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Avizul Biroului ODIHR cu referire la Proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului
Republicii Moldova (aspectele privind functiile reprezentative ale Parlamentului)

REZUMATUL EXECUTIV S| RECOMANDARILE-CHEIE

Biroul ODIHR saluta initiativa Parlamentului Republicii Moldova de a intreprinde o
reforma fundamentala a Parlamentului prin intermediul Codului cu privire la
organizarea si functionarea Parlamentului (denumit in continuare "Proiectul de
Cod") in vederea sporirii gradului de deschidere, transparenta, responsabilitate si
incluziune a institutiei.

Proiectul de Cod include o serie de caracteristici pozitive care sprijina functia
reprezentativa a Parlamentului. Printre acestea se numara recunoasterea
drepturilor si libertatilor omului ca principii fundamentale ale activitatii
parlamentare, instituirea unor mecanisme de implicare a societdtii civile si a
publicului, cum ar fi audierile, petitiile si consultarile, precum si dispozitile cu
privire la cooperarea cu institutiile si expertii independenti de supraveghere. in
special, capitolul X privind cooperarea cu societatea civila si mai multe dispozitii
privind transparenta si accesul public creeaza o baza solida pentru o desfasurare
mai deschisa, participativa si incluziva a proceselor parlamentare.

n acelasi timp, existd domenii in care pot fi aduse imbunatatiri pentru a promova
0 mai mare implicare a publicului larg, a institutiei nationale pentru drepturile
omului si a societatii civile, pentru a consolida functia reprezentativa a
Parlamentului in general. Unele dintre mecanismele introduse de Proiectul de cod
poarta in mare masura caracter discretionar si nu contin specificitatea procedurala
necesara pentru a asigura implicarea sistematica, coerenta si incluziva a
Parlamentului Tn exercitarea functiilor sale, Tn toate etapele legislative.
Consolidarea Proiectului de cod prin includerea unor proceduri mai detaliate
pentru reglementarea contributiei publicului, mecanismelor de feedback
transparente si semnificative si a unei cooperari structurate cu societatea civila si
alte parti interesate relevante ar contribui la institutionalizarea activitatii
parlamentare incluzive si participative. In special, Proiectul de cod ar trebui
consolidat pentru a facilita participarea grupurilor subreprezentate si marginalizate
si pentru a asigura accesibilitatea si incluziunea tuturor segmentelor societatii. in
plus, acesta ar trebui sa reflecte in mod explicit rolul consultativ al Avocatului
Poporului in deliberarile legate de drepturile omului. Aceste imbunatatiri sunt
esentiale pentru consolidarea functiei reprezentative a Parlamentului.

Mai precis, si suplimentar celor mentionate mai sus, Biroul ODIHR face
urmatoarele recomandari pentru a consolida in continuare dispozitiile Proiectului
de cod privind functia reprezentativa a Parlamentului:

A. Includerea unei referiri exprese privind procesele participative si favorabile
incluziunii drept unul dintre principiile directoare ale activitatii parlamentare in
temeiul sectiunii 2 din Proiectul de cod, pentru a consolida functia
reprezentativa a Parlamentului; [punctul 22]

B. Armonizarea dispozitilor Proiectului de cod cu Decizia Parlamentului nr.
149/2023 prin reflectarea explicita a principiilor acesteia privind dialogul civic,
incluziunea si transparenta si prin operationalizarea mecanismelor sale
participative in toate dispozitiile relevante ale Proiectului de cod; [punctul 24]

