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Le but de cet article scientifique est d’élucider ei d’analyser les sujets du processus législatif (le chef de I’Etat ei le
gouvernement) afin de déterminer si leur participation a ’exercice de la fonction législative de 1’Etat a une incidence sur le
statut du Parlement d’étre I’unique autorité Iégislative de 1’Etat et dans quelle mesure leur participation contribue au reali-
sation du principe de la séparation et collaboration des pouvoirs.
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REZUMAT

Scopul acestui articol stiintific consta in elucidarea si analiza unor subiecti ai procesului legislativ (seful statului si gu-
vernul), in vederea aprecierii daca implicarea acestora in exercitarea functiei legislative a statului are vreun impact asupra
statutului parlamentului de a fi unica autoritate legislativa a statului si in ce masura implicarea lor contribuie la realizarea
principiului separatiei si colaborarii puterilor in stat.

Cuvinte-cheie: proces legislativ, subiecti ai procesului legislativ, seful statului, guvern, parlament, functie legislativa,
principiul separatiei si colaborarii puterilor in stat.

Introducere. Potrivit art. 60
alin. (1) din Constitutia Repu-
blicii Moldova, ,, Parlamentul este
organul reprezentativ suprem al po-
porului Republicii Moldova §i uni-
ca autoritate legislativa a statului”.
Din cite se poate observa, aceste
prevederi constitutionale statueaza
intr-un mod categoric statutul par-
lamentului de a fi unica autoritate
legislativa in stat. In pofida acestui
fapt, dispozitiile art. 106> din Le-
gea Suprema abiliteaza guvernul cu
dreptul de a emite ordonante (legi
ordinare) in anumite domenii care
nu fac obiectul de reglementare al
legilor organice. Acest fapt fiind in-
terpretat ca o discrepanta in Consti-
tutie [4, p. 242], impune o analiza a
functiei legislative a statului, in ve-
derea identificarii subiectilor ce sint
in drept sa se implice in exercitarea
acesteia.

Scopul demersului constad in
elucidarea si analiza unor subiecti
ai procesului legislativ (seful statu-
lui si guvernul) in vederea aprecierii
daca implicarea acestora in exerci-
tarea functiei legislative a statului
are vreun impact asupra statutului
parlamentului de a fi unica auto-
ritate legislativa a statului si in ce
masurd implicarea lor contribuie la

realizarea principiului separatiei si
colaborarii puterilor in stat.

Actualitatea unei asemenea
abordari este determinatd, in gene-
ral, de etapa contemporana de dez-
voltare a societatii noastre, in care
exigentele consolidarii statului de
drept se rasfring substantial si asu-
pra exercitarii principalelor functii
in stat. Respectiv, democratizarea
societatii presupune in mod necesar
si democratizarea functiei legislati-
ve, consolidarea principiului sepa-
ratiei si al colaborarii dintre puterile
statului, in vederea asigurarii echi-
librului dintre acestea. Prin urma-
re, este necesara o clarificare a su-
biectilor procesului legislativ care,
prin competentele lor, constituie o
contrapondere a puterii legislative
a statului, prevenind astfel concen-
trarea puterii si eventualele abuzuri
de putere pe care le-ar putea admite
parlamentul in contextul exercitarii
functiei sale legislative.

In prezent, in literatura juridica
este unanim recunoscut faptul ca
exercitarea functiei legislative — le-
giferarea — ramine imputernicirea
primordiala a parlamentului si, prin
urmare, constituie o activitate prin-
cipala si determinanta pentru autori-
tatea data [12, p. 56].

Importanta acestei functii deri-
va din faptul ca in temeiul ei dez-
baterile politice generale, izvorite
din vointa natiunii, se obiectiveaza
prin edictarea unor norme juridice,
care au menirea sa reglementeze un
anumit comportament in relatiile
sociale, asupra carora trebuie insti-
tuitd o ordine specifica, normativa,
in conformitate cu interesele sociale
[11, p. 114].

Respectiv, exercitarea functiei
legislative este direct legata de ro-
lul parlamentului ca exponent al
suveranitatii nationale, de calitatea
sa de organ reprezentativ suprem al
poporului si de instrument prin care
se exprima vointa acestuia.

