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OZET

Bu makale ¢agdas demokrasi i¢cin onemli bir meseleyi ele aliyor :
kamu otoritelerinin iktidarin egemen halk tarafindan demokratik yollarla
icras1 lizerindeki etkisi. Makale, ayn1 zamanda, egemenligin halk tara-
findan dogrudan kullanilmasi tizerinde yargi denetiminin miimkiin olup
olmadigini irdeliyor. Bu c¢alisma, Cumhurbagkan1 Traian Basescu’nun,
gorevden alinmasina yonelik siirecte, siyasi giiclinii oy sonuglarini etki-
lemek icin kullanmaya calistigi bir dogu Avrupa iilkesi olan Romanya
ile 6rneklendirilmistir. Bu etki hem 2007°de hem de 2012°de -ilkinde %
50’den az bir katilimla gerceklesen ve gecerli sayilan bir referandumla,
ikincisinde ise oy hakkina sahip se¢menlerin % 50’sinden az bir katilim
oldugu i¢in gecersiz kilman bir referandumla- Cumhurbaskaninin ikti-
darda kalmasini saglamistir.
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ABSTRACT

This paper deals with a key issue for contemporary democracy,
namely the influence of governments over the democratic exercise of power
by the sovereign people. It also deals with the possibility of the judiciary to
review these direct manifestations of the sovereign people. The article is
illustrated with the example that occurred in Romania, an East European
country, where the incumbent president, Mr. Traian Basescu, tried to use his
political influence in order to influence the results of his impeachment. Both
in 2007 and in 2012 this allowed him to remain in power, the first time
through a referendum validated with a turnout of less than 50% and the
second time through a referendum invalidated precisely because its turnout
was less than 50% of the total number of voters.
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Romanya siyasal sisteminin' belirsizligi istikrarsiz bir siyasi ha-
vada artmaya devam ederken, paradoksal bir sekilde, Romanya Cum-
hurbagkaninin konumunun siyasi ve kurumsal sahnedeki Onemi biiyii-
mektedir. Anayasanin kendisine yiikledigi siyasi tarafsizlik 6devi ile
buna baglanan olduk¢a onemli rol arasinda Devlet Bagkanligi kurumu,
bu kurumun giincel yapisinin biiyiik 6lciide bu gorevde olanin kisiligine
bagli olmasi nedeniyle, bir bilinmeyen olarak kalmaktadir.

Anayasa, Cumhurbaskaninin bir siyasi partiye {iye olmasini ya-
saklamaktadir; ancak gorevdeki bir Cumhurbagkaninin yakinliklar ile
kisisel tercihleri, alenen agiklanmis olsa dahi, bu yasagin kapsami di-
sinda kalmaktadir. Anayasa Mahkemesine gore “Anayasa, Cumhurbas-
kanmin, se¢cimler sirasinda kendisini destekleyen siyasi partiyle ya da
diger siyasi partilerle baglarin1 korumasini yasaklamamaktadir. Cum-
hurbagkani, bir siyasi program temelinde, genel oyla secildiginden ve
secmen karsisinda bu programi gerceklestirme yiikiimliiliigii altina gir-
diginden, bdylesi bir yasak Anayasanin ruhuna uygun olmayacaktir.
Aciktir ki, Cumhurbagkani, bu programi gerceklestirebilmek amaciyla,
daha Once iiyesi oldugu partiyle veya programim gerceklestirmesine
destek olacak bir baska siyasi partiyle etkilesim icinde olabilir.” (1/2007
S. Tavsiye Goriisii). Bu anlamda, 2007°de diizenlenen Avrupa Parla-
mentosu  secim  kampanyasi sirasinda, Cumhurbagkan1  Traian
Basesku’nun karizmasimin 2004’ten beri liyesi olmadigi halde Demok-
ratik Parti tarafindan yaygin bir sekilde kullamildigimi hatirlamak ilging
olabilir: Parti afigleri, Onerilen tiim adaylarin resimlerinin ¢evreledigi ve
tizerinde “bagka yerde mesgul” yazan bos bir ¢ergeve igeriyordu. Rumen
siyasi sahnesinin yetkin yorumcularindan biri olan, ayn1 zamanda karsi-
lagtirmali hukuk uzmani1 Prof. Tudor Draganu daha 1998’de, Cumhur-
baskanina yiiklenen siyasi tarafsizlik odevi “sonsuza kadar 6lii bir hii-
kiim olarak kalmaya mahkimdur” tespitinde bulunmustu. Yazara gore,
“Cumhurbaskani, secilmesini saglayan siyasi partinin se¢imlerden sonra
resmi olarak lideri olmasa da, en azindan 6nemli siyasi konularda bu
partinin goriinmez lideri olmaya devam edecektir. Ayrica, gorev siiresi
sona erdiginde bagkanlik ya da parlamento se¢imlerinde s6z konusu par-
tinin destegini almak isterse, Romanya Cumhurbaskani, kacinilmaz bir
sekilde, partisiyle olan 6zel iligkisini acikca gosterecek bir pozisyon ala-
cak ve gercek bir komutan gibi davranacaktir.”

Ote yandan, Romanya Cumhurbagkaninin rolii énemsiz bir rol de-
gildir. Anayasayr hazirlayan teknik komiteye iliye bir gorevliye gore:

' E.S.TANASESCU, « The President of Romania or the Slippery Slope of a Political
Regime », European Constitutional Law Review n°1/2008, p.64-97.

2 TDRAGANU, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar», Lumina
LEX, Bucuresti, 1998 , vol.Il, p.234.
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“Romanya devleti, Cumhurbaskanin sahsinda viicut buluyor; Cumhur-
baskanmi halk tarafindan dogrudan secildigi i¢in bir biitiin olarak ulusun
semboliidiir. Erkler ayrilig: ilkesine uygun bir sekilde, Cumhurbaskani,
kendisine taninan yetkileri kullanarak tiim kamu makamlarinin faaliyet-
lerini dengeli ve uyumlu bir sekilde icra etmelerini temin eder.” Devlet
Bagskaninin rolii ve misyonu iizerine boylesi bir yaklasim, tek bir kisinin
kendi iradesini diger tiim kurumlara ve kamu makamlarina empoze ede-
bilecek durumda olmasini gerekli goren Romanya’nin kurumsal mira-
sindan tamamen kopuk degildir. Ayrica, bdyle bir Devlet Bagkaninin
demokratik bir ¢evrede calismasimi hicbir sey engellememektedir. Ro-
manya Anayasa Mahkemesi “Halk tarafindan dogrudan sec¢ilmesinden
kaynaklanan anayasal yetkiler ve demokratik mesruluk, Romanya Cum-
hurbagkanina faal bir rol yiiklemektedir; bundan dolayi, Cumhurbaska-
ninin siyasetteki varliglr sadece sembolik veya protokole iliskin bir go-
reve indirgenemez” (1/2007 S. Tavsiye Goriisii) diyerek Cumhurbaska-
ninin bir “aktor” ya da “oyuncu” oldugu hakkindaki yaklagimi onaylar
goriinmektedir.

Romanya Anayasasinin 80. maddesi 1958 Fransiz Anayasasindan
esinlenmistir. Fransa orneginde de oldugu gibi, arabuluculuk ve garan-
tor kavramlar1 ayn1 siyasi kurumda kolayca biraraya gelemeyeceginden,
Devlet Bagkanligi kurumunun yapis1 bir parca belirsizlik icermektedir.
Yine Fransa Orneginde oldugu gibi, anayasal metnin anlami yalnizca
basit bir yorumla tamamen ortaya ¢ikarilamaz; bu anlam daha c¢ok her
Cumhurbagkaninin kendisine tanman yetkileri kullanisi sonucu bigimle-
nir. Fakat Anayasayla kendisine 6nemli eylem araclar1 saglanan, bu sa-
yede uygulamada oldukg¢a giiclii olan ve otoritesini anayasal yapinin
biitiiniine niifuz ettirebilen Fransiz Devlet Baskanindan farkli olarak
Romanya Devlet Baskani, ozellikle kendisine sunulan araglar dikkate
alindiginda, oldukca zayiftir. 2003 yilinda gerceklesen anayasal reform
bu durumda 6nemli bir degisiklik yapmamustir.

Bununla birlikte, Cumhurbagkaninin siyasi sahnenin biitiinii {ize-
rindeki etkisi el degmemis sekilde durmaktadir.

2003’teki anayasal reformdan 6nce, Cumhurbaskaninin gérev sii-
resi parlamenterlerinkiyle ayn1 idi. 2003’te cumhurbaskanlig1 secimlerini
parlamenter se¢imlerden ayirmak ve karizmatik bir Cumhurbaskaninin
kendisini destekleyen siyasi parti i¢in oynayabilecegi “treyler (romork)”
roliinden ka¢inmak amaciyla Cumhurbaskaninin gorev siiresi 5 yila uza-
tilmistir. Ne var ki, cumhurbaskanligi se¢imleri se¢gmenlerin goziinde
parlamenter secimlerden daha 6nemli olma egilimindedir. 2004 se¢im-
leri bu tespiti dogrulayan bulgular sunmustur. Parlamenter secimler bir
parca muglak sonuclar vermistir: Sandalyelerin nisbi ¢cogunlugunu Sos-
yal Demokrat Parti’nin (merkez sol) Hiimanist Partiyle (sol) kurdugu
secim koalisyonu kazanmistir, ancak Hiikiimet Ulusal Liberal Parti’nin
(liberal) Demokrat Partiyle (halk¢i) birlikte Romanya Macarlart Demok-
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ratik Birligi’nin (etnik yari-siyasi parti) ittifakiyla olusturduklart merkez
sag partilerin koalisyonuyla kurulmustur. Ve Romanya Cumhurbagkani-
nin liberaller ve demokratlarin destegiyle (katilan 10.112.262 se¢menin
5.126.794’ilinlin oyunu alarak) secilmis olmasindan otiirli Bagbakanlik
makami1 da Liberal Parti liderine gitmistir. Bu arada, Sn. Traian
Basescu’nun, Cumhurbagskanlik yarisinda adayligimi se¢im kampanyasi-
nin basindan itibaren degil de sonradan koymus olmasinin, basarisini
daha da takdire sayan kildigin1 belirtmek gerekir.

Fakat Cumhurbagkanlig1 secimlerinin 6nem ve 6nceliginin kolektif
bilin¢te olustugunun en carpicit delili 2008 parlamenter secimleri ile
2009 Cumhurbaskanligi se¢imlerinde ortaya ¢ikti. 2008’de sandalyelerin
nisbi ¢ogunlugunu yine, Demokrat Parti’yle birlikte (halk¢i) oylarin
%75 ten fazlasini alan, Sosyal Demokrat Parti (merkez sol) kazandi. Bu
nedenle ve aralarindaki rekabete ragmen bu iki parti 2008’de bir koalis-
yon hiikiimeti olusturma konusunda anlastilar. Fakat 2009 Cumhurbas-
kanlig1 se¢cimlerinde Demokrat Parti tarafindan desteklenen adayin basa-
r1s1, 2009 sonuna dogru Demokratik Parti ve Romanya Macarlar1 De-
mokratik Birligi ile ulusal meclisteki ulusal azinlik temsilcilerince des-
teklenen yeni bir hiikiimetin kurulmasimi tetikledi. Gercekten de, Sn.
Traian Basescu’nun yeniden se¢ilmesi demeclerinden tahmin ediliyordu,
ancak bu ihtimal se¢cmenler tarafindan u¢ bir durum olarak yorumlandi
(5.278.068 oy yani secmenlerin %50, 34’{i onun i¢in, 5.206.747 oy ise
yani se¢gmenlerin %49, 66’s1 kars1 aday i¢in oy kulland1). Basescu se-
cimleri gercekte Anayasa Mahkemesinin destegi ve yogun bir segim
kampanyasinin yasandigi Ispanya, Italya ve Moldova gibi iilkelerde ya-
sayan Rumenlerin oylariyla kazanda.