C. Pentru a consolida transparenta parlamentara, accesibilitatea si implicarea
publicului, ar putea fi luata in considerare integrarea in Proiectul de cod a unor
proceduri clare si obligatorii pentru schimbul proactiv de informatii. Acestea ar
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trebui sa asigure accesul public structurat si in timp util la documentele
legislative si la oportunitatile de consultare, inclusiv prin utilizarea
instrumentelor digitale, cum ar fi platformele online pentru comentariile
publicului cu privire la proiectele de legi - introducand in acelasi timp masuri
de atenuare a riscului de decalaj digital. Proiectul de cod ar trebui sa prevada,
de asemenea, disponibilitatea documentelor-cheie in formate accesibile si,
dupa caz, accesul la aceste documente in limbile minoritatilor. Aceste
dispozitii ar trebui sa fie aliniate la Legea Republicii Moldova privind accesul
la informatiile de interes public si la Legea nr. 239/2008 privind transparenta
in procesul decizional, care consolideaza obligatiile legate de accesul,
consultarea si participarea publicului. [punctele 33-35]

D. Modificarea Proiectului de cod pentru a include standardele minime clare
pentru realizarea unei consultari publice semnificative si favorabile incluziunii,
cum ar fi reglementarea privind perioadele de preaviz adecvate, de un format
accesibil si actiuni de informare specifice si proactive adresate partilor
interesate afectate si/sau subreprezentate. Proiectul de cod ar trebui, de
asemenea, sa solicite in mod explicit ca orice exceptie de la consultarile
publice sa fie insotitda de o motivatie clar justificata, sa includa forme
alternative de consultare publica rapida si sa fie in conformitate cu principiile
stabilite in Decizia Parlamentului nr. 149/2023; [punctele 40-42]

E. Introducerea unor dispozitii specifice in cadrul articolelor relevante 83, 198-
201 si 232 din Proiectul de cod, menite sa asigure si sa faciliteze in mod
proactiv participarea grupurilor marginalizate istoric si subreprezentate,
inclusiv a minoritatilor etnice, a persoanelor cu handicap si a comunitatilor de
romi si sinti, prin abordarea potentialelor bariere si promovarea accesibilitatii,
acordand in acelasi timp o atentie deosebita genului si intersectionalitatii;
[punctele 46-48]

F. Pentru a consolida cadrul de participare a publicului, Proiectul de cod ar trebui
sa includa standarde procedurale clare si detaliate pentru principalele
mecanisme participative, inclusiv:

1. gestionarea, prelucrarea si urmarirea petitiilor in temeiul articolului 221;

2. desfasurarea audierilor legislative in temeiul articolelor 228-232, cu
proceduri transparente pentru participarea publicului, dreptul de a lua
cuvantul si selectarea contribuitorilor; si

3. desfasurarea consultarilor publice in temeiul articolului 43 alineatul (8), al
articolului 91 alineatul (2) si al articolului 94 alineatul (1), inclusiv metodele
standardizate, termenele minime si orientarile privind modul Tn care
contributia publicului este primita, documentata si luata in considerare;
[punctele 54-57]

G. Sporirea gradului de incluziune si accesibilitate a implicarii societatii civile prin
modificarea articolului 43 alineatul (8) si a articolului 197 alineatul (3) din
Proiectul de cod pentru a impune criterii transparente si obiective pentru
listele/registrele parlamentare ale organizatiilor societatii civile (OSC), cu
posibilitatea de a include grupuri sau miscari informale, precum si prin
modificarea capitolului X pentru a include actiuni proactive de informare si
modalitati clare de implicare a societatii civile in planificarea parlamentara si
elaborarea politicilor, in conformitate cu Decizia Parlamentului nr. 149/2023 si
cu standardele internationale; [punctul 60]
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H. Consolidarea garantiilor procedurale pentru participarea societatii civile prin
modificarea articolelor 44 litera (d), 83, 221 si 232 pentru a stabili proceduri
clare si criterii obiective pentru ca OSC i) sa fie invitate si sa participe la
lucrarile comisiilor si la audierile parlamentare, ii) sa se inregistreze pentru
participarea la audieri si iii) petitiile sa fie prelucrate eficient, inclusiv termenele
si cerintele clar definite pentru raspunsul Parlamentului; [punctele 62-64]