Totodatd, in doctrind poate fi
atestatd ideea potrivit careia functia
legislativa este exercitata exclusiv
de catre parlament doar din punct
de vedere teoretic, dat fiind faptul
ca in realitate §i in practica parla-
mentul Tmparte aceasta functie, sau
unele faze ale procesului legislativ,
cu executivul si cu electoratul (re-
ferendum/cetateni) [21, p. 63; 24, p.
63; 18, p. 47].

Inainte de a ne expune asupra
acestei idei, consideram necesar a
vedea cine si cum se implica in pro-
cesul legislativ. Potrivit legislatiei
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in vigoare, in desfasurarea activita-
tii legislative a statului sint implicati
(deci cu exceptia parlamentului):
seful statului, guvernul, electoratul
(cetatenii) etc.

Seful statului, in baza art. 73
din Constitutia Republicii Moldova,
exercitd dreptul de initiativa legisla-
tiva, iar conform art. 74 alin. (4) din
Constitutie, este investit cu compe-
tenta de a promulga legile.

Referitor la exercitarea dreptului
la initiativa legislativa, in studiile de
specialitate se sustine ca presedinte-
lui 1i este improprie initierea adop-
tarii legii, deoarece acest drept nu
poate fi oferit celor care nu poarta
raspundere politica pentru guverna-
re [23, p. 25; 22, p. 140]. In viziu-
nea noastra, a promulga o lege deja
adoptatd presupune o mai mare res-
ponsabilitate decit a initia un proiect
de lege, de aceea, sub acest aspect,
ideea nu rezista criticii.

Cea mai importantd competen-
ta, Insd, o consideram a fi promul-
garea legii, dat fiind faptul ca este
permanentd si constituie o etapa
indispensabila finalizarii procesului
legislativ. Aceastd competentd se
materializeaza 1n emiterea unui de-
cret prezidential, In temeiul caruia
legea urmeaza sa fie numerotata si
publicata. Deci, promulgarea pre-
supune Investirea legii cu formula
executorie.

Potrivit art. 93 alin. (2) din Con-
stitutie, presedintele este in drept, in
cazul 1n care are obiectii asupra unei
legi, sa o trimita, n termen de cel
mult doud saptdmini, spre reexami-
nare parlamentului. Daca parlamen-
tul 1si mentine hotarirea adoptata
anterior, presedintele promulga le-
gea. Articolul 74 din Regulamentul
Parlamentului [15] dezvolta aces-
te prevederi, stabilind termenul de
doud saptdmini de la Inregistrarea
legii in aparatul presedintelui. In ca-
zul in care dupd reexaminarea legii
parlamentul nu-si mentine hotarirea,
legea se considera a fi respinsa

Prevederile constitutionale nu
contin solutii in cazurile nepro-
mulgarii repetate a legii de catre

presedinte, o solutie in acest caz
este expusa in studiile de speciali-
tate, si anume senmarea acesteia (si
dispunerea spre publicare) de catre
primul-ministru [19. p. 36]. Potri-
vit altor opinii (cu care sintem de
acord), ar fi mai oportuna implica-
rea Curtii Constitutionale in soluti-
onarea acestui ,,conflict constitutio-
nal” [7. p. 486].

Drept exemplu relevant, in acest
sens, ne serveste situatia din Roma-
nia. Astfel, Presedintele Romaniei,
potrivit art. 77 din Constitutia Ro-
maniei, trebuie sd asigure promul-
garea legii in cel mult 20 de zile
de la data primirii. In acest scop,
urmeaza ca legea sa fie examinata
sub aspectul constitutionalitatii sale,
al oportunitatii solutiilor pe care le
cuprinde, al redactarii si acuratetei
exprimdrii dispozitiilor pe care le
instituie etc. [5, p. 138]. In cazul in
care, ca urmare a acestei examindri,
rezultd cd o anumita prevedere a le-
gii sau chiar legea In ansamblul sau
nu este corespunzatoare, presedinte-
le poate cere parlamentului sa o re-
examineze (doar o singura data). In
caz de neconstitutionalitate, cererea
de reexaminare se adreseaza Curtii
Constitutionale.