Sn. Traian Basescu, daha secim gecesi, basarisindan siiphe edip
secimlere hile karistirildigini iddia etmisti; ancak ertesi giin oy sayimlari
sonucu kendisinin Devlet Baskani oldugu kesinlesince s6z konusu hile
iddias1 bir daha duyulmadi. Fakat kaybeden aday Sn. Mircea Geoana
Anayasa Mahkemesi Oniinde, aciklanan sonuglara ¢ok fazla sayida oyun
iptal edildigini ve kendi hesaplarina gore yurtdisindaki bazi sandik mer-
kezlerinde (0zellikle Paris’teki Romanya Biiyiikelgiliginde) her 7 sani-
yede 1’den fazla segcmenin oy kullandigini iddia etti... Pek ¢ok Rumen’e,
Amerikan Yiiksek Mahkemesinin 2000 tarihinde verdigi Bush v. Gore
(531 US 98) kararm hatirlatan kararinda Romanya Anayasa Mahke-
mesi, ikinci turda gecersiz sayilan oylarin (138.476 oy, yani iki aday
arasindaki oy farkinin iki katindan daha fazla sayida oy) yeniden sayil-
masina karar verdi ve yalnizca 2.247 oyun hatali sekilde iptal edildigini
tespit etti; neticede 2009 Cumhurbaskanligi se¢cimleri onaylandi ve Sn.
Traian Basescu galip ilan edildi.
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Anayasay1 hazirlayanlar hiper—ba§kanhga3 stirliklenme tehdidine
kars1 Devlet Bagkanligina iki tip sorumluluk yiiklemistirler: Son asamasi
secmenlerin oyuyla Cumhurbaskaninin gorevden alinmasi olan siyasi bir
sorumluluk (impeachment) (Romanya AY m. 95); Parlamentonun savci
ve Romanya Yargitayr’ nin hakim gibi hareket ettigi yargisal bir prosediir
ongoren yasal (cezai) bir sorumluluk (Romanya AY m. 96). Bu bag-
lamda belirtmek gerekir ki impeachment siirecinin baslamasina dayanak
teskil eden “Anayasayr yok sayan ciddi/vahim olgular” Anayasada
acikca belirtilmemistir. Bu belirsizlige iliskin yapilan ii¢ basvuruda
(1994, 2007 ve 2012 tarihli), Anayasa Mahkemesi, bir kisir dongii teskil
edecek agiklamalar yapmistir: Bir eylem ya da eylemsizlik olsun, Ana-
yasayl yok sayan bir olgu sadece ihlal ettigi yasal diizenleme bakimin-
dan "ciddi/vahim"dir (1/1994 S. Tavsiye Goriisii). Her haliikarda, “Ro-
manya Cumhurbagkani siyasi diisiince niteligindeki beyanlarindan siyasi
ve ahlaki olarak yalnizca secmenlerine ve sivil topluma karst sorumlu”
olsa da (1/2012 S. Tavsiye Goriisii), “Cumhurbaskaninin iilkenin siyasi
ve sosyal yasaminda iistlenmeye karar verdigi aktif rol Anayasaya aykiri
bir davranis olarak nitelendirilemez”. (1/2007 S. Tavsiye Goriisii).

Anayasanin yirmi yillik uygulama siireci boyunca impeachment
prosediiriiniin li¢ defa ve her defasinda daha agresif bir sekilde giindeme
gelmis olmast Romanya’da genel siyasi iklimdeki onemli bozulmalara
ve siyasal sistemdeki ciddi islevsel bozukluklara isaret etmektedir. Ana-
yasa Mahkemesi’nin 1994°te Cumhurbaskani Ion Iliescu’ya iligskin ver-
digi olumsuz goriis Parlamento tarafindan izlenmisse de, 2007°de ve
2012’de farkl1 bir durum s6z konusu olmustur.

Ik gorev siiresinin baslarinda biiyiik bir halk destegi alan ve sik¢a
popiilizmle suglanan Sn. Traian Basescu Cumhurbaskani olarak goérev
yaptig1 8 yillik donemde yalnizca siyasi tabakanin ¢ogunlugunu degil
ayn: zamanda toplumdaki eski miittefiklerinin ¢ogunu da kendisinden
sogutmay1 basarmistir. llk impeachment prosediirii 19 Nisan 2007 tari-
hinde Parlamentoda basariyla sonu¢lanmistir. Parlamento, Anayasa
Mahkemesinin goriisiinii® dikkate almadan ve sorusturma komitesince

> CBERNAL PULIDO, « Droits fondamentaux, juristocratie et hyperprésidentialisme
en Amérique Latine », AMARTIN (dir.), La glaive et la balance — Droits de
[’homme, justice constitutionnelle et démocratie en Amérique Latine, I’Harmattan,
Paris, 2012, p.27 et seq.

4 Anayasa Mahkemesi’'ne gore, impeachment prosediiriine konu olan Cumhurbagkani-
nin gorevi sirasinda yaptigl anayasa ihlalleri igerik ve dogurduklari sonu¢ bakimin-
dan “vahim/ciddi” olarak degerlendirilemez; ancak prosediir daha ¢ok siyasi bir so-
rumluluga iliskin oldugundan son karar Parlamentoya aittir. (Tavsiye Goriisii S.
1/2007).
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hazirlanan bir rapora d:clyan::urak5 Cumbhurbaskaninin yetkilerini 322 ka-
bul, 108 ret ve 10 ¢ekimser oyla askiya almistir (20 milletvekili oyla-
maya katilmamistir).

Bu duruma gelinmesine neden olan ¢ok sayidaki “vahim/ciddi ol-
gular” su sekilde 6zetlenebilir:

* Cumhurbaskaninin diger kamu makamlariyla isbirligi halinde ca-
lismasini Ongoren anayasal hiikiimlere ragmen, Sn. Traian Basescu’nun
siyaset sahnesinde bas aktor olmayr arzu etmesi sonucunda Anayasayi
ihlal eden pek ¢ok eylem gerceklestirmesi (2004 genel secimlerini ger-
cek siyasi anlamindan saptirma tesebbiisii, Parlamentonun calismalarini
—Ulusal Meclis ve Senato baskanlarin1 degistirmeye calisma suretiyle-
sistemli bir sekilde engelleme ve 2005 yilinda Bagbakani istifaya zor-
lama tesebbiisii gibi).

* Cumhurbaskaninin devlet kurumlarin1 kendi menfaatine kullan-
maya calistigin1 gosteren, yukaridakilerden daha Onemsiz olmayan bir
cok eylem (Adalet Bakaninin faaliyetlerine miidahale etme ya da dogru-
dan kendisine bagli yeni bir haber ajansinin kurulmasi gibi).

* Ekonominin karh sektorlerinde mafyanin ¢ikarlarimi (niifus iize-
rinde biiyiik etkisi olan medya kampanyalariyla) korumaya tesebbiis
iddialari.

* Siyasi krizin yonetimin temel araci ve yontemi haline getirildigi
yoniindeki genel itham; zira Bagkan Traian Basescu’nun kendisini iilke-
nin “kurtarici”s1 gibi gosterebilmesin tek yolu bu olmustur.

19 Mayis 2007°de yapilan bir referandumla, Traian Basescu’nun
Cumhurbaskanligi gorevine devam etmesi segmenlerin %74, 48 cogun-
luguyla halk tarafindan onaylandi (sandiga giden 8.135.272 kisiden
6.059.315 kisinin oyu ile). Katilim orani oy hakkina sahip niifusun %44,
45’1ydi. 24 Mayis 2007°de Cumhurbaskan “yeniden onaylanmis” olarak
resmi gorevine geri dondii.

: Anayasa Mahkemesinin goriisiine paralel olarak, Parlamento 15 parlamenterden olu-
san bir sorusturma komitesi gorevlendirdi (parti gruplar1 orantili olarak temsil edil-
diler fakat Demokratik Parti’den, “cumhurbaskanligi” partisinden, temsilci yoktu).
Komite, hazirladigi raporda Cumhurbagkani Traian Basescu’nun Anayasayi ihlal et-
tigi sonucuna vardi. Sonuctan haberdar olan Cumhurbagkani ilk olarak tiim su¢lama-
lart inkar etti; sonrasinda ise kamuya bir deme¢ vererek Parlamentonun kendisinin
gorevden alinmasina iliskin oylama yapmasi héilinde Cumhurbagkanligi erken se-
cimlerine imkéan vermek i¢in “5 dakika icinde” istifa edecegini soyledi. Kendisine 2
defadan fazla Cumhurbaskan1 olunamayacagina dair anayasal yasagin hatirlatilmasi
tizerine Cumhurbagskani1 6nceki beyanini geri alarak referandum sonucunu kabul ede-
cegini acikladi. Medya, bu celiskili beyanlarin birkac yiiz bin oy lizerinde olumsuz
etki yaratacag yoniinde tahminler yiiriittii.
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Bu olaylarin oldugu tarihte 6nemsiz gibi goriinen fakat 2012 refe-
randumunda son derece Oonem kazanan kiiciik bir ayrintidan s6z etmek
yerinde olacaktir. 2007 Mart’inda Parlamento, secimlere alti ay kala
referandum diizenlenmesini imkansiz hale getirmek amaciyla referan-
dum kanununda degisiklik yapmaya calisti. Bu 6nlem, se¢im sisteminin
degistirilmesi i¢in bir istisari referandum diizenleme niyetini aciklayan
Cumhurbagkaninin bu girisimine engel olmak amaciyla diisliniilmiistii
(nisbi temsilden basit gogunluk ustiline). Anayasa Mahkemesi s6z ko-
nusu degisikligi a priori denetim yoluyla gegersiz kilmis bdylece yiiriir-
liige girmesini engellemistir (147/2007 S. Karar). Ne var ki bu referan-
dum kampanyasi sirasinda, referandum kanununda degisiklik ongoren
bir baska kanun teklifi Parlamento tarafindan kabul edilmistir. Bu degi-
siklik, esas olarak, devlet baskaninin gorevden alinmasi amaciyla ger-
ceklestirilen bir referandumda, se¢cmen listesine kayith kisilerin cogun-
lugunun degil (mutlak ¢ogunluk), referanduma katilan se¢cmenlerin ¢o-
gunlugunun (basit cogunluk) dikkate alinmasini miimkiin kilmigtir. Ana-
yasa Mahkemesi'nin onayladigi bu yasa degisikligi sayesinde (420/2007
S. Karar) toplam se¢gmenin %44, 45’inin katilimiyla gerceklesen bir refe-
randumla Cumhurbaskani1 gorevde kalabilmistir.

6 Haziran 2012°de ikinci bir impeachment girisimi Parlamentoda
basarili olmustur. Parlamento, Anayasa Mahkemesinin, Cumhurbaskani-
nin gérevden alinmasina kismen olumlu baktig1 seklinde okunabilecek
tavsiye goriisiinii dikkate alarak Cumhurbaskamnln gorevlerini 114 ret
oyuna karsilik 256 kabul oyuyla askiya almistir®. Bu oylamaya meclisin
iki kanadinin 432 iiyesinden yalmzca 374t katilmis ve 2 oy iptal edil-
mistir.