I. Sa se asigure ca contributia societatii civile este recunoscuta in mod
corespunzator prin amendamentele la capitolul X si la articolul 200, luandu-
se n considerare stabilirea unui mecanism formal de feedback care sa solicite
Parlamentului sa informeze cu privire la rezultatele consultarilor, inclusiv sa
acorde informatii despre propunerile respinse, si sa faca aceste informatii
accesibile publicului in timp util si in mod consecvent; [punctul 67]

J. Armonizarea dispozitilor Proiectului de cod cu standardele internationale
privind rolul institutiilor nationale pentru drepturile omului, prin asigurarea
faptului ca functiile participative si consultative ale Avocatului Poporului sunt
reflectate procedural in toate dispozitiile relevante ale Proiectului de cod, in
special cele care reglementeaza implicarea comisiilor, controlul parlamentar
si monitorizarea rapoartelor institutionale, cu respectarea independentei
Avocatului Poporului. [punctele 69-70]

K. Pentru a se lua in considerare imbunatatirea in continuare a cadrului pentru
implicarea expertilor, este recomandabil sa se includa in Proiectul de cod
dispozitii clare, obiective si accesibile publicului pentru selectarea expertilor
pe baza competentei, independentei, relevantei si diversitatii, reglementandu-
se n acelasi timp divulgarea publica a afilierilor expertilor si a contributiilor
substantiale si promovandu-se integrarea consultantei expertilor in
deliberarile parlamentare, in special atunci cand se are in vedere legislatia
complexa sau cu impact sporit. [punctele 76-79]

Acestea si alte recomandari sunt incluse in textul prezentei opinii, fiind
evidentiate cu caractere aldine.

Ca parte a mandatului sau de a acorda asistenta statelor participante la
OSCE in punerea in aplicare a angajamentelor lor privind dimensiunea
umana a OSCE, Biroul ODIHR examineaza, la cerere, proiectele de legi si
legile existente pentru a evalua conformitatea acestora cu standardele
internationale privind drepturile omului si cu angajamentele OSCE si ofera
recomandari concrete pentru imbunatatire.
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. INTRODUCERE

Pe parcursul anului 2024, reprezentantii Biroului OSCE pentru Institutii Democratice si
Drepturile Omului (denumit in continuare "ODIHR") si Presedintele Comisiei pentru
afaceri juridice, numiri s$i imunitdti a Parlamentului Republicii Moldova au discutat
modalitdtile de sustinere a reformei parlamentare, a unei guverndri democratice mai
consolidate si a participarii politice incluzive in Republica Moldova. Tn timpul unei vizite
de tard a reprezentantilor ODIHR in Republica Moldova in septembrie 2024, seful
Comisiei mentionate mai sus a reiterat interesul de a solicita ODIHR sa pregateasca o
revizuire juridica a Proiectului de cod cu privire la organizarea si functionarea
Parlamentului Republicii Moldova (denumit in continuare "Proiectul de cod"). Aceasta
face parte din efortul de reformare fundamentala a Parlamentului Tn vederea sporirii
deschiderii, transparentei, responsabilitatii si incluziunii institutiei.

Pe 26 septembrie 2024, ODIHR si-a confirmat disponibilitatea de a evalua conformitatea
Proiectului de cod cu standardele internationale privind drepturile omului si cu
angajamentele OSCE privind dimensiunea umana. Luandu-se in considerare domeniul
vast de aplicare a Proiectului de cod, ODIHR a informat, de asemenea, ca vor fi pregatite
mai multe opinii juridice privind diferitele componente ale Proiectului de cod.! Aceste
analize juridice ar trebui citite impreuna cu cele doua opinii ale ODIHR cu privire la
Proiectul de lege privind statutul, conduita si etica deputatilor in Parlamentul Republicii
Moldova, publicate in 2024.2

Prezenta opinie a fost elaborata ca raspuns la solicitarea de mai sus. ODIHR a efectuat
aceastd evaluare in cadrul mandatului sau de a asista statele participante la OSCE 1in
punerea in aplicare a angajamentelor lor privind dimensiunea umana a OSCE. ®Aceasta
evaluare juridicd a fost finantata de Proiectul Institutii democratice mai puternice in tarile