In continuare, de la primirea le-
gii reexaminate, dupd parcurgerea
procedurii de adoptare sau a deciziei
Curtii Constitutionale de conforma-
re a legitimitatii constitutionalitatii
legii, Presedintele Romaniei este
obligat sa promulge legea in termen
de 10 zile [7, p. 482].

Din cite se poate observa, insti-
tutia promulgarii legii de catre seful
statului este cu mult mai eficienta
in cazul Romaniei si consideram ca
ofera mai multe garantii pentru con-
stitutionalitatea legilor adoptate de
parlament, fapt ce meritd a fi o sursa
de inspiratie si pentru legiuitorul din
Moldova.

Exceptind aceste nuante, tre-
buie sa recunoastem importanta
si necesitatea competentei sefului
statului de promulgare a legilor,
care, dupd cum se susfine in stu-
diile de specialitate, izvoraste din
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doctrina separarii puterilor in stat,
avind drept scop prevenirea unui
eventual abuz din partea puterii
legislative. Asadar, este un meca-
nism politico-juridic de echilibra-
re a puterilor si, In acelasi timp, o
forma de control asupra utilitatii si
legalitatii lor [19, p. 35].

Guvernul. Implicarea guvernu-
lui in procesul legislativ este destul
de semnificativa, deoarece, pe lin-
ga faptul ca i-a fost conferit dreptul
la initiativa legislativa (art. 73 din
Constitutia Republicii Moldova) si
dreptul de a initia revizuirea Con-
stitutiei (art. 141 alin. (1) lit. ¢) din
Constitutie), guvernul mai are si
dreptul de a emite ordonante cu pu-
tere de lege in baza delegarii legis-
lative (art. 106 din Constitutie).

Initiativa legislativd constituie
unul dintre principalele mecanisme
prin intermediul caruia guvernul,
in calitatea sa de putere executiva,
influenteaza legislatia si Intregul
sistem de drept din cadrul statului
[25. p. 8].

In acest sens, cercetatorii sint de
parerea ca din moment ce guvernul
a fost investit de parlament pentru
guvernare §i isi asuma responsabi-
litatea guvernarii, este firesc ca el
sa aiba instrumentul constitutional
de exercitare a dreptului de initiati-
va legislativa, In vederea realizarii
programului de guvernare [24, p.
62-64].

Mai mult decit atit, se considera
ca guvernului 1i apartine Intlictatea
initiativei legislative, fapt ce nu
are semnificatia unei superioritati
a acestuia fatd de parlament [9, p.
586]. In acest sens, se argumen-
teaza ca majoritatea inifiativelor
legislative apartin guvernului, de-
oarece acesta dispune de un foarte
puternic aparat de consilieri §i ex-
perti si, practic, de posibilitatea de
a efectua studii de specialitate cu
participarea celor mai competenti
specialisti in cele mai diverse do-
menii [10, p. 74].

In viziunea altor cercetitori,
acest aspect nu are importanta de-
osebitd, deoarece, potrivit Consti-
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tutiei, initiativa legislativa a guver-
nului se exprima prin prezentarea
de proiecte de legi, in timp ce de-
putatii si cetatenii prezintd propu-
neri legislative [21, p. 204], care
urmeaza a fi dezvoltate In cuprinsul
proiectelor de legi elaborate de co-
misiile specializate ale parlamentu-
lui. Asadar, si parlamentul dispune
ra proiecte de legi.

In ceea ce ne priveste, conside-
ram ca exercitarea frecventa a drep-
tului la initiativa legislativa de catre
guvern poate fi justificatd nu in baza
echipei de specialisti de care dispu-
ne acesta, dar reiesind din faptul ca
anume guvernul, ca putere executi-
va, prin intermediul autoritatilor ce-i
sint subordonate si al activitatii co-
tidiene a acestora este in masura sa
cunoasca cel mai bine interesele si
necesitatile societatii si ale cetateni-
lor. De asemenea, anume guvernul,
la figurat vorbind, este observatorul
direct al impactului pe care il au
legile asupra relatiilor sociale, De
aici reiese si posibilitatea evidenta
a acestuia (preferabil si dorinta) de
a interveni cu propuneri $i initiative
de elaborare sau de modificare a ac-
telor legislative.