Yoneltilen suclamalar bu kez de sayica oldukca fazlaydi; Sn.
Traian Basescu’nun Cumhurbagkanliginin yalnizca ikinci donemini kap-
sayan bu ithamlar su sekilde 6zetlenebilir:

* Demokrasi ve hukuk devleti siddetli bir erozyona ugramstir; zira
tiim siyasi icraat, keyfi ve anayasaya aykir1 bir sekilde, Devletin diger
erklerine hilkkmeden tek bir kisinin elinde toplanmuistir;

* Cumhurbaskaninin Basbakan gibi davranmasi ve Parlamentoyu

ve yargiyr yonlendirmesi nedeniyle en 6nemli kararlar iktidarin kullani-
lisim1 diizenleyen demokratik cerceve disinda alinmustir;

° Bu kez Anayasa Mahkemesi Cumhurbagkanina karsi ileri siiriilen olgularin siyasi
hayatin diger aktorleriyle gercek ihtilaflar yarattigina hiikmederek Sn. Traian
Basescu’nun gorevlerini « hem erkler, hem de devlet ile toplum arasindaki arabulu-
culuk islevinin gerektirdigi azami etkinlikte » kullanmadigina hiikkmetmistir. (1/2012
S. Tavsiye Goriisii).
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* Cumhurbagkanmnin politik sdylemi halk: incitecek noktaya ulas-
mis ve sosyal gilivencenin zayiflamasma neden olacak sekilde sosyal
politikalar lizerinde dramatik bir etki yaratmistir;

* Cumhurbagkan1 Anayasayr kendi istegine gore degistirmeye
calismis ve Anayasa Mahkemesinin s6z konusu reformun’ bazi
hiikiimlerini iptal etmesine ragmen bu tutumunda direnmistir.

29 Haziran 2012 tarihli referandumda daimi se¢im listelerine ka-
yitlt olan 18.292.464°liik toplam niifustan 8.459.053’ii referanduma ka-
tilmis (yani kayitlt niifusun %46, 26’s1), bunlarin 7.403.836’s1 (yani ka-
tilanlarin % 87, 52’si) “Evet” oyu, 943.375’1 (yani katilanlarin % 11,
16’s1) “Hayir” oyu ve 111.842’°si (yani katilanlarin % 1, 32’s1) “gecer-
siz” oy kullanmistir. Normal olarak, eger 2007 referandumu emsal alin-
mis olsaydi Cumhurbagkaninin gbrevden alinmasi gerekirdi.

Fakat, 10 Haziran 2012’de, referandum kampanyasi sirasinda ve
Referandum Kanununda degisiklik 6ngoren bir kanun teklifi vesilesiyle,
Anayasa Mahkemesi (731/2012 S. kararinda) referandumun gecerli ola-
bilmesi i¢in “katilimin daimi se¢im listelerine kayith kisi sayisininin
yarisindan bir fazla olmasi” gerektigi yorumunu yapmustir. Diger bir
ifadeyle ayni tip refererandum icin ve ayn1 Anayasaya dayanarak, refe-
randumun diizenlenmesi ve yiiriitiilmesine dair ayn1 organik kanuna gore
2007°de kayith segmenlerin basit ¢ogunluguna iliskin yetersayr anaya-
saya uygun iken, 2012°de kayitli se¢menlerin mutlak ¢cogunluguna ilis-
kin yetersay1 anayasaya uygun bulunmustur.

Bu anayasal ictihadin tutarliligi ve Ongoriilebilirligi iizerine cok
sayida siyasi ve hukuki tartigma yasandi. Bu tartismalarin yogunlastig
noktalar: Gegerliligi polis’in siyasi yasamina katilmayan kisilere bagh
olan bir referandumun demokratik niteligi (gorevden alinan Cumhurbas-
kan1 secmenlerden demokrasiyi savunmak amaciyla sandiga gitmemele-
rini istemisti); se¢men listesine kayith (¢ok fazla) kisi sayis1 ( zira 2010
yilinda yapilan niifus sayimi, Romanya niifusunun 20 milyon psikolojik
esiginin altina indigine dair ilk sonuclar1 vermisti); referandumun
ustliine uygunlugu (oylamada ustlsiizliik siiphesi nedeniyle yaklasik
500 cezai sorusturma acilmistir) ve, son olarak, 2008 yilinda Se¢im Ka-
nununda yapilan bir degisiklikle daimi secmen listeleriyle yurtdisinda
yasayan Romanyalilar i¢in hazirlanan 6zel listeler arasinda yaratilan
ince/kurnaz farklilik.

Anayasa Mahkemesi 799/2011 S. kararinda, Cumhurbagkanin sundugu anayasa
degisikligi tasarisinin bazi hiikiimlerinin insan haklarimi ortadan kaldirdigini, bunun
Romanya Anayasasinin “degistirilemez hiikiimleri’ne aykirt oldugunu tespit etti; fa-
kat Cumhurbagkant Anayasa Mahkemesi karari 151ginda metni gozden gegirmeden
oldugu gibi Parlamentoya gonderdi.
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2 Agustos 2012°de Anayasa Mahkemesi’'nden referandumun ge-
cerli olup olmadig: konusunda bir karar vermesi bekleniyordu; ancak
Mahkeme bu konuda bir karar vermek yerine daimi se¢im listelerinin
icerigi hakkinda Devlet Istatistik Enstitiisii, Icisleri ve Idare Bakanlig: ile
Daimi Se¢cim Kurulu tarafindan verilen celigkili bilgiler iizerine Hiikii-
metten mevcut referandumun dayandigi giincellenmis daimi se¢im lis-
telerini istemek zorunda kald1 ve kararimi 12 eyliil 2012 tarihine erteledi.

Anayasa Mahkemesi, referandumun idaresindeki usilsiizliiklere
iliskin birtakim sikyetler iizerine verdigi 2 Agustos 2012 tarihli bir
baska kararda (3/2012 S.) daimi se¢im listelerinin yurtdisinda yasayan
Romanyalilar1 kapsayamayacagina ve bundan dolay1r “bu se¢menlerin
sayisinin referanduma katilimin yetersayisim1 etkilemeyecegine” hiik-
metti, fakat ayn1 zamanda tiim se¢menlerin, kaydolduklar: listeye bakil-
maksizin, referandumun organizasyonunda dikkate alinmasi gerektigini
beyan etti. Bununla birlikte, Anayasa Mahkemesinin iki farkli konuda
(referandumun organizasyonu i¢in gecerli olan kurallara uyulup uyulma-
dig1 ile referandum sonuglarinin onaylanmasi) iki farkli olciite gore (re-
ferandumun idaresine iliskin ustl kurallari ile bir referandumun gecerli-
lik kosullart) karar vermesi gerektigi dikkate alinmamis goriintiyor.

Referandum kanununun bu sekilde yorumlanmasinin neden oldugu
siddetli sosyal ve siyasi calkantilar sonras1 Anayasa Mahkemesi karar
tarihini once 28 Agustos’a sonra da 21 Agustos 2012’ye aldi. Mahkeme
her ne kadar referandumun usiiliine uygun gerceklestigini saptasa da,
referanduma katilimin yasal esigin (kayithh se¢cmenlerin mutlak cogun-
lugu) altinda kalmasii gerekce gostererk referandumun gecersiz oldu-
guna hiikmetti. Boylece referandumun gecerliligi bakimindan 2007’de
olusturulan ictihat izlenmemis oldu. Bununla birlikte yetkileri askiya
alman Cumhurbagkaninin durumu agisindan fiilen ayni sonug¢ ortaya
cikti: referandumla gorevden alinmak yerine gorevine geri dondii.

Buna karsin, Romanya siyasal sisteminin dogasi (yar1 bagskanlik ya
da bagkanlik) ve Romanya Cumbhurbaskaninin devletin kurumsal yapisi
icerisinde oynayacagi gercek role iligkin belirsizlik varligini siirdiiriiyor.
2012’den bu yana, bir referandumun gecerliliginin belirlenmesinde kul-
lanilan standartlar konusunda da bir belirsizlik hiikiim siiriiyor: Katilim
oran1 mutlak m1 yoksa basit cogunluk mu olmali? Referandum Kanunu
mu yoksa Anayasa Mahkemesinin 2012/3 S. kararinda 6nerdigi gibi halk
oyunun ilgilendirdigi makamin se¢cim kurallarini diizenleyen Kanun mu
referans alinmali? Ve son olarak, Anayasa Mahkemesinin dogrudan de-
mokrasinin bir disavurumu karsisinda rolii ne olmali: Mahkemenin go-
revi yalnizca usile iliskin konularla sinirlandirilabilir mi yoksa Mah-
keme halk oyu sonucu alinan kararin kapsamim ve gecerliligini de de-
netleyebilir mi?
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104 Bir Cumhurbaskanimin Gorevden Alinmasinin Imkansizhigu:
Romanya’min Siyasi Tasarimi

Bu sorularin yanitlart i¢in ¢ok fazla beklemek gerekmeyecek zira
birtakim Rumen politikacilarinin agiklamalarina gore Romanya Cum-
hurbaskaninin gorevden alinmasini hedefleyen yeni bir prosediir simdi-
den hazirlik asamasinda...
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THE IMPOSSIBLE DISMISSAL OF A PRESIDENT: ROMANIAN
POLITICAL DESIGN

. . ~ ~ *
Elena Simina Tanasescu

ABSTRACT

This paper deals with a key issue for contemporary democracy,
namely the influence of governments over the democratic exercise of
power by the sovereign people. It also deals with the possibility of the
judiciary to review these direct manifestations of the sovereign people.
The article is illustrated with the example that occurred in Romania, an
East European country, where the incumbent president, Mr. Traian
Basescu, tried to use his political influence in order to influence the
results of his impeachment. Both in 2007 and in 2012 this allowed him to
remain in power, the first time through a referendum validated with a
turnout of less than 50% and the second time through a referendum
invalidated precisely because its turnout was less than 50% of the total
number of voters.

Keywords: Democracy, Political Power, Public opinion.
*okk

The ambiguity of the Romanian political system' continues to
increase in an unstable political climate, but the position of the
Romanian President only grows in importance on the political and
institutional scene. Between the obligation of political neutrality that the
Constitution imposes on him, and the fairly important role that it awards
to it, the institution of Head of the State remains a great unknown, its
actual configuration being highly dependent on the personality of the
individual who happens to be in that position.

Thus, the Constitution prohibits the President to be member of a
political party, but the sympathies or personal options of the President,
even publicly expressed, do not fall within the scope of this prohibition.

" Professor, Law Department, University of Bucharest (Romania)
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According to the Constitutional Court "the Constitution does not forbid
the President to maintain links with the political party that supported him
during the elections, or with other political parties. Such a ban would not
be in the spirit of the Constitution, since the President is elected by
universal suffrage, on the basis of a political program, and has a duty
towards the electorate to accomplish his program. It is obvious that in
order to make this program become reality the President can interact
with the political party of which he was a member, or with any other
political party that could support him for the implementation of this
program. "(Advisory Opinion No. 1/2007) In that sense, it may be
interesting to recall that during the electoral campaign for the European
Parliament organized in 2007 the charisma of President Traian Basescu
has been intensively used by the Democratic Party, although he was no
longer a member since 2004: their posters showed pictures of all
candidates nominated by the party surrounding a large empty frame in
the middle, where it was written “busy elsewhere”. One knowledgeable
commentator of the Romanian political scene and fine connoisseur of
realities in comparative law, Professor Tudor Draganu stated already in
1998 that the obligation of political neutrality imposed on the Romanian
President "will forever be doomed to remain dead-letter. Although after
the elections, formally he is no longer the leader of the political party
with the support of which he was elected, the President will always
remain the invisible guide of that party, at least with regard to important
political issues. In addition, if he wishes to have the support of that party
during the presidential or parliamentary elections that follow after the
end of his term, the President of Romania will inevitably be put in the
position to explicitly show his special relation with that party and to
behave as a true army commander."”

On the other hand, the role of the President of Romania is not
insignificant. According to a member of the technical committee for
drafting the Constitution: "The President personifies the Romanian State;
he is the symbol of the nation as a whole because of his direct election
by the people. By exercising his powers he ensures balance and a
smooth running of activities for all public authorities, in accordance with
the principle of separation of powers."> Such a vision on the role and
mission of the Head of the State is not totally disconnected with the
Romanian institutional legacy, whereby an individual should be able to
impose his own will on any other institution or public authority. Besides,

2 TDRAGANU, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar», Lumina
LEX, Bucuresti, 1998 , vol.Il, p.234.

3 FB.VASILESCU, Geneza Constitutiei Romdniei (1991) — Lucrarile Adunarii
Constituante, Monitorul Oficial, Bucuresti, 1998, p.489.
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nothing prevents such a Head of State to operate in a democratic
environment. The Romanian Constitutional Court seems to confirm the
point of view according to which the President is an “actor” or a
“player”* when it says that "the constitutional powers and democratic
legitimacy that stems from his direct election by the people imposes on
the President of Romania an active role; therefore, his presence in
politics cannot be reduced to a mere symbolic or protocol function."
(Advisory Opinion No. 1/2007)

Article 80° of the Romanian Constitution was inspired by the
French Constitution of 1958. Just as in the French case, the institution of
the Head of State is configured with a certain degree of uncertainty,
since the notions of mediator and guarantor do not easily fit together
within the same political institution. And just as in the French case, the
meaning of the constitutional text cannot be fully deducted by simple
exegesis, but is rather the result of the use that each President makes of
the powers imparted on him. But unlike the French Head of State, which
is provided with important means of action by the Constitution and who
in practice has always been strong enough to successfully absorb all
available authority throughout the entire constitutional architecture, the
Head of the Romanian State is considerably weaker, especially with
regard to the instruments at his disposal. The constitutional reform of
2003 has not changed much with regard to this reality.

However, his influence on the overall political scene remains
untouched.

Before the constitutional reform of 2003, the term of office of the
President was identical to that of parliamentarians. In 2003, in order to
separate presidential from parliamentary elections and to cancel the role
of "trailer" that a charismatic President could play for the political party
that would have supported him, the term of office of the President has
been extended to 5 years. However, presidential elections tend to be
more important in the eyes of the electorate than parliamentary ones.
Empirical evidence has been provided by the 2004 elections.
Parliamentary elections had given somewhat ambiguous results: a

* Since the beginning of his electoral campaign in 2004 and until the campaign meant
to uphold him in the position of President of Romania during 2012 M.Traian Basescu
has constantly used in his public speech these two descriptors for himself.

> Entitled « Role of the President » article 80 provides « (1) The President of Romania
shall represent the Romanian State and is the safeguard of the national independence,
unity and territorial integrity of the country. (2) The President of Romania shall
guard the observance of the Constitution and the proper functioning of the public
authorities. To this effect, he shall act as a mediator between the Powers in the State
as well as between the State and society. ».
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relative majority of seats went to the electoral coalition formed by the
Social Democratic Party (centre-left) with tiny Humanist Party (left), but
the government was formed by a coalition of centre-right political
parties, which brought together the National Liberal Party (liberal) and
the Democratic Party (popular), in alliance with the Democratic Union
of Hungarians in Romania (ethnic quasi-political party). And because
the President of Romania had been elected with the support Liberals and
Democrats (with a majority of 5.126.794 votes out of 10.112.262
participants to the elections), the position of Prime Minister went to the
head of the Liberal Party. En passant, it should be noted that the success
of Mr. Traian Basescu was all the more commendable since he was not a
candidate in the presidential race from the beginning of the electoral
campaign.

But the most striking evidence of the importance and priority that
presidential elections take in the collective mind came during 2008
parliamentary and 2009 presidential elections. In 2008 again the relative
majority of parliamentary seats went to the Social Democratic Party
(centre-left), which together with the Democratic Party (People) held
more than 75% of votes in Parliament. For this reason and despite the
rivalry between these two parties, in 2008 they agreed to create a
governing coalition. But the success of the candidate endorsed by the
Democratic Party in the 2009 presidential elections triggered the creation
of a new government towards the end of 2009, supported by the
Democratic Party, the Democratic Union of Hungarians in Romania and
the representatives of national minorities in the Chamber of Deputies.
Indeed, the re- electlon of Mr.Traian Basescu was expected according to
his own statements’, but had been perceived by the electorate as an
extreme situation (5 .277 068, id est 50, 34% of the electorate voted for
him, whereas 5.206.747, id est 49, 66% voted for his counter candidate);
he practically won with the support of the Constitutional Court and the
vote of Romanians living abroad, whom he particularly courted during
an electoral campaign that took place heavily in Spain, Italy and Mol-
dova as well.

Following several other positions in the Government M.Traian Basescu has been
elected mayor of Bucharest in 2000 and has managed to get re-elected again in 2004.
After having promised to the inhabitants of Bucharest that he « will not leave them
for a better position », the unexpected withdrawal of the presidential race of
M.Theodor Stolojan made M.Traian Basescu present his own candidacy. He won the
presidential elections in 2004 and 2009, each time during the second ballot when he
confronted candidates of the Social-Democratic Party.

7 According to the press, during his first installation in the presidential palace M. Traian
Basescu has declared « I have come to stay here for 10 years ».
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Doubting his own score, on the very evening of the election Mr.
Traian Basescu claimed massive electoral fraud; one day later, the count
confirmed him in the position of Head of State so no more complaints
were heard. But the losing candidate, Mr.Mircea Geoana complained in
front of the Constitutional Court that, according to the results
announced, too many votes were cancelled, while, according to his own
calculations, in some of the polling sections organized abroad (notably
in the Embassy of Romania in Paris) the frequency of voting was higher
than one voter every 7 seconds ... In a decision which to many
Romanians reminded of Bush v. Gore 531 US 98 (2000) of the US
Supreme Court, the Constitutional Court decided to check the cancelled
ballots in the second round of voting (138, 476, id est more than twice
the number of votes separating the two candidates) and found out that
only 2247 were cancelled erroneously; consequently, the presidential
elections of 2009 have been validated and Mr.Traian Basescu has been
declared the winner.

For fear of a hyper-presidentialist® drift, the framers of the
Constitution have provided two types of responsibility for the Head of
State: a political one (impeachment) which has as its final stage a vote of
the electorate on the dismissal of the President (article 95°) and a legal
(criminal) one, which supposes a jurisdictional procedure under which
Parliament acts as prosecutor and the High Court of Justice and
Cassation as judge (article 96' %). In this context is should be noted that

® C.BERNAL PULIDO, « Droits fondamentaux, juristocratie et hyperprésidentialisme
en Amérique Latine », AMARTIN (dir.), La glaive et la balance — Droits de
[’homme, justice constitutionnelle et démocratie en Amérique Latine, I’Harmattan,
Paris, 2012, p.27 et seq.

? Entitled « Suspension from office » article 95 of the Romanian Constitution provides :
(1) In case of having committed grave acts infringing upon constitutional provisions,
the President of Romania may be suspended from office by the Chamber of Deputies
and the Senate, in joint sitting, with a majority vote of deputies and senators and after
consultation with the Constitutional Court. The President may explain before
Parliament with regard to imputations brought against him. (2) The proposal of
suspension from office may be initiated by at least one third of the number of
deputies and senators, and the President shall be immediately notified thereof. (3) If
the proposal of suspension from office has been approved a referendum shall be held
within 30 days, in order to remove the President from office. ».

' Somewhat confusingly entitled « Impeachment » in the English official version,
article 96 of the Romanian Constitution provides : « (1) The Chamber of Deputies
and the Senate may decide the impeachment of the President of Romania for high
treason in a joint session, based on the votes of at least two thirds of the number of
deputies and senators. (2) The impeachment may be initiated by a majority of
deputies and senators and shall, without further delay, be notified to the President of
Romania so that he can give explanations about the facts he is being held accountable
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the Constitution does not clearly identify the "serious facts that ignore
the Constitution" on the basis of which an impeachment may be started.
Consulted on three occasions (1994, 2007, and 2012) with respect to the
ambiguity of this text, the Constitutional Court provided an explanation
in a vicious circle: whether it is an action or no-action, a fact which
ignores the Constitution is “serious” only with regard to the legal act it
infringes upon (Advisory Opinion No. 1/1994). In any event, "the active
role that the President decided to play in the political and social life of
the country cannot be characterized as a conduct contrary to the
Constitution" (Advisory Opinion No. 1/2007), although "for his
statements, which are political opinions, the President of Romania is
responsible, from a political and moral point of view, only to the
electorate and civil society." (Advisory Opinion No. 1/2012).

The fact that an impeachment procedure has been initiated already
three times within merely twenty years of application of the
Constitution, each time in a more aggressive way, testifies of a serious
deterioration of the general political climate and points to serious
dysfunctions in the political system in Romania. If in 1994 the negative
advisory opinion issued by the Constitutional Court regarding President
Ion Iliescu was followed by Parliament, in 2007 and in 2012 the
situations was different.

Often accused of populism that much he was popular at the
beginning of his term, during the eight years he performed as President,
Mr. Traian Basescu has managed to alienate not only the majority of the
political class, but also many of his former allies in the civil society. A
first impeachment procedure was successful in Parhament on April 19",
2007. Without taking into account the advisory opmlon ! rendered by
the Constitutional Court and rather following a report made by a
committee of i 1nqu1ry , the Parliament suspended the President with 322
votes for, 108 against, and 10 abstentions (20 MPs were absent).

for. (3) From the impeachment date and up to the dismissal date, the President is
under de jure suspension. (4) The jurisdiction for judging such cases shall belong to
the High Court of Cassation and Justice. The President shall be dismissed de jure on
the date the court decision impeaching him is final. ».

"' The Constitutional Court held that, if the impeachment refers to violations of the
Constitution committed by the President during his term, given their content and
consequences, they cannot be qualified as "serious", but the final decision rests with
Parliament because the procedure involves rather a political liability. (Advisory
Opinion No. 1/2007).

> A part the opinion of the Constitutional Court, the Parliament also relied on an
inquiry committee it has established out of 15 MPs (parliamentary groups have been
proportionally represented, but no representative of the Democratic Party, the
"presidential" party was present). In its report the committee said that President
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The “serious facts” which brought to this situation were numerous
and can be summarized as follows:

* Numerous acts that violate the Constitution in the sense that the
President wanted to become the main player in politics despite
constitutional provisions that require him working with other public
authorities (such the attempted hijacking of real political significance of
the 2004 legislative elections, the systematic blocking of Parliament - by
trying to replace the presidents of the Chamber of Deputies and the
Senate - and the attempt to force the resignation of Prime Minister in
2005).

* Numerous other acts not less serious showing that the President
tried to use state institutions to its advantage (such as interference in the
activity of the Ministry of Justice or the creation of a new information
agency directly subordinated to him).

* Allegations of attempts to protect state-capture and mafia-
interests in profitable sectors of the economy (based on media
campaigns with a great impact on the population).

* A general accusation of transforming the political crisis into the
main tool of governance because it was the only way in which President
Traian Basescu could erect himself as "saviour" of the country.

In a referendum held on May 19", 2007, the population has
validated President Traian Basescu with a majority of 74.48% of voters
(6.059.315 out of 8.135.272 persons who participated to the polls). The
partlclpatlon rate was 44.45% of the entire voting population. On May
24™ 2007 the President re-confirmed resumed his official duties.

It is appropriate here to mention a little detail, which at that time
looked almost insignificant, but which was to become extremely
important at the referendum held in 2012. During March 2007
Parliament tried to revise the law on the referendum and make
impossible the organization of any referendum within six months before
any poll. The measure was designed to thwart any such initiative of the
President, who had announced his plans to hold a consultative
referendum on the change of the electoral system (from proportional
representation to first past post). The Constitutional Court invalidated

Traian Basescu had violated the Constitution. When informed, the President initially
denied all charges, then publicly stated that if Parliament voted his suspension he
would resign "within 5 minutes" in order to allow for an early presidential election in
which he wanted to be present as candidate, only to be recalled that there is a
constitutional prohibition of more than 2 presidential terms which made him
withdraw previous declaration and only state that he would accept the outcome of the
referendum. The media have speculated that such contradictions between public
statements probably took a toll of a few hundreds of thousands of votes.
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the draft-law (Decision No 147/2007) by means of an a priori control,
which prevented it from ever coming into force. However, during the
campaign for the referendum, the Parliament managed to adopt another
amendment to the Referendum Act, which, in essence, was meant to
declare valid a referendum on the impeachment of the President in case
that less than half plus one of the electors enrolled on the electoral lists
would participate to the poll, thus replacing the absolute majority needed
until then with the simple majority needed after 2007. The Constitutional
Court validated this Act (through its Decision No. 420/2007) and this
fact has allowed the re-confirmation in office of the incumbent President
although the participation rate to the referendum had not exceeded
44 45% of the electorate.

A second impeachment procedure proved successful in Parliament
on July 6", 2012. Taking into account the advisory opinion rendered by
the Constitutional Court, which this time could be read as partially
favourable to the dismissal of the President'”, the Parliament suspended
the President with 256 votes for and 114 votes against; out of the 432
members that both Houses count only 374 were present and two votes
were cancelled.

This time also the charges were numerous; they only referred to
the second presidential term of Mr. Train Basescu and can be
summarized as follows:

*democracy and the rule of law have suffered a strong erosion
because the entire political action was concentrated in an arbitrary and
unconstitutional way in the hands of one person, who dictates to other
powers in the State;

*the most important decisions have been taken outside the
democratic framework of the exercise of power, the President acting as
Prime Minister, and providing guidance to Parliament and the judiciary;

* the political discourse of the President managed to offend the
people, and eventually had a dramatic impact on the social policies of
the State in the sense of a reduction of the social protection;

* the President has tried to revise the Constitution according to his
own wishes and persisted in this action although the Constitutional Court

" This time the Constitutional Court held that the facts put forward against the
President are real conflicts with other participants in the political life, and that
M.Traian Bésescu has not exercised "with maximum efficiency required the function
of mediation between the powers of the state and between the state and society."
(Advisory Opinion No. 1/2012).
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struck down certain provisions of the reform'® nevertheless sent to
Parliament.

In the referendum held on July 29™ 2012 out of a total population
of 18.292.464 enrolled on the permanent electoral lists 8.459.053
participated in the referendum (id est 46, 26% of the population
registered), from which 7.403.836 (id est 87, 52% of the participants)
voted "Yes", 943.375 (id est 11, 16%) voted "No", and 111.842 (id est 1,
32%) cancelled their vote. Normally, if the precedent set by the
referendum of 2007 would have been followed, the President should
have been removed.

But on July 10™ 2012, during the campaign for the referendum and
regarding a parliamentary initiative meant to revise the Referendum Act,
the Constitutional Court issued Decision No. 731/2012, which interprets
this last legal act in the sense that the referendum is valid only "if the
participation is at least half plus one of the total number of persons
registered in the permanent electoral lists." In other words, for the same
type of referendum and on the basis of the same Constitution, the same
organic law on the organization and conduct of the referendum in 2007 it
was constitutional with a quorum equivalent to the simple majority of
voters registered and in 2012 it is constitutional with a quorum
equivalent to the absolute majority of voters registered.

Many political and legal disputes ensued about the consistency and
the predictability of the constitutional case law'”, on the democratic
nature of a referendum whose validation depends on those who do not
participate in the political life of the polis (the President suspended has
asked voters not come to the polls in order to defend democracy' %), on

" In its Decision No. 799/2011 of the Constitutional Court had identified some
provisions in the constitutional bill initiated by the President that suppressed human
rights, which is contrary to the "eternity clauses" of the Romanian Constitution, but
the President forwarded the bill to Parliament in the state, without revising the text
according to the decision of the Constitutional Court.

" In its Decision No. 371/2012, in order to justify a higher quorum for this particular
type of referendum, the Constitutional Court had invoked the Code of Good Practice
on Referendums adopted by the Venice Commission, and had argued that «
participation is an expression of sovereignty » and « it represents a genuine civic
obligation ». On the other hand, in its judgment No. 3/2012 the Constitutional Court
invokes the same code of conduct to justify non-participation in the referendum, and
states that « those who choose not to exercise their right to vote believe that a passive
conduct they can impose their political will, so the non-participation in the
referendum is a form of participation in political life ».

' The political context plays a great role here, where the Liberal Democratic Party
(which supports the President suspended) advised its supporters to defend democracy
by non-participation in the referendum, while the Social Democratic Party and the
Liberal Party (in opposition with the President suspended) advised their supporters to
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the (too big) number of voters registered in the electoral rolls (because
the census of the population conducted in 2010 had provided quite
concerning preliminary results, according to which the population of
Romania was reduced below the psychological threshold of 20 million
inhabitants), on the procedural regularity of the referendum (about 500
criminal investigations for suspicions of electoral fraud have been
opened), and, finally, on the subtle difference introduced in 2008
through an amendment to the Law on parliamentary elections (the
common law on elections in Romania) between permanent electoral lists
and the special lists for Romanians living abroad.

On August 2", 2012 the Constitutional Court was expected to
provide an answer as to whether the referendum was valid or not, but
instead it has announced that, given the conflicting information provided
by the National Institute of Statistics, the Ministry of Administration and
Home Affairs, and the Permanent Electoral Authority with regard to the
content of the permanent electoral lists, it has to require from the
Government the up-dated permanent electoral lists on the basis of which
the referendum actually took place, and it postponed its decision until
September they 12" 2012,

Also on August 2" 2012 in a judgment (No0.3/2012) upon several
complaints with regard to the irregularity of the conduct of the
referendum, the Constitutional Court ruled that permanent electoral lists
cannot include Romanians living abroad, and therefore “their number
cannot influence the legal quorum of participation in the referendum”,
but it also declared that all voters, irrespective of the list where they are
registered, shall be taken into consideration in the organization of the
referendum. However, the fact that the Constitutional Court is supposed
to rule upon two different aspects (compliance with the rules on the
organization of the referendum and validation of referendum results)
according to two different criteria (procedural rules on the conduct of the
referendum and standards of validity of a referendum) seems to not have
been taken into account.

Following severe social and political turbulences caused by such
an interpretation of the law on the referendum, the Constitutional Court

go to the polls in order to defend democracy. This may shed a different light on the
actual participation in this particular referendum (of 2012), as it has been higher than
in any of the previous mandatory referendums and significantly greater than the one
achieved during the consultative referendum organised in 2007. This participation
rate must also be analysed both from the point of view of those who have expressed a
categorical position (in favour of the removal of the President), as well as it has to
take into account that non-participation in this particular case may have had a
specific significance, unlike in similar situations of the past.
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has advanced the date of its decision on August 28" and then again on
August 21 2012, when it declared the referendum compliant with the
procedure, but it found that participation was lower than the threshold
required (absolute majority of registered voters), which made the
referendum invalid. Therefore, the precedent set in 2007 has not been
followed with regard to the validity of the referendum, although de facto
the effects with regard to the situation of the President suspended are the
same: instead of being dismissed by the referendum, he resumed his
duties.

However, uncertainty continues to hover not only on the nature of
the Romanian political system (semi-presidential or presidential), and
the proper role that the President of Romania should play within the
institutional architecture of the State, but (since 2012 onwards) also on
the standards used to assess the validity of a referendum: should the
participation rate be an absolute or simple majority? Should it have as
referential the law on the referendum or, as the Constitutional Court has
suggested in its judgment No.3/2012, the law that sets the rules for the
election of the authority concerned by the plebiscite? And what should
be the role of the Constitutional Court with regard to an expression of
direct democracy: can it get involved only in assessing procedural
aspects or can it also control the scope and validity of decisions thus
taken?

Many questions for which the answers may not have to wait too
long as a future procedure for dismissal of the President of Romania is
already under preparation according to the statements made by some
Romanian politicians ...
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L’IMPOSSIBLE REVOCATION D’UN PRESIDENT: LE DESIGN
POLITIQUE ROUMAIN

. . ~ - *
Elena Simina Tanasescu

RESUME

Le présent article traite une question essentielle pour la démocratie
contemporaine, a savoir celle de l'influence des pouvoirs publics sur
l'exercice du pouvoir au cours des manifestations démocratiques du peuple
souverain. En méme temps, il s’agit de la possibilité dont dispose le pouvoir
juridictionnel d'examiner ces manifestations directes du peuple souverain.
Ces propos sont illustrés par l'exemple de la Roumanie, pays de I’Europe
de I'Est, ou le président de la république, M. Traian Basescu, a essayé
d’utiliser son influence politiqgue pour orienter les résultats du vote lors de
la procédure relative a sa destitution. En 2007 tout comme en 2012 son
attitude lui a permis de se maintenir au pouvoir, la premiére fois par un
référendum confirmé avec un vote populaire dont la participation a été
inférieure a 50%, et la deuxieme fois par un référendum infirmé
précisément parce que la participation a été en dessous de 50% sur
I’ensemble de la population avec droit de vote.

Mots-clés: déemocratie, le pouvoir politique, opinion publique.
skskesk

L’ambiguité du régime politique roumain' ne fait que s’accroitre
dans un climat politique instable, mais paradoxalement, la position du
Président de la Roumanie ne fait que gagner en importance sur la scéne
politique et institutionnelle. Entre I’obligation de neutralité politique que
la Constitution lui impose et le role assez important qu’elle lui confere,
I’institution du chef de I’Etat reste une grande inconnue, sa configuration
réelle étant fortement dépendante de la personnalité de I’occupant du
poste.

Ainsi, la Constitution interdit formellement au Président la qualité
de membre d’un parti politique, mais les sympathies ou les options
personnelles d’un Président en exercice, méme exprimées publiquement,

ES . ., ,
Professeur, Université de Bucarest

" E.S.TANASESCU, « The President of Romania or the Slippery Slope of a Political
Regime », European Constitutional Law Review n°1/2008, p.64-97.
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ne tombent pas sous le coup de cette interdiction. Selon la Cour
Constitutionnelle « la Constitution n’interdit pas au Président de garder
des liens avec le parti politique qui 1’a soutenu lors des élections, ou
avec d’autres partis politiques. Une telle interdiction ne serait pas dans
I’esprit de la Constitution, dans les conditions ou le Président est élu par
un suffrage universel, sur la base d’un programme politique, et il a le
devoir, devant 1’électorat, d’agir afin d’accomplir ce programme. Il est
évident que pour réaliser son programme le Président peut dialoguer
avec le parti politique dont il a ét€ membre, ou avec tout autre parti
politique qui pourrait soutenir la réalisation de ce programme. » (avis
consultatif n°1/2007) Dans ce sens, il est peut €tre intéressant de se
rappeler que dans la campagne électorale organisée pour les élections
européennes de 2007 le charisme du Président Traian Bdsescu a été
utilisé par le Parti Démocrate en sa faveur a volonté, bien que celui-ci
n’en était plus membre depuis fin 2004.> Commentateur avisé de la
scene politique roumaine, ainsi que fin connaisseur des réalités dans le
droit comparé, le professeur Tudor Draganu affirmait déja en 1998 que
I’obligation de neutralité politique imposé€e au Président en fonction «
sera a jamais vouée a rester lettre morte. Méme si, formellement, apres
les élections il ne figure plus en tant que leader du parti politique a
I’appui duquel il a été €lu, le Président sera toujours le guide invisible de
ce parti, au moins en ce qui concerne les problemes politiques les plus
importants. En plus, s’il souhaitera avoir le soutien de son parti dans les
élections présidentielles ou parlementaires qui vont suivre a 1’expiration
de son mandat, la Président de la Roumanie sera inévitablement mis
dans la situation de montrer explicitement son appartenance a ce parti et
de se comporter en tant que véritable commandant d’armée ».

De I"autre coté, le r6le du Président de la Roumanie n’est pas des
moindres. Selon un membre de la commission technique pour la
rédaction de la Constitution: « Le Président personnifie I’Etat roumain,
et représente le symbole de la nation dans son entier, du fait de son
élection directe par le peuple. Par I’exercice des attributions qui lui sont
propres il assure I’équilibre et le bon déroulement des activités des
autorités pubhques en conformité avec le principe de la séparation des
pouvoirs »'. Une telle vision sur le role et la mission du chef de ’Etat

® En effet, les affiches du Parti Démocrate montraient les photos de tous les candidats
proposés par le parti, qui entouraient un grand cadre vide, placé au milieu, sur lequel
il était marqué « occupé ailleurs ».

> TDRAGANU, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar», Lumina
LEX, Bucuresti, 1998 , vol.Il, p.234.

* EB.VASILESCU, Geneza Constitutiei Romaniei (1991) — Lucrarile Adundrii
Constituante, Monitorul Oficial, Bucuresti, 1998 1998, p.489.
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n’est pas completement étrangere a 1’héritage institutionnel roumain,
selon lequel un seul individu doit &tre en mesure d’imposer sa volonté
sur toute autre institution ou autorité publique. Par ailleurs, rien n’interdit
qu'un tel chef d’Etat puisse fonctionner dans un environnement
démocratique. Le juge constitutionnel semble confirmer la vision du «
Président joueur » ou « Président acteur » lorsqu’il affirme que « les
prérogatives constitutionnelles, ainsi que la 1é€gitimité démocratique que
lui confere 1’élection directe par 1’électorat, imposent au Président de la
Roumanie d’avoir un r6le actif, sa présence dans la vie politique ne
pouvant pas étre réduite a un simple exercice symbolique et protocolaire
». (avis consultatif n°1/2007)

L’article 80° de la Constitution roumaine s’est inspiré de la
Constitution frangaise de 1958. Tout comme dans le cas francais,
I’institution du chef de I’Etat est configurée avec une certaine dose
d’indétermination, dans la mesure ou les notions de médiateur et de
garant sont difficilement associables par rapport a la méme institution
étatique investie de la mé&me mission institutionnelle. Tout comme dans
le cas francais, le sens du texte constitutionnel ne peut pas étre
entiecrement déduit par la simple exégese, mais résulte plutdt de 1’usage
que chaque Président fait de la compétence qui lui est assignée. Mais a la
différence du chef d’Etat francais, auquel la Constitution assure
d’importants moyens d’action, et qui, en pratique, a toujours été assez
fort et a réussi a imprégner de son autorité 1’ensemble de 1’architecture
constitutionnelle, le chef de I’Etat roumain est considérablement plus
faible, surtout en ce qui concerne les instruments mis a sa disposition. La
révision constitutionnelle de 2003 n’a pas beaucoup changé cette réalité.

Pourtant, son influence sur I’ensemble de la sceéne politique reste
intacte.

Avant la révision constitutionnelle de 2003 la durée du mandat du
Président €tait identique a celle des parlementaires. Apres 2003, afin de
dissocier les élections parlementaires des présidentielles, et d’annuler le
role de « remorque » que pouvait jouer un Président charismatique pour
le parti politique qui l’aurait soutenu, le mandat du Président a été

> Depuis sa premiére campagne électorale présidentielle (en 2004) et jusqu’a la
campagne pour le deuxieme référendum organisé afin de le démettre de ses fonctions
(en 2012) M.Traian Basescu s’est constamment décrit dans son propre discours
public en utilisant ces deux formules.

S Intitulé « le role du Président », Iarticle 80 dispose : « (1) Le Président de la
Roumanie représente 1’Etat roumain et il est le garant de 1’indépendance nationale de
I'unité et de I’intégrité territoriale du pays. (2) Le Président de la Roumanie veille au
respect de la Constitution et au bon fonctionnement des autorités publiques. Dans ce
but, le Président exerce la fonction de médiation entre les pouvoirs de I’Etat, ainsi
qu’entre I’Etat et la société. ».
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prolongé a 5 ans. Dans la tendance, les €lections présidentielles prennent
plus d’importance aux yeux de I’électorat que les €lections parlementaires.
La preuve empirique a été apportée lors des élections de 2004. Les
¢élections parlementaires avaient donné des résultats assez ambigus : une
majorité relative des sieges est revenue a la coalition €lectorale formée
par le Parti Social Démocrate (centre-gauche) avec le minuscule Parti
Humaniste (gauche), mais le gouvernement a été formé par une coalition
de centre-droite, qui réunissait le Parti National Libéral (libéral) et le
Parti Démocrate (populaire), en alliance avec 1’Union Démocratique des
Magyars de Roumanie (quasi-parti politique ethnique) parce que le
Président avait été élu’ avec le soutien des libéraux et démocrates.” Il
convient de noter au passage que le succes remporté par M. Traian
Basescu a été d’autant plus méritoire qu’il n’était pas candidat dans la
course 2 la présidentielle depuis le début de la campagne électorale’.

Mais la preuve la plus éclatante de ’'importance et de la priorité
que prennent les élections présidentielles dans le mental collectif a été
faite lors des élections parlementaires de 2008 et présidentielles de 2009.
En 2008 de nouveau, la majorité relative des sieges parlementaires est
revenue au Parti Social Démocrate (centre gauche), lequel ensemble
avec le Parti Démocrate (populaire) détenaient plus de 75% des voix au
Parlement ; pour cette raison, et malgré la rivalité qui sépare ces deux
partis, ils ont accepté de créer une coalition gouvernementale. Mais le
succes remporté aux élections présidentielles de 2009 par le candidat
soutenu par le Parti Démocrate a fait en sorte qu’a la fin 2009 un
nouveau gouvernement a été formé avec le soutien parlementaire du
Parti Démocrate, de I’Union Démocratique des Magyars de Roumanie et
des représentants des minorités nationales dans la Chambre des Députés.
En effet, la réélection de M.Traian Basescu €tait a attendre selon ses

7 Pour son premier mandat présidentiel M. Traian Basescu a remporté le deuxieme tour
de scrutin avec une majorité de 5.126.794 voix sur les 10.112.262 électeurs présents
aux urnes.

En effet, les affiches du Parti Démocrate montraient les photos de tous les candidats
proposés par le parti, qui entouraient un grand cadre vide, placé au milieu, sur lequel
il était marqué « occupé ailleurs ». et la Vérité », a été €élu Président de la Roumanie,
conformément au protocole conclu avant les €lections, le leader de 1’autre parti
politique (Parti National Libéral) devait devenir Premier ministre.

Suite a plusieurs fonctions gouvernementales, M.Traian Basescu a été élu maire de
Bucarest en 2000 et confirmé dans cette position en juin 2004. Apres avoir promis
aux bucarestois de « ne pas les quitter pour un poste meilleur », le retrait intempestif
de la course a la présidentielle de M.Teodor Stolojan 1’a conduit & se présenter
comme candidat. Il a remporté les €lections présidentielles en 2004 et en 2009, a
chaque fois lors du deuxiéme tour de scrutin ou il a été confronté a des candidats
proposés par le Parti Social Démocrate.
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propres déclarations.'® Toutefois, elle ne s’est plus passée selon les
standards de popularité avec lesquels il avait été habitué auparavant.'
Doutant de son propre score, le soir méme de 1’élection M. Basescu avait
souligné 1’existence de fraudes électorales massives ; un jour plus tard,
le décompte des voix le confirmait dans la fonction de chef de I’Etat. Le
candidat perdant, M. Mircea Geoana a estimé que, selon les résultats
annoncés, beaucoup trop de votes avaient été annulés, alors que, selon
ses calculs, dans certaines sections de vote organisées dans les
Ambassades (notamment a Paris) la fréquence du vote aurait été d’1
€lecteur toutes les 7 secondes ... Dans une décision qui a rappelé a
beaucoup des roumains la célebre décision Bush v. Gore 531 US 98
(2000) de la Cour Supréme des Etats Unis, la Cour Constitutionnelle a
décidé de vérifier seulement les bulletins de vote annulés lors du
deuxieme tour de scrutin (138.476, id est deux fois plus que le nombre
de voix qui séparaient les deux candidats) et a constaté que seulement
2247 étaient annulés d’une maniere erronée ; par conséquent les
élections présidentielles ont été validées.

Par crainte d’une dérive hyperprésidentialistelz, prescients, les
rédacteurs de la Constitution ont introduit deux types de responsabilité
pour le chef de I’Etat : une politique, de type impeachment, dont la
procédure a comme phase finale la présentation du Président devant
lelectorat suite a la décision du Parlement de le suspendre de ses
fonctions'®, et une juridique (pénale), qui suppose une procédure

1 . . . . . . s .
% Faite lors de sa premicre installation au Palais Cotroceni, et devenue célebre depuis,
la déclaration de M.Traian Basescu a été: « Je suis venu pour y rester dix ans ».

" Pour son deuxiéme mandat M.Traian Basescu a réussi 2 obtenir la majorité requise
lors du deuxieéme tour de scrutin seulement in extremis (5.277.068, soit 50, 34% des
électeurs sur 10.483.815 participants au scrutin ayant voté pour lui, contre 5.206.747,
soit 49, 66% pour son opposant), et uniquement avec le soutien des roumains de
I’étranger, qu’il avait courtisé tout particulierement lors d’une campagne électorale
qui s’était déroulée en grande partie en Espagne, Italie et Moldavie.

'2 C BERNAL PULIDO, « Droits fondamentaux, juristocratie et hyperprésidentialisme
en Amérique Latine », AMARTIN (dir.), La glaive et la balance — Droits de
’homme, justice constitutionnelle et démocratie en Amérique Latine, I’Harmattan,
Paris, 2012, p.27 et seq.

" Intitulé « la suspension de la fonction » I’article 95 de la Constitution dispose: « (1)
S’il commet des faits graves violant les dispositions de la Constitution, le Président
de la Roumanie peut étre suspendu de sa fonction par la Chambre des Députés et le
Sénat, en séance commune, a la majorité des voix des députés et sénateurs, apres
consultation de la Cour Constitutionnelle. Le Président peut donner au Parlement des
explications au sujet des faits qui lui sont imputés. (2) La proposition de suspension
de la fonction peut étre présentée par un tiers au moins du nombre des députés et des
sénateurs et est communiquée immédiatement au Président. (3) Si la proposition de
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Juridictionnelle dans laquelle le role du Parlement se limite a la mise
sous accusation le chef de I’Etat'*. Il convient de noter que la
Constitution ne définit pas « les faits graves qui méconnaissent la
Constitution ». Consultée a trois reprises (en 1994, 2007, et 2012) a
I’égard de cette ambiguité normative, la Cour Constitutionnelle en a
fourni une définition en cercle vicieux : un fait qui méconnait la
Constitution, que ce soit une action ou une inaction, est grave par rapport
a I’acte qu’il méconnait. (avis consultatif n°1/1994) De toute maniere, «
le role actif que le Président décide d’assumer dans la vie politique et
sociale du pays ne peut pas €tre caractérisé comme un comportement
contraire a la Constitution » (avis consultatif n°1/2007), bien que « pour
ses déclarations, qui sont des opinions politiques, le Président de la
Roumanie reste responsable, d’un point de vue politique et moral, devant
I’électorat et la société civile ». (avis consultatif n°1/2012).

Le fait que la (procédure relative a la mise en jeu de la ?)
responsabilité politique du Président roumain ait ét€ entamée trois fois
dans I’espace de vingt ans d’application de la Constitution, a chaque fois
d’une maniere plus agressive, témoigne de la grave détérioration du
climat politique général et des difficultés que rencontre le systeme
politique en Roumanie. Si en 1994 I’avis consultatif négatif rendu par la
Cour Constitutionnelle a 1’égard du Président Ion Iliescu avait été suivi
par le Parlement, en 2007 et 2012 il en a été autrement.

Souvent accusé de populisme tellement il était populaire au début
de son premier mandat, pendant les huit ans qu’il a déja accompli en tant
que Président, M. Traian Basescu a réussi a s’aliéner non seulement la
majorité de la classe pohthue mais aussi beaucoup de ses anciens alli€s
dans la société. Une premiere procédure de suspension parlementaire du
Président a réussi le 19 avril 2007. Sans tenir compte de 1’avis

suspension de la fonction est approuvée, dans un délai de maximum 30 jours un
référendum est organisé pour démettre le Président. ».

" Intitulé « la mise en accusation » I’article 96 de la Constitution, sur la mise en
accusation du Président, dispose: « (1) La Chambre des Députés et le Sénat, réunis en
séance commune, peuvent décider, avec la voix d’au moins deux tiers du nombre des
députés et des sénateurs, de mettre le Président de la Roumanie en accusation pour
haute trahison. (2) La proposition de mise en accusation peut étre initiée par la
majorité des députés et des sénateurs et doit €tre immédiatement portée a la
connaissance du Président de la Roumanie afin qu’il puisse donner des explications
sur les faits qui lui sont imputés. (3) A partir de la date de la mise en accusation et
jusqu’a la date de la démission le Président est suspendu de droit. (4) La compétence
de jugement incombe a la Haute Cour de Justice et de Cassation. Le Président est
démis de droit a la date ou la décision de condamnation demeure définitive. ».
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consultatif”® rendu par la juridiction constltutlonnelleé et suivant a la
lettre le rapport rendu par une commission d’enquéte , le Parlement a
suspendu le Président avec 322 voix pour, 108 voix contre, et 10
abstentions (20 parlementaires étaient absents)

Les faits dont 1l s’est fait accus€ pourraient €tre synthétisés comme
suit :

(i) une série “d’actions graves” qui violent la Constitution dans le
sens que le Président a voulu devenir ’acteur principal dans la vie
politique malgré des dispositions constitutionnelles qui I’obligent a
collaborer avec d’autres autorités publiques (telles que la tentative de
détournement de la portée politique réelle des élections législatives de 2004,
le blocage systématique du Parlement - par I’essai de faire remplacer les
présidents de la Chambre des Députés et du Sénat -, et la tentative de forcer
la démission du Premier Ministre en 2005).

(i) une série d’ actions non moins graves, qui démontrent que le
Président a essayé d’utiliser les institutions étatiques a son profit (telles
que des interférences dans 1’activité du Ministere de la justice ou la
création d’une nouvelle agence nationale des renseignements
subordonnée directement a lui).

(iii) des allégations sur des tentatives de protéger certains intéréts
mafieux dans des secteurs profitables de l'économie (basées sur les
campagnes médiatiques avec un grand impact sur la population).

"> Dans son avis la Cour Constitutionnelle a considéré que, si la proposition de
destitution se réfere aux faits de violation de la Constitution commis par le Président
au cours de son mandat, vu leur contenu et leur conséquences, ceux-ci ne peuvent pas
étre qualifiés de « graves », mais que la décision finale revient au Parlement car la
procédure est bien une en responsabilité politique. (avis consultatif n°1/2007).

'® En paralléle avec I’examen de la Cour Constitutionnelle, le Parlement a décidé de
créer une commission d’enquéte, formée de 15 membres (a la proportionnelle des
groupes parlementaires mais sans aucun représentant du PD, le parti « présidentiel »).
Dans son rapport la commission a estimé que le Président Traian Basescu a violé la
Constitution. Informé, le Président a tout d’abord nié toute accusation, il a déclaré
publiquement que si le Parlement votait sa suspension, il démissionnerait “dans les 5
minutes qui suivraient” afin de provoquer une élection présidentielle anticipée a
laquelle il souhaiterait se présenter a nouveau en tant que candidat. Lorsqu’il s’est
rappelé la disposition constitutionnelle qui interdit le cumul de plus de deux mandats,
et, fort de sa popularité, le lendemain de sa premiere déclaration il est revenu et a
promis d’accepter le résultat du référendum. Les média ont spéculé que cette
contradiction entre ses déclarations publiques lui a probablement colté quelques
centaines de milliers de votes.

" Dans son arrét n°1/2007 la Cour Constitutionnelle a validé la suspension du
Président, et a rejeté sa contestation, car son avis antérieur, considéré comme
favorable au Président, n’oblige en rien le Parlement, qui reste le seul souverain sur
une telle décision.
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(iv) une accusation générale d’avoir fait de la crise politique le
principal moyen et instrument de gouvernement car c’était la seule
modalité selon laquelle le Président Traian Basescu pourrait s’ériger en
“sauveur” du pays.

Lors du référendum organisé le 19 mai 2007 la population a validé
le Président Traian Basescu avec une majorité de 6.059.315 électeurs sur
les 8.135.272 qui se sont présentés aux urnes, soit 74, 48% des
participants. Le taux de participation a été de 44, 45% de la population
avec droit de vote. Le 24 mai 2007 le Président reconfirmé reprenait ses
fonctions officielles.

Il convient ici de préciser un petit détail, qui a 1’époque parait
anodin, mais qui allait devenir extrémement important lors du
référendum organisé en 2012. Pendant le mois de mars 2007 le
Parlement avait essayé de réviser la loi sur le référendum, adoptant une
modification de procédure qui consistait a rendre impossible tout
référendum six mois avant une consultation électorale réguliere. La
mesure visait a contrecarrer une initiative du Président qui avait annoncé
sont intention d’organiser un référendum consultatif sur le changement
du systeme électoral de la représentation proportionnelle au scrutin
majoritaire. La Cour Constitutionnelle a invalidé cette loi (décision n°
147/2007) par la voie d’un contrdle préventif, ce qui I’a rendu non-
opérante. Toutefois, en pleine période d’organisation du référendum, le
Parlement a réussi a adopter une autre modification de la loi sur le
référendum, laquelle, en essence, permettait de calculer les résultats d’un
référendum de destitution, non plus par rapport au nombre des €lecteurs
inscrits sur les listes €lectorales (majorlte absolue), mais seulement par
rapport a celui des suffrages exprimés (majorité simple). La Cour
Constitutionnelle a validé cette derniere loi (décision n°420/2007), ce
qui a permis la confirmation du Président méme avec un taux de
participation de 44, 45% de 1’électorat.

Une deuxieéme procédure de suspension parlementaire du Président
a réussi le 6 juillet 2012. Tenant compte de I’avis consultatif rendu par la
juridiction constitutionnelle, qui cette f01s -ci pouvait étre lu méme
comme un avis partlellement favorable, '® le Parlement a suspendu le
Président avec 256 voix pour et 114 voix contre ; sur les 432

' Dans son avis la Cour Constitutionnelle a considéré que les faits concrets retenus 2 la
charge du Président constituent des véritables conflits avec les autres participants a la
vie politique, et que pour ses opinions politiques le Président reste responsable
politiquement et moralement devant 1’électorat, mais que M.Traian Basescu n’a pas
exercé « avec un maximum d’exigence et d’efficacité la fonction de médiation entre
les pouvoirs de I’Etat et entre 1’Etat et la société ». (avis consultatif n°1/2012).
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parlementaires des deux chambres seulement 374 ont ét€ présents et 2
voix ont été annulées.

Cette fois-ci aussi les accusations ont été trés nombreuses ; elles
ont visé uniquement la période du deuxieme mandat présidentiel de
M.Traian Basescu et peuvent étre résumées comme suit :

(1) la démocratie et 1’Etat de droit ont connu une érosion forte car
I’action politique a été concentrée d’une maniere arbitraire et
inconstitutionnelle entre les mains d’une seule personne qui dicte aux
autres pouvoirs dans 1’Etat ;

(i1) la plupart des décisions importantes ont été prises en dehors du
cadre démocratique de I’exercice du pouvoir, le Président agissant
comme Premier ministre, et donnant des indications au Parlement et au
pouvoir judiciaire ;

(ii1) le discours politique du Président est arrivé a offenser le
peuple, et a fini par influencer la politique sociale de I’Etat dans le sens
d’une diminution de la protection sociale;

(iv) le Président a essayé de réviser la Constitution selon ses
propres souhaits et il a persisté dans cette action bien que la Cour
Constitutionnelle a invalidé" certaines dispositions de la loi
constitutionnelle envoyée au Parlement.

Lors du référendum organisé le 29 juillet 2012 sur une population
de 18.292.464 personnes inscrites dans les listes électorales permanentes
8.459.053 ont participé au référendum (id est 46, 26% de la population
inscrite sur les listes électorales), desquelles 7.403.836 (id est 87, 52%
des participants) ont vot€ « Oui », 943.375 (id est 1, 32%) ont voté «
Non », et 111.842 (id est 1, 32%) ont annulé leur vote. Normalement, si
le précédent créé par le du référendum du 2007 aurait été suivi, le
Président aurait da €tre démis.

Mais, le 10 juillet 2012, en pleine campagne €lectorale pour le
référendum, étant appelée a se prononcer sur une initiative qui souhgloitait
- a nouveau - modifier le quorum de participation au référendum™, la

¥ Dans sa décision n°799/2011 la Cour Constitutionnelle avait identifié quelques
dispositions dans le projet de loi constitutionnelle initiée par le Président qui
supprimaient des droits fondamentaux, ce qui est contraire aux « clauses d’éternité »
de la loi fondamentale roumaine, mais le Président a renvoyé le projet de loi au
Parlement dans 1’état, sans réviser le texte selon la décision du juge constitutionnel.

% Par une ordonnance d’urgence le Gouvernement avait essayé de ne plus faire
dépendre d’une interprétation de la Cour Constitutionnelle le type de quorum requis
pour démettre le Président, et d’écrire dans la loi sur le référendum que celui-ci est
valide avec la participation de la majorité simple de la population avec droit de vote.
Cette ordonnance d’urgence est entrée en vigueur, mais le vote sur la loi pour son
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Cour Constitutionnelle a rendu la décision n°731/2012, qui interprete la
loi organique sur le référendum dans le sens que la consultation
populaire est valide uniquement « si la participation au référendum est
de minimum moitié plus une des personnes inscrites dans les listes
électorales permanentes ». En d’autres mots, par rapport au méme type
de référendum et sur la base de la méme Constitution, la méme loi
organique concernant I’organisation et le déroulement du référendum en
2007 était constitutionnelle avec un quorum égal avec la majorité simple
des électeurs et en 2012 est constitutionnelle avec un quorum égal avec
la majorité absolue des électeurs inscrites dans les listes Electorales
permanentes. La subtile différence entre la majorité absolue des électeurs
inscrits dans les listes €lectorales (en 2007) et la majorité absolue des
électeurs inscrits dans les listes électorales permanentes (en 2012) aller
passer inapercue au départ, mais une fois découverte, elle aller faire le
délice de tous les acteurs, observateurs et commentateurs dans les jours
qui ont suivis cette décision.

En effet, déja avant le référendum du 29 juillet 2012, des
nombreuses contestations politiques et juridiques ont ét€¢ entendues sur
la cohérence et la prévisibilité de la jurisprudence constitutionnelle, et

sur le caractere démocratique d’un référendum dont la vahdatlon depend
de ceux qui ne participent pas 2 la vie politique du polis™'

Apres le référendum du 29 juillet 2012, et surtout apres 1’annonce
de ses régultats - nets, mais qui méritent d’étre mis dans le contexte
politique™ qui leur est propre - , des contestations encore plus

approbation a fourni a 1’opposition I'opportunité de la contester devant le juge
constitutionnel, lequel a rendu la décision n°731/2012.

*! Dans sa décision n°371/2012, afin de justifier un quorum de participation plus élevé
pour ce type particulier de référendum, la Cour Constitutionnelle avait invoqué le
Code de bonne conduite en matiere référendaire adopté par la Commission de
Venise, et avait soutenu que « la participation est une expression de la souveraineté
», et représente « une véritable obligation civique », pour que dans son arrét n°3/2012
elle invoque le méme Code de bonne conduite pour justifier la non participation au
référendum, et affirme que « ceux qui choisissent de ne pas exercer leur droit de vote
estiment que par une conduite passive ils peuvent imposer leur volonté politique ;
donc la non-participation au référendum est une forme de participation a la vie
politique ».