Aceste revizuiri juridice se concentreaza pe procedura legislativa (capitolul III), procedura de revizuire a Constitutiei (capitolul IV),
procedura declararii starii de urgenta, de asediu sau de razboi (capitolul V), relatiile interinstitutionale cu alte puteri (capitolele VI-IX
si XI-XI1 din Proiectul de cod), controlul parlamentar (titlul 11l din Proiectul de cod), rolul reprezentativ al parlamentului si cooperarea
cu societatea civila (capitolul X) si/sau o combinatie a acestora si a altor aspecte, dupa cum se considera adecvat.

A se vedea ODIHR, Opinia privind anumite dispozitii ale proiectului de lege privind statutul, conduita si etica deputatilor Republicii

Moldova (26 martie 2024), Tn engleza si in roména; si Opinia privind proiectul de lege privind statutul, conduita si etica deputatilor

Republicii Moldova (11 decembrie 2024), n engleza si in roméana.

A se vedea Tn special angajamentele specifice ale OSCE privind dimensiunea umana referitoare la institutiile democratice si participarea
la procesele decizionale publice, inclusiv Documentul Reuniunii de la Copenhaga a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE
(1990), care prevede "Printre acele elemente ale justitiei care sunt esentiale pentru exprimarea deplind a demnitdtii inerente si a
drepturilor egale si inalienabile ale fiintelor umane se numara (...) legislatia, adoptata la sfarsitul unei proceduri publice, i
reglementarile care vor fi publicate, acestea fiind conditiile aplicabilitatii lor. Aceste texte vor fi accesibile tuturor" (par. 5.8); si
Documentul Reuniunii de la Moscova a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (1991), care prevede "Legislatia va fi formulatd
si adoptata ca rezultat al unui proces deschis care reflecta vointa poporului, fie direct, fie prin reprezentantii sai alesi" (par. 18.1). De
asemenea, statele participante la OSCE s-au angajat in mod specific sa asigure sanse egale pentru participarea efectiva la viata politica
si publicd a femeilor, a persoanelor apartindnd minoritatilor nationale, a romilor si sintilor, Tn special a femeilor de etnie roma si sinti, a
persoanelor cu handicap; a se vedea, de exemplu, OSCE, Planul de actiune pentru promovarea egalitatii de gen, adoptat prin Decizia
nr. 14/04, MC.DEC/14/04 (2004), par. 44(d); Planul de actiune al OSCE din 2003 privind imbunatatirea situatiei romilor si sintilor in
spatiul OSCE, par. 88; Consiliul Ministerial al OSCE, Decizia nr. 4/13 privind intensificarea eforturilor OSCE de punere in aplicare a
Planului de actiune privind imbunatatirea situatiei romilor si sintilor in spatiul OSCE, cu un accent deosebit pe femeile, tinerii si copiii
romi si sinti (2013), par. 4.2; Raportul Reuniunii CSCE a expertilor privind minoritatile nationale (Geneva, 1991); Documentul de la
Moscova din 1991 OSCE/CSCE , par. 41. A se vedea, de asemenea, Decizia OSCE nr. 7/08 privind consolidarea in continuare a statului
de drept in spatiul OSCE (2008), punctul 4, n care Consiliul Ministerial "[/ncurajeaza statele participante, cu asistenta, dupa caz, a
structurilor executive relevante ale OSCE, in conformitate cu mandatele lor si in limita resurselor existente, sa continue §i sa isi
intensifice eforturile de a face schimb de informatii si bune practici si de a consolida statul de drept [in ceea ce priveste]
responsabilitatea institutiilor si functionarilor de stat, respectarea statului de drept in administratia publicaf...]".
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Parteneriatului Estic, un proiect ODIHR sustinut si finantat de Uniunea Europeana si
cofinantat de Guvernul Frantei, Italiei, Norvