinta, ca daca exista, cu
adevdrat, o problema nationala extrem de importantd, care sd necesite organizarea
unui referendum (si nu a unui simplu sondaj national de opinie), atunci referen-

10 Decizia nr. 612 din 3 octombrie 2017, publicatd in M. Of. nr. 922/23.11.2017.
11 Decizia nr.147/2007, publicatd in M. Of. nr. 162/7.03.2007; Decizia nr. 146/2019, publicatd in
M. Of. nr. 240/28.03.2019.
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dumul trebuie tratat corespunzator importantei sale si organizat separat, nu ca
simpla anexa electorala”12.

Procedura referendumului este deosebita pentru cele trei forme de referendum
national. Astfel:

Cu referire la procedura pentru revizuirea Constitutiei se stabileste cd, dupa
adoptarea proiectului sau a propunerii de revizuire a Constitutiei de cdtre
Parlament, in cel mult 30 de zile de la data adoptdrii proiectului sau a propunerii
de revizuire, se organizeaza obligatoriu referendumul la care cetatenii sunt
chemati sa rdspundd la urmadtoarea intrebare ,Sunteti de acord cu legea de
revizuire a Constitutiei in forma adoptatd de Parlament?”

In cazul referendumului pentru demiterea presedintelui, dupa suspendarea sa
de cdtre Parlament, in cel mult 30 de zile de la data suspendadrii se organizeaza
obligatoriu un referendum, la care cetatenii sunt chemati sa raspundd la urma-
toarea intrebare ,Sunteti de acord cu demiterea Presedintelui Romaniei?”

Procedura organizdrii referendumului consultativ national presupune doua
etape succesive: 1) consultarea Parlamentului care, in Camerele reunite, adoptd o
hotarare cu votul majoritatii deputatilor si senatorilor prezenti in termen de cel
mult 20 de zile calendaristice de la solicitarea Presedintelui si 2) consultarea
poporului, care isi exprimd vointa - exprimandu-se cu DA sau NU cu privire la
problemele de interes national ce ii sunt supuse de cdtre Presedinte.

Legea - forma modificatd prin O.U.G. nr. 103/2009 -, prevede, sub aspectul
conditiilor de validitate a referendumului, un cvorum de participare de 30% si un
cvorum al voturilor valabil exprimate de 25%, ambele raportate la numarul
persoanelor inscrise in listele electorale permanente?s.

Dispozitii comune privind desfasurarea referendumului regasim in Capitolul IV
al Legii.

Legea reglementata expres modalitatea de vot pentru situatia in care referen-
dumul national are loc la aceeasi datd cu alegerile pentru Senat si Camera
Deputatilor, alegerile pentru Presedintele Romaniei, alegerile pentru membrii din
Romaénia in Parlamentul European sau alegerile pentru autoritdtile administratiei
publice locale, dupd caz.

Intr-o atare situatie, alegatorii voteaza in aceleasi sectii de votare, in acelasi
interval de timp, cu aceleasi stampile cu mentiunea «VOTAT», pe buletine de vot
separate, prezenta la vot fiind consemnata pe liste electorale distincte pentru cele
doud tipuri de scrutin. Alegatorii pot opta sd isi exercite dreptul de vot numai
pentru un singur tip de scrutin sau pentru ambele scrutinel4.

12 Opinia APADOR-CH cu privire la organizarea referendumului national simultan cu alte
alegeri, disponibild pe http:/ /www.apador.org/tag/apador-ch/.

13 Diminuarea cvorumului de participare la referendum (de la 50% la 30%), a fost apreciata de
instanta de contencios constitutional - prin Decizia nr. 334/2013, ca nefiind in contradictie cu preve-
derile art. 1 alin. (3) si (5), art. 2 si art. 147 alin. (4) din Constitutie.

14 Art. 151 din Lege, forma modificata prin O.U.G. nr. 29/8.05.2019.
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Legea reglementeaza de o maniera clara modul de constituire si functionare a
Biroului Electoral Central, a birourilor electorale de circumscriptie ale judetelor si
al municipiului Bucuresti, a oficiilor electorale ale sectoarelor municipiului
Bucuresti si biroul electoral pentru sectiile de votare din strdinatate, precum si a
birourilor electorale ale sectiilor de votarel.

Practica referendard a relevat cd Legea nr. 3/2000 nu reglementeaza sau regle-
menteazd de o maniera expeditivad si sumara o serie de aspecte importante pentru
corectitudinea organizarii si desfdsurarii referendumului cum ar fi: campania
pentru referendum?¢; mijloacele de preventie a exercitiului de mai multe ori a
dreptului de vot de cdtre aceeasi persoand, cu referire speciald la lipsa Sistemului
informatic de monitorizare a prezentei la vot si de prevenire a votului ilegal
(SIMPV), observarea referendumului; mentionarea numarului persoanelor inscrise
in listele electorale speciale si suplimentare in modelele proceselor verbale?”.

De asemenea, s-a invocat faptul ca lipsa unei infrastructuri legale si organi-
zatorice de sine stdtitoare a referendumului national, marcatd de utilizarea
abundentd de cdtre Legea nr. 3/2000 privind organizarea si desfdsurarea referen-
dumului, de o manierd nesistematizata, a normelor de trimitere cdtre diverse legi
electorale, in vigoare sau abrogate, este de natura sa creeze multiple disfunctio-
nalitdti in organizarea efectivd a unui referendum national’®.

Acest din urma inconvenient, respectiv aplicarea prin analogie a prevederilor
substantial diferite ale Legii cadru in materie electorala - Legea nr. 208/2015
privind alegerea Senatului si a Camerei Deputatilor, precum si pentru organizarea
si functionarea Autoritatii Electorale Permanente, fata de legile abrogate!® a fost
depdsit prin introducerea in cuprinsul Legii nr. 3/2000 a unui text corespondent,
art. 62, care prevede cd ,Dispozitiile prezentei legi se completeaza in mod cores-
punzdtor cu cele ale Legii nr. 208/2015, cu modificdrile si completdrile ulterioare,
cu exceptia celor privind Sistemul informatic de monitorizare a prezentei la vot si
de prevenire a votului ilegal si centralizarea electronica a rezultatelor votarii”.

Daca modificarea privind trimiterile la dispozitiile Legii nr. 208/2015 a fost
salutard, nu aceeasi abordare se poate retine in referire la exceptarea pentru acest

15 Art. 23-29 din Lege.

16 Art. 30: (1) Campania pentru referendum incepe la data aducerii la cunostinta publica a datei
referendumului .(2) In campania pentru referendum partidele politice si cetitenii au dreptul sa isi
exprime opiniile in mod liber si fard nici o discriminare, prin mitinguri, prin adundri publice si prin
mijloace de informare in masa.(3) Mijloacele folosite in campania pentru referendum nu trebuie sa
contravind ordinii de drept.

17 Cartea Albd a referendumului national din 17 mai 2007 elaboratd de Autoritatea Electorald
Permanents,  disponibila:  http://roaep.ro/legislatie/ w.content/uploads/2015/06/ cartea_alba_
referendum_mai_2007.pdf.

18 Nota de fundamentare a O.U.G. nr. 86/2018, disponibild pe http://gov.ro/ro/guvernul/
procesul-legislativ/note-de-fundamentare.

19 Legea nr. 70/1991, Legea nr. 68/1992 si Legea nr. 35/2008
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tip de scrutin a SIMPV si a centralizdrii electronice a rezultatelor votdrii. Aceasta
mai cu seamad in conditiile in care, Autoritatea Electorald permanentd a surprins in
repetare randuri ca o depistare eficientd a cazurilor de vot multiplu din numarul
total al alegatorilor prezenti la urne se poate realiza numai prin mijloace infor-
matice, respectiv prin constituirea unei baze de date centralizate la nivel national si
interogarea pe diferite criterii a acesteia, prin intermediul unei aplicatii informatice.

Criticata a fost si neconcordanta dintre dispozitiile art. 45 - care stabilesc ca
respectarea procedurii pentru organizarea si desfasurarea referendumului national
este confirmata de Curtea Constitutionala si prevederile art. 43! alin. 5 din Legea
nr. 3/2000 - potrivit cu care Autoritatea Electorald Permanentd verifica listele
electorale suplimentare in vederea depistdrii eventualei existente a unor voturi
multiple, in termen de 60 de zile de la data referendumului. In mod judicios, s-a
semnalat faptul ci ,In cazul in care neregulile constatate au afectat rezultatul
referendumului, acesta nu mai poate fi invalidat, generand consecinte deosebit de
grave asupra legitimitatii rezultatului referendumului confirmat de Curtea
Constitutionala”20.

Semnalele trase de Autoritatea Electorald Permanenta sub acest aspect nu au
ramas fdrd ecou, insa interventia legislativa cu referire la modalitatea in care
Autoritatea Electorald Permanentd realizeaza controlul in vederea depistarii
eventualelor voturi multiple sau a persoanelor care au votat fard a avea drept de
vot este departe de a clarifica de o maniera satisfacatoare situatia relevata.

Potrivit noii reglementdri, introduse prin art. I pct. 15 din O.U.G. nr. 86/2018,
art. 431 alin. (5) din Legea nr. 3/2000 a fost abrogat, situatia in discutie regasindu-se
in art. 43! alin. (4) din aceeasi lege?!.

Si in forma modificatd a legii, verificarea listele electorale permanente si listele
electorale suplimentare utilizate in cadrul sectiilor de votare intervine ulterior
incheierii procedurii referendare - in cel mult 15 zile de la data constatdrii valabi-
litatii referendumului national, elementul de noutate fiind dat de modalitatea in
care poate surveni verificarea, respectiv doar la sesizarea persoanelor interesate.

20 Cartea Albd a referendumului national din 17 mai 2007 elaboratd de Autoritatea
ElectoraldPermanentd,disponibila:http:/ /roaep.ro/legislatie/w.content/uploads/2015/06/ cartea_al
ba_referendum_mai_2007.pdf.

21 Art. 431 alin. 4: ,Biroul Electoral Central va transmite listele electorale permanente, respectiv
listele electorale suplimentare utilizate in cadrul sectiilor de votare Autoritatii Electorale Permanente.
La sesizarea persoanelor interesate, facutd in cel mult 15 zile de la data constatarii valabilitatii
referendumului national si insotitd de probele pe care se intemeiazd, Autoritatea Electorald
Permanentd verificd listele electorale permanente si listele electorale suplimentare utilizate in cadrul
sectiilor de votare la care se referd sesizarea, in vederea descoperirii cazurilor in care o persoand a
votat fard a avea drept de vot sau a votat de mai multe ori. In situatia in care Autoritatea Electorald
Permanentd va constata existenta unor persoane care au votat fird a avea drept de vot sau si-au
exercitat votul de mai multe ori, va sesiza organele de urmdrire penald in vederea aplicarii
prevederilor art. 387 din Codul penal”.
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Instanta de contencios constitutional a statuat?? ca ,Noua conceptie legislativa
potrivit cdreia Autoritatea Electorald Permanentd nu mai verificd din oficiu, in
termen de 60 de zile de la data referendumului, listele electorale permanente si
tabelele electorale utilizate in cadrul sectiilor de votare in vederea depistarii
eventualelor voturi multiple, ci doar la sesizarea persoanelor interesate, facuta in
cel mult 15 zile de la data constatdrii valabilitatii referendumului national si
insotitd de probele pe care se intemeiaza” nu contravine Legii fundamentale.

Consecintele organizirii unui referendum national diferd functie de natura referen-
dumului (facultativ /obligatoriu), respectiv: a) referendumul consacrat de art. 95 si
art. 151 din Constitutie produce efecte juridice direct prin validarea rezultatului
sdu; b) referendumul prevazut de art. 90 nu produce efecte juridice directe prin
validarea rezultatului sau?.

Doctrina de specialitate a fost unanimd in a considera, pe de o parte, ca
rezultatul referendumului consacrat de art. 90 din Constitutie nu poate fi decat
unul consultativ pentru autoritdtile statului - care nu sunt obligate la adoptarea
unor decizii in concordanta cu vointa poporului, iar pe de alta parte cd, aceste
autoritdti nu pot rdmane pasive la dorinta de schimbare in domeniul in care
poporul a fost consultat, cd ,rezultatul referendumului obliga moral Parlamentul”.

Doctrina reuneste opiniile emise cu o anumitd autoritate - bazatd pe compe-
tente profesionale certe - mai ales de catre membrii lumii academice??, fard a avea
insd valoarea de sursd de drept.

In ce priveste efectele referendumului, legislatia romaneasca in materie este
deficitard, intrucat nu prevede in mod expres care sunt acestea si procedura de
urmat.

Procedura organizdrii si desfasurarii referendumului este supusa unui control
de constitutionalitate intrucat Curtea Constitutionald are atributia de a veghea
asupra respectdrii acestei proceduri si confirma rezultatele acestuia?.

2.2. Documentele Comisiei de la Venetia in materie referendard si jurispru-
denta relevantd a C.C.R.

Fiind un instrument important de realizare a puterii statale, modul de orga-
nizare si desfasurare a referendumului a constituit obiect de interes pentru

2 Decizia nr. 143/13.03.2019 referitoare la obiectia de neconstitutionalitate a Legii pentru
aprobarea O.U.G. nr. 86/2018 pentru modificarea si completarea Legii nr. 3/2000 privind organizarea
si desfasurarea referendumului, precum si pentru unele méasuri pentru buna organizare si desfasurare
a referendumului national pentru revizuirea Constitutiei

% In lipsa unei reglementiri precise, la nivel constitutional, a efectelor unui referendum
consultativ, in spatiul public a fost lansatd deseori opinia cad exercitarea suveranitatii poporului prin
acest fel de referendum, potrivit art. 2 alin. 1 din Constitufie, rdmane, in practicd, doar la nivel
declarativ.

24 Nicolae Popa, Teoria generald a dreptului, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008.

25 Art. 146 lit. i) din Constitutie; art. 45 din Legea nr. 3/2000.
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organismele internationale cu atributii in materia asigurdrii unui regim democratic
de realizare a puterii statale®.

Comisa Europeand pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia) a
adoptat, cu prilejul celei de a 18 reuniuni din 12 octombrie 2006 Liniile directoare cu
privire la organizarea referendumului (referindu-se la referendum ca ,patrimoniu
electoral european”), document prin care se reglementeaza regulile referitoare la
vot, intocmirea listelor electorale, modul de organizare a votului, drepturile mino-
ritatilor nationale in privinta votului, validarea si consecintele referendumului.

Avand in vedere statutul Roméniei de parte la Conventia Europeana a
Drepturilor Omului si de stat membru al Consiliului Europei, recomandarile
Comisiei de la Venetia - a cdror lipsd a obligativitdtii nu este contestatd, nu pot
ramane fara efecte in plan practic, fiind necesar a fi avute in vedere la imbu-
natdtirea cadrului normativ, fard ca aceasta sa echivaleze cu o incalcare a prin-
cipiului suprematiei Constitutiei Romaniei, statuat in art.l alin.(5) din Legea
fundamentala.

Instanta de contencios constitutional a facut adesea referire in considerentele
deciziilor pronuntate la Codul de bune practici in materie de referendum?’,
relevand ca desi actele Comisiei de la Venetia au valoare de recomandare, acestea
nu pot fi ignorate, intrucéat incorporeaza o bogata practica a statelor democratice.
Totodatd, Curtea aminteste cd acest document international relevant este retinut si
in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului (de exemplu, Hotararea
pronuntata in Cauza Petkov si altii impotriva Bulgariei din 11 iunie 2009 sau
Hotararea pronuntata in Cauza Grosaru impotriva Romaniei din 2 martie 2010).

Recomanddrile Comisiei de la Venetia au fost invocate de instanta de
contencios constitutional, in special, atunci cand au fost puse in discutie aspecte ce
vizeaza: a) stabilitatea legislatiei in materie de referendum; b) valabilitatea referen-
dumului; c) efectele acestuia?.

In ceea ce priveste stabilitatea reglementirilor in materie, Codul elaborat de
Comisia de la Venetia statueaza”. Cu exceptia regulilor tehnice si de detaliu (care
pot fi la nivel de reglementari - ale executivului), regulile in materie referendara
trebuie sd aiba cel putin rang de lege. Aspectele fundamentale in materia dreptului
referendar nu trebuie sd poatd fi modificate cel putin un an inainte de
referendum”.

Documentul stabileste ca reguli fundamentale in special regulile care privesc: -
componenta comisiilor electorale sau a altui organism insdrcinat cu organizarea

26 Stefan Deaconu, op. cit., p. 135

27 Adoptat de Consiliul pentru alegeri democratice la cea de-a 19 reuniune si de Comisia de la
Venetia la cea de-a 7-a sesiune plenard, Venetia, martie 2007.

28 Tudorel Toader, Marieta Safta, Dialogul judecitorilor constitutionali, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2015, p. 153.
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referendumului; - dreptul de vot si listele electorale; - validitatea in sens formal si
material a textului supus referendumului; - efectele referendumului (sub rezerva
regulilor de detaliu); - participarea partizanilor si adversarilor propunerii la emi-
siunile mass-media publice, cvorumul de participare la referendum.

Instanta de contencios constitutional s-a prevalat de aceastd recomandare,
invocadnd-o in fundamentarea deciziilor pronuntate?® in exercitarea controlului
apriori al actelor normative emise pentru modificarea Legii nr. 3/2000.

Tot Curtea Constitutionald, pe cale jurisprudentiala, este cea care a impus
securitatea juridicd drept principiu fundamental al dreptului dedus din inter-
pretarea prevederilor constitutionale ale art. 1 alin. (5), stabilind ca , este necesar ca
textul sd fi e regandit in ansamblul sdu” ori de cate ori o normd , instituie un regim
mixt si confuz, derutant atat pentru persoana care se poate afla in ipoteza normei,
cat si pentru instanta chematd sa aprecieze cu privire la vinovatia acesteia3.

Cu referire la valabilitatea referendumului, Codul de bune practici in materie de
referendum nu recomanda urmatoarele: a) un cvorum (prag, procentaj minimal)
de participare, intrucat ii asimileaza pe cei care se abtin cu partizanii votului
negativ; b) un cvorum de aprobare (acceptarea de cdtre un procentaj minimal din
numadrul alegatorilor inscrisi), intrucat risca sa creeze o situatie politica dificila in
cazul cand proiectul este adoptat cu o majoritate simpld, inferioard insa cvoru-
mului (pragului) necesar.

Curtea Constitutionald - avand a se pronunta asupra solutiei legislative
privind conditiile de validitate a referendumului sub aspectul cvorumului de
participare de 30%, respectiv al celui de validare, de cel putin 25% din cei inscrisi
pe listele electorale permanente, stabileste cd ,solutia legislativd respecta si
Recomandarile Comisiei de la Venetia, dat fiind faptul ca, in Raportul adoptat la
cea de-a 64-a Sesiune Plenara (Venetia, 21-22 octombrie 2005), referitor la
»~Referendumul in Europa - Analiza reglementarilor juridice din statele europene”
cu privire la cvorumul de participare s-a retinut ca ,cele mai multe state nu prevad
un cvorum pentru a valida rezultatul unui referendum. In cazul in care cvorumul
existd acesta poate imbrdca doud forme: cvorum de participare sau cvorum de
aprobare3!”.

2 Decizia nr. 736/ 2012, publicata in M. Of. nr. 516/25.07.2012; Decizia nr. 334/2013, publicata in
M. Of. nr. 407/5.07.2013.

30 Decizia nr. 51/2012, publicatd in M. Of. nr. 90/3.02.2012.

31 fn considerentele Deciziei nr. 334/2013, Curtea araté ca: in Liniile directoare ale Comisiei de la
Venetia - Codul de bune practici in materie de referendum - s-a stabilit recomandarea de a nu elabora
dispozitii cu privire la regulile aplicate cvorumurilor. Astfel, in Raportul explicativ al aceluiasi
document, s-a retinut: ,, Cvorumul de participare (pragul minim) are ca rezultat faptul cd este in interesul
opozantilor propunerii si se abtingd decit sd voteze impotrivi”, dar si cid ,,incurajarea abtinerilor sau impunerea
punctului de vedere al unei minorititi nu este un lucru sandtos pentru o democratie. In plus, este foarte tentantd
falsificarea ratei de participare tn fata unei opozitii slabe”. Aceste recomandari (...), nu pot fi ignorate, chiar
dacd nu au caracter obligatoriu, ci reprezintd ,coordonate ale unui scrutin democratic, in raport cu
care statele - care se caracterizeaza ca apartinand acestui tip de regim - isi pot manifesta optiunea
liberd in materie electorald, cu respectarea drepturilor fundamentale ale omului, in general, si a
dreptului de a fi ales si de a alege, in special”.
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Prin Decizia nr. 143/13.03.2019%2 (parag. 83-87) - in argumentarea admiterii
obiectiei de neconstitutionalitate a prevederilor articolului unic (cu referire la
art. I pct. 18 din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 86/2018%), Curtea a
statuat urmatoarele:

»Dispozitiile art. I pct. 18 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 86/2018,
potrivit cdrora, in tot cuprinsul anexelor nr. 2-6 din Legea nr. 3/2000, sintagma
»~Numarul participantilor trebuie sa fie egal cu suma ce rezultd din aditionarea
cifrelor de la pct. 5, 6 si 7” se inlocuieste cu sintagma ,Pct. 2 >/= Pct. 5 + pct. 6 +
pct. 77, unde 2 este numadrul participantilor la referendum, 5 este numadrul
voturilor valabil exprimate la raspunsul ,DA”, 6 este numarul voturilor valabil
exprimate la raspunsul ,NU”, iar 7 este numadrul voturilor nule.

Formula este similara in ambele versiuni, diferenta constand in relatia dintre
cei doi termeni, in varianta initiald fiind vorba despre egalitate perfecta, in noua
redactare permitandu-se depasirea celui de-al doilea termen. Cu alte cuvinte, daca
tnainte de modificare numadrul participantilor se considera ca trebuie sd fie egal cu
suma voturilor valabil exprimate la raspunsul ,,DA”, a celor la raspunsul ,NU” si a
voturilor nule, in actuala variantd, rezultata in urma modificarii prin Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr. 86/2019, Legea nr. 3/2000 prevede ca numadrul parti-
cipantilor se considera a fi egal sau mai mare cu suma voturilor valabil exprimate
la raspunsul ,DA”, a celor la raspunsul ,NU” si a voturilor nule.

In conditiile in care, potrivit art. 5 alin. (2) din Legea nr. 3/2000, referendumul
este valabil daca la acesta participa cel putin 30% din numadrul persoanelor inscrise
in listele electorale permanente, Curtea constata ca numadrul participantilor are o
importanta cruciald in ceea ce priveste conditia prealabild a cvorumului de
participare, ce determina validitatea in sine a referendumului. Ca atare, preve-
derile legale care acordd relevantd juridicd numarului de persoane care nu si-au
exprimat dreptul de vot in niciun fel, nici mdcar printr-un vot nul, dar a cdror
prezenta a fost consemnata in procesele-verbale ale sectiilor de votare, pot sa
vicieze conditia de cvorum cerutd pentru validitatea referendumului, crescand in
mod artificial numdrul participantilor prin luarea in considerare si a celor care nu
si-au exercitat in niciun fel dreptul de vot. In aceastd maniers, formula propusa
tinde sa denatureze realitatea, conferind valente juridice unor atitudini contrare
spiritului civic si pune in discutie caracterul de stat de drept, prin riscul pe care il
implicd, de alterare a rezultatului referitor la validitatea referendumului.

Curtea observd, in acelasi timp, cd nu este exclusa nici ipoteza evidentiatd in
punctul de vedere al presedintelui Camerei Deputatilor si al Guvernului, potrivit

32 Publicatd in M. Of. nr. 331/2.05.2019.

3 O.U.G. nr. 86/2018 cuprinde 13 articole (art. I-art. XIII) primul dintre acestea fiind cel care
contine diverse modificdri aduse direct Legii nr. 3/2000 (pct. 1-18), iar celelalte 12 cuprinzand
prevederi destinate in mod specific organizdrii si desfdsurdrii referendumului national pentru
revizuirea Constitutiei din zilele de 6 si 7 octombrie 2018.
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cdreia, In practicd, este posibil ca unii dintre alegatori sd nu isi exercite dreptul de
vot, desi se prezintd la urne, fiind luati in evidentele birourilor electorale ale
sectiilor de votare respective. De aceea, pentru rigoare juridica si pentru o corecta
reflectare a realitdtii faptice, formula propusa de legiuitor ar trebui sa faca referire
la numarul participantilor care si-au exercitat efectiv dreptul de vot, introducand
in urnd buletinul de vot, indiferent de optiunea exprimata.

In acest context, Curtea subliniazg, totodats, c&, in Codul de bune practici in
materie de referendum adoptat de Comisia de la Venetia, se prevede in mod
explicit, la sectiunea 3.2. , Libera exprimare a vointei electoratului si combaterea
fraudei”, lit. a) ,, Procedura de votare”, pct. (ix), ca , buletinele de vot neutilizate sau
anulate nu trebuie scoase din incinta sectiei de votare”.

Cu privire la efectele referendumului, Comisia de la Venetia statueaza urma-
toarele: a) Efectele referendumului, decizional sau consultativ, trebuie sa fie preci-
zate expres in Constitutie sau prin lege; b) Este preferabil ca un referendum asupra
chestiunilor de principiu sau altor propuneri formulate generic sa aibd caracter
consultativ. Dacd are insd caracter decizional, trebuie sd existe norme care si
prevadd in mod expres procedura ulterioara.

Dupd cum am mentionat, legislatia nationala nu prevede in mod expres
efectele referendumului si nici procedura de urmat.

Instanta de contencios constitutional - cu ocazia examindrii din oficiu a
propunerii legislative de revizuire a Constitutiei Romaniei, in cauza ce format
obiectul Dosarului nr. 95A /2014, in referire la modificarea art.90 a statuat:

(-..) Referendumul, indiferent de caracterul sdu - decizional sau consultativ -,
reprezintd o modalitate de exercitare a suveranitatii nationale, intemeiate pe
art. 2 din Constitutie, care consacrd vointa constituantului roman, potrivit careia, in
cadrul democratiei reprezentative, suveranitatea nationald apartine poporului
roman, insd aceasta nu poate fi exercitata intr-un mod direct, nemijlocit, la nivel
individual, forma de exercitare fiind cea indirecta, mijlocita, prin procedeul alegerii
organelor reprezentative, prin exprimarea vointei cetdtenilor in cadrul alegerilor
libere, periodice si corecte, precum si prin referendum.