** Un contexte ot le Parti Démocrate Libéral (qui soutient le Président suspendu) avait
conseillé a ses sympathisants de défendre la démocratie par la non-participation au
référendum, alors que le Parti Social Démocrate et le Parti Libéral (dont est issu le
Président intérimaire) ont conseillé a leurs sympathisants de se rendre aux urnes afin
de défendre la démocratie. Cela met en perspective un taux de participation supérieur
a celui du précédent référendum obligatoire, et nettement plus grand que celui atteint
lors du référendum consultatif organisé en 2007, et doit étre analysé aussi bien du
point de vue de ceux qui se sont exprimés d’une maniere qui apparait comme
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nombreuses se sont fait entendre sur la maniere dont le référendum s’est
déroulé, et les fraudes électorales enregistrées™, sur le nombre trop grand
des électeurs inscrits dans les listes électorales permanentes™, et, surtout,
sur la subtile différence que la modification en 2008 de la loi électorale pour
les élections parlementaires (le droit commun en matiere des €lections en
Roumanie) avait fait entre les listes électorales permanentes et les listes
spéciales pour les roumains qui vivent a I’étranger.

Le 2 aolt 2012 la Cour Constitutionnelle devait donner une
réponse quant a la validation ou non du référendum concernant la
responsabilité politique du Président ; elle a annoncé que, compte tenu
des informations contradictoires qui lui ont été fournies par 1’Institut
National de Statistique, le Ministere de I’Administration et des Affaires
Intérieures, et 1’Autorité Electorale Permanente quant au contenu des
listes €lectorales permanentes, elle exige de la part du Gouvernement de
lui adresser « les listes €lectorales permanentes actualisées sur la base
desquelles le référendum a eu lieu » effectivement, et elle a prorogé sa
décision pour le 12 septembre 20127

En méme temps, en guise de réponse a certaines contestations
faites devant elle par des organisations de la société civile, mais aussi par
tous les principaux partis politiques, dans une nouvelle pirouette, la Cour
Constitutionnelle a décidé d’interpréter aussi non seulement le quorum
requis pour la validation du référendum, mais aussi la maniere dont il est
calculé. Dans son arrét n°3/2012 (rendu également le 2 aolit 2012), apres
avoir fait 1’observation que [D’instabilit€é normative qui a touché la
matiere électorale pendant les dernicres années risque d’affecter
gricvement la qualit¢ de la démocratie, la Cour admet que, selon le cadre

catégorique, tout comme il doit tenir compte du fait que la non-participation dans ce
cas précis pourrait avoir une signification particuliere par rapport aux situations
semblables du passé.

» Environ 500 enquétes pénales, conduites par le Parquet National Anti-corruption et
non pas par le parquet de droit commun, pour des suspicions de fraude électorale ont
été ouvertes plus d’un mois apres que les résultats du référendum ont été annoncés
publiquement.

** Car le recensement de la population organisé en 2010 avait fourni des résultats
préliminaires inquiétants, selon lesquels la population de la Roumanie s’était réduite
sous le seuil psychologique de 20 millions d’habitants, ce qui signifie que la
population avec droit de vote serait réduite aussi a moins de 18 millions, ce qui avait
été le référentiel pour les précédentes élections (il s’agit des élections locales qui ont
eu lieu le 10 juin 2012).

» Assez rapidement, des spéculations se sont fait entendre, selon lesquelles cela était la
seule maniere dont les élections parlementaires et présidentielles pouvaient étre
organisées de facto simultanément, malgré le décalage instituée par la révision
constitutionnelle de 2003, dans 1’hypotheése d’une validation du référendum.
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normatif en vigueur a la date ou elle doit se prononcer, les listes €lectorales
permanentes n’incluent pas les roumains vivant a 1’étranger, et donc « leur
nombre ne peut pas influencer le quorum légal de participation au
référendum ». Toutefois, dans le considérant immédiatement suivant, elle
affirme que dans ce cas d’espece sont applicables les dispositions de la loi
sur les élections présidentielles (n°370/2004), selon lesquelles tous les
€lecteurs, qu’ils soient inscrits sur les listes permanentes ou spéciales, sont
pris en compte pour I’organisation des élections. Et la Cour semble ne pas
faire la différence entre la validation du référendum, et 1’organisation des
€élections présidentielles, opérations €lectorales pour lesquelles les criteres
d’évaluation sont différents, entre autres, parce qu’ils se trouvent dans des
lois différentes qui ont un objet de réglementation différent. A la lecture de
cet arrét, le référentiel que le juge constitutionnel entend utiliser pour
apprécier le quorum afin de valider un référendum n’était pas clair: la loi
sur le référendum, laquelle renvoie au droit commun en matiere électorale,
qui tient compte uniquement des €lecteurs inscrits dans les listes électorales
permanentes, ou bien la loi qui fixe les regles électorales pour 1’autorité
concernée par le plébiscite ?

Suite aux turbulences sociales et politiques provoquées par cette
jurisprudence, la Cour Constitutionnelle a devancé la date de sa décision
pour le 31 aolt, et encore une fois pour le 21 aolit 2012. Dans ce qui
allait probablement étre I’arrét (n°6/2012) le plus attendu de cette année,
avec une majorit€¢ de 6 juges sur 9 (selon les exigences de sa loi
organique), la Cour Constitutionnelle a confirmé le fait que la procédure
pour I’organisation du référendum a été respectée.

En ce qui concerne la validation du référendum, la Cour a précisé
qu’elle est soumise a deux conditions cumulatives : un quorum de
participation (précisé dans I’article 5 alinéa 2 de la loi sur le
référendum), et une majorité des voix exprimées (selon 1’article 10 de la
loi sur le référendum). Le deuxieme critere n’avait jamais posé€ probleme
: 87, 52% des électeurs ayant participé au référendum s’étant exprimé de
facon favorable. En revanche, le quorum de participation semblait
soulever quelques difficultés, dans la mesure ou les autorités publiques
censées fournir les informations pertinentes avaient contesté les chiffres
qu’elles mémes avaient mises a la disposition du juge constitutionnel ; afin
de leur permettre de régler ce qui se présentait plutbt comme un probléme
de nature administrative, interne aux autorités avec des attributions en
matiere €lectorale, la Cour Constitutionnelle avait reporté son arrét. Or il
s’est avéré que les autorités auxquelles la Cour Constitutionnelle avait fait
appel (le Ministeére de 1’Administration et des Affaires Intérieures,
I’ Autorité Electorale Permanente, I’Institut National de Statistique, et,
finalement, le Gouvernement) lui ont de nouveau fourni des
informations non-pertinentes, bien que riches et assorties de beaucoup
d’explications.
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Mais la Cour Constitutionnelle n’a pas été trop loquace quant a la
pertinence qu’elle invoque, car, en effet, les informations que les
autorités publiques lui ont fournies concernaient les listes électorales
permanentes. Or la Cour a fondé son entier raisonnement non pas sur les
listes électorales permanentes, telle qu’elles sont définies™ par I’article 7
alinéa 1 de la loi n°370/2004 sur les élections présidentielles, auxquelles
renvoie ’article 5 alinéa 2 de la loi sur le référendum pour la validation
d’une telle consultation populaire, mais sur 1’article 2 alinéa 1 de la loi
concernant 1’organisation des élections présidentielles, comme elle
I’avait déja annoncé dans son arrét n°3/2012, et repris dans une seule
ligne perdue a la fin du considérant [.4.4. de I’arrét n°6/2012. Selon ses
propres dires, 1’article 5 alinéa 2 rend possible la validation d’un
référendum uniquement si la participation dépasse « moitié plus un du
nombre des personnes inscrites dans les listes électorales permanentes »
(considérant 1I.1.), mais « la Cour a établi que les listes électorales
permanentes sont, selon ’article 2 alinéa 1 lettre c) de la loi n°370/2004
sur les élections présidentielles, les listes qui comprennent tous les
citoyens roumains avec droit de vote qui ont 18 ans révolus jusqu’au
jour des élections » (considérant 1.4.4). En d’autres mots, le référentiel a
glissé de la validation du référendum aux conditions nécessaires pour
I’organisation des élections présidentielles. Dans ces conditions, toutes
les considérations que le juge constitutionnel fait sur 1I’'impossibilité de
disqualifier le droit de vote des citoyens roumains dont les documents
d’identité ont expiré (considérant 1.4.10), ou des citoyens roumains avec
résidence légale en Roumanie et a I’étranger (considérant 1.4.11), ou encore
des citoyens roumains qui n’ont plus de résidence 1égale sur le sol roumain
(considérant 1.4.12) sont fort justes, mais par rapport a un autre standard que
celui dont 1l était investi dans la présente affaire. Le droit de vote de tous les
citoyens roumains par rapport auxquels le Gouvernement avait centralisé
les informations disponibles ne peut pas &tre et n’est pas affecté par une
opération ultérieure a la votation proprement-dite, dans le cadre de laquelle
le juge constitutionnel était censé simplement faire des calculs sur la base
des informations qui lui étaient fournies. S’il est vrai que le juge
constitutionnel ne peut pas procéder lui-méme a la mise a jour des listes
¢lectorales (considérant 11.6.), il ne peut pas non plus changer - d’une
maniere non-justifiée dans son arrét - le référentiel qu’il utilise pour la
validation de ce référendum. Car, en effet, dans ce cas précis il s’agissait de
la validation d’un référendum sur la responsabilité politique du Président et,
par conséquent, le juge constitutionnel aurait pu invoquer un quelconque

26 . 4 g
« Des listes électorales permanentes sont préparées pour chaque commune et chaque
ville, selon le cas, et elles comprennent tous les électeurs qui ont leur domicile dans
la commune ou la ville pour laquelle elles ont été préparées. ».

Journal of Constitutional Law - Volume: 2 / Issue:3 / Year: 2013



130 L’impossible Révocation d’un Président: le Design Politique Roumain

rapport de symétrie a I’'inverse avec les €lections présidentielles ; mais on ne
peut pas s’empécher de se demander quel référentiel le juge constitutionnel
aurait utilis€ pour valider un éventuel référendum consultatif initié par le
Président, ou encore un éventuel référendum décisionnel pour une
révision constitutionnelle ?

Partant du constat que, dans les conditions susmentionnées, la
participation a ét€ moindre que le seuil de la majorité absolue des
électeurs, la Cour Constitutionnelle a déclaré le référendum invalide. Par
conséquent, le précédent créé par le référendum du 2007 n’a pas été
suivi en ce qui concerne la validité du référendum, bien que les chiffres
n’en sont pas beaucoup différents et, de facto, les effets par rapport au
Président suspendu sont identiques : au lieu d’€tre démis par le vote
référendaire, il peut reprendre ses fonctions.

Toutefois, I’incertitude continue de planer non seulement sur la
nature du régime politique roumain, et le réle qui revient au Président de
la Roumanie, mais (depuis 2012) aussi sur les standards utilis€és pour
apprécier la validité d’un référendum : participation de la population
dans une majorité absolue ou relative ? selon les normes de la loi relative
au référendum ou, selon les normes de la loi qui fixe les regles
électorales pour 1’autorité concernée par le plébiscite ? Et finalement,
quel role doit jouer le juge constitutionnel par rapport aux manifestations
de la démocratie directe : simple aiguilleur en matiere procédurale ou
bien contrdleur de la portée et la validité des décisions ainsi prises ?

Autant de questions pour lesquelles les réponses risquent de ne pas
attendre trop car une future procédure de suspension du Président de la
Roumanie est déja en préparation selon les déclarations de certains
politiciens roumains ...
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