Dincolo de importanta dreptu-
lui la initiativa legislativa de care
dispune guvernul, trebuie sa subli-
niem si semnificatia institutiei de-
legarii legislative, care este apre-
ciata in literatura de specialitate ca
fiind un element important al me-
canismului de interferentd a pute-
rilor in stat [8, p. 5-6]. Prin esenta
sa, delegarea legislativda consta
intr-un transfer de prerogative de
la parlament cétre guvern privind
adoptarea unui act normativ cu
putere de lege [14, p. 215].

Privitd mai larg, problema de-
legarii legislative a suscitat mari
controverse 1n ceea ce priveste ca-
lificarea parlamentului ca unica au-
toritate legiuitoare a tarii. Aceasta
deoarece in doctrind s-a remarcat
ca parlamentul nu detine monopo-
lul reglementarilor normative, in-
trucit sint o serie de alte autoritati

care desfasoard o activitate norma-
tiva [24, p. 32; 1, p. 222].

Conform altor opinii, insa, le-
gislativul detine totusi monopolul
elaborarii si adoptarii legii, deoare-
ce chiar daca executivul se implica
in aceastd activitate prin emiterea
de ordonante simple, o face doar in
baza unei abilitari speciale, ulterior
acestea fiind supuse aprobarii de
catre parlament [5, p. 119-120].

In realitate, in majoritatea de-
mocratiilor pluraliste parlamentul
si guvernul participa, intr-o masura
mai mare sau mai mica, la exercita-
rea atit a functiei legislative, cit si a
celei executive, dar separatia dintre
cele doua este simbolizata prin fap-
tul ca parlamentul este cel care are
ultimul cuvint in materie de legi,
iar guvernul este cel care le pune
in executare sub controlul politic al
parlamentului si sub controlul judi-
ciar al instantelor.

Sub aspect istoric, practica de-
legarii legislative a aparut in timpul
Primului Razboi Mondial in toate
tarile beligerante, unde circumstan-
tele de criza au justificat substitui-
rea parlamentului de catre guvern
prin procedeul delegarii legislative
[17,p. 46].

In prezent, institutia delegarii
legislative este cunoscutd de ma-
joritatea regimurilor constitutio-
nale. Fundamentarea stiintifica a
solutiei legiferarii delegate este
aceea cd parlamentul, lucrind in
sesiuni (deci nu permanent), avind
o compozitie eterogena si functi-
onind in baza unei proceduri inde-
lungate ca timp, nu are viteza de
lucru care sa permita interventia
sa operativda in anumite situatii
care impun celeritate [10, p. 147].
Procedeul s-a impus si ca remediu
al neputintei adunarilor de a edic-
ta intreaga legislatie necesara, mai
ales masurile tehnice si conjunctu-
rale impuse de situatia economica.
Ideea ca guvernul sa suplineasca
parlamentul s-a fundamentat si pe
avantajele conferite de faptul ca
guvernul asigurd conducerea ad-
ministratiei, deci beneficiaza de
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specializarea acesteia si de con-
tactul sau nemijlocit cu realitatea
vietii sociale [20, p. 20-22].

In doctrin, institutia dati a sus-
citat diferite interpretari si opinii
referitor la mdsura In care ea cores-
punde principiului separatiei pute-
rilor in stat, avind atit ,,adepti”, cit
si ,,adversari”.

In acest sens, au fost expuse o
serie de avantaje ale delegarii le-
gislative, cum ar fi: rezolva ope-
rativ o reglementare scadenta, este
adecvata reglementarilor accentuat
tehnice si inlatura piedicile opozi-
tiei parlamentare, dar si o serie de
dezavantaje, respectiv: compromi-
te principiul legalitatii democrati-
ce, al delimitarii functiei executive
de cea legislativa si al interdictiei
delegarii competentei in dreptul
politic [6, p. 6].

Sint apreciate in mod special ar-
gumentele care sustin ca aceasta nu
atenteaza la principiul dat, deoarece
transmiterea imputernicirilor legis-
lative nu este altceva decit largirea
temporara a drepturilor puterii exe-
cutive in exercitarea activitatii le-
gislative. Este, prin urmare, o inter-
pretare contemporand a principiului
in lumina conceptiei colaborarii ra-
murilor puterii de stat [2, p. 204].

Sustindtorii acestei institutii
considerd ca delegarea legislativa
se impune atit prin operativitatea
reactionarii guvernului la ceringele
zilei, cit si prin specializarea stricta
a chestiunilor delegate, spre deo-
sebire de dezbaterile interminabile
din parlament asupra unui proiect
de lege. Iata de ce delegarea legis-
lativa este folositd in majoritatea
tarilor [13. p. 71 ].

Asadar, institutia delegarii le-
gislative este consideratad o nece-
sitate pentru realizarea activitatii
de exercitare a puterii de stat, o
legitima tehnicd de guvernare, fie
ca o modalitate de diminuare a au-
toritatii legislative a parlamentului,
o sursa de incoerenta a legislatiei
actuale in vigoare.

in Republica Moldova, institu-
tia delegarii legislative este regle-
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metatd in art. 106 din Constitutie,
potrivit caruia guvernul, in baza
unei legi speciale de abilitare, este
imputernicit sa emitd ordonante in
domenii care nu fac obiectul legilor
organice. Un aspect asupra caruia se
insista, in acest sens, in literatura de
specialitate este ca legea de abilitare
este adoptata tot la propunerea gu-
vernului (potrivit Legii cu privire la
Guvern (art. 30' ) — la cererea gu-
vernului) [8, p. 6].

In actele legislative care au dez-
voltat dispozitiile constitutionale,
se poate constata ca, practic, ordo-
nantele sint echivalate ca valoare
juridicd cu hotaririle guvernului,
relevant in acest sens fiind art. 10
din Legea privind actele normative
ale guvernului [16], potrivit caruia
prima categorie a actelor normative
structurate ierarhic este constituita
din hotariri si ordonante. Mai mult,
art. 11 din aceeasi lege stabileste ca
guvernul adoptd hotariri si ordo-
nante pentru organizarea executarii
legilor.

Prin urmare, consideram ca aces-
te prevederi legislative reduc rolul
si importanta ordonantelor ca efect
al delegarii legislative si prin aceas-
ta este negatd §i necesitatea unei
asemenea institutii in cadrul statului
nostru. Acest moment este destul de
bine demonstrat si de practica gu-
vernului in sfera delegarii legislati-
ve (care este evaluatda de mai multi
cercetatori 8, p.6]).

In viziunea noastra, situatia data
este cu mult mai favorabild, compa-
rativ cu cazul Romaniei, unde ordo-
nantele guvernamentale au devenit
principala sursd normativa cu putere
de lege pentru legislatia in vigoare.
Mai mult, in practica emiterea ordo-
nantelor de urgenta s-a transformat
dintr-o exceptie constitutionala intr-
o regula comuna, fiind Ingrijorator
faptul ca guvernul, deseori, abuzea-
za de acest drept, prin ordonante
de urgentd modificind chiar si legi
organice.

In concluzie notam ca chiar daca
in activitatea de creare a normelor
juridice sint antrenate mai multe au-

toritati ale statului, functia legisla-
tiva, sub aspect institutional, 1i este
proprie in exclusivitate parlamentu-
lui, mai ales datorita naturii sale re-
prezentative. Implicarea in procesul
legislativ a mai multor subiecti cu
diferit statut are drept scop evitarea
concentrarii puterii de legiferare in
miinile unei minoritati (chiar daci e
reprezentativa), ceea ce nu exclude
un eventual abuz in exercitarea ei i,
respectiv, realizarea unei corespun-
deri a reglementarilor legale cu in-
teresele generale ale societatii, fapt
ce constituie un element important
al mecanismului de interferenta si
echilibrare a puterilor in stat.
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