Intrucat pot exista situatii in care problematica asupra careia poporul este
chemat sd isi exprime vointa sa afecteze interesele reprezentantilor alesi (cum este
cazul reducerii numadrului de parlamentari sau al reducerii indemnizatiilor
parlamentarilor), Comisia de la Venetia, in documentul intitulat Linii directoare
pentru organizarea referendumului, adoptat la cea de-a 68-a sesiune plenard (13-14
octombrie 2007), a retinut ca efectele referendumului trebuie sa fie expres preva-
zute in Constitutie sau prin lege, fie ca referendumul este consultativ, fie ca este
decizional. Totodatd, este preferabil ca un referendum asupra chestiunilor de
principiu sau a altor propuneri formulate generic sa aiba caracter consultativ. Daca
insa are caracter decizional, trebuie sa existe norme care sa prevada in mod expres
procedura ulterioara.
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In cazul referendumului consultativ, faptul ca nu este stabilitd o astfel de
procedura ulterioard nu se traduce intr-o lipsa a efectelor acestui referendum. Din
aceastd perspectivd, ceea ce distinge un referendum consultativ de unul decizional
nu este, in principal, chestiunea privitoare la respectarea sau nu a vointei populare
- aceasta vointd nu poate fi ignoratd de alesii poporului, intrucét este o expresie a
suveranitdtii nationale -, ci caracterul efectului referendumului (direct sau
indirect). Spre deosebire de referendumul decizional, referendumul consultativ
produce un efect indirect, in sensul cd necesitd interventia altor organe, de cele mai
multe ori a celor legislative, pentru a pune in operd vointa exprimatd de corpul
electoral (a se vedea Decizia nr. 682 din 27 iunie 2012, publicata in M. Of. nr. 473
din 11 iulie 2013).

Aceastd interpretare se intemeiaza si pe principiul loialitatii constitutionale,
desprins si interpretat prin coroborarea dispozitiilor constitutionale ale art. 1 -
,Statul roméan”, art. 2 - ,Suveranitatea” si art. 61 - ,Rolul si structura”
(Parlamentului), principiu care, in aceastd materie, impune ca autoritatile cu
competente decizionale in domeniile vizate de problematica supusa referen-
dumului (in cazul de fatd Parlamentul) sd ia in considerare, sa analizeze si sa
identifice modalitati de punere in practica a vointei exprimate de popor. O alta
viziune asupra efectelor referendumului consultativ l-ar reduce pe acesta la un
exercitiu pur formal, un simplu sondaj de opinie”34.

Curtea Constitutionald a recomandat ca Parlamentul, in calitate de putere
constituantd derivatd sa ,reglementeze in cadrul art. 90 din Constitutie, efectele
juridice pe care rezultatul referendumului consultativ le produce, precum si a
procedurii ulterioare organizdrii unui astfel de scrutin”.

Aceastd abordare a problematicii privitoare la efectele referendumului
consultativ nu constituie un reviriment al jurisprudentei Curtii Constitutionale,
care si anterior pronuntdrii Deciziei nr. 80/2014, a statuat in sensul ca: , Faptul cd,
in cazul referendumului consultativ, nu este stabilitdi o astfel de procedura
ulterioard nu se traduce intr-o lipsa a efectelor acestui referendum. Nici nu ar fi
admisibil intr-un stat de drept ca vointa populard, exprimata cu o largd majoritate
(...), sd fie ignoratd de reprezentantii alesi ai poporului”35.

3. Consideratii finale

Recursul la referendum - ca modalitate de consultare a corpului electoral la
scard nationald - a devenit in ultimii ani in Romania o practicd acceptatd, chiar
dacd, de fiecare datd cand acesta a fost invocat si preconizat, punctele de vedere au
fost impartite si contrapuse.

34 Decizia nr. 80/2014 , publicatad in M. Of. nr. 246/7.04.2014, par. 283-286.
3 Decizia nr. 682/2012, publicatd in M. Of. nr. 473/11.07.2012.
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Referendumul are si virtuti, dar si carente care trebuie avute in vedere in mod
responsabil, fard ca acestea din urma sa-i desfiinteze rolul important pe care l-a
constientizat si legiuitorul roméan atunci cand l-a consacrat in actele normative

privind guvernarea statului, in general, si administrarea colectivitatilor locale, in
particulard.

3 Virginia Vedinas, Referendumul - intre libertate si constitutionalitate, in Revista de drept
constitutional nr. 1/2018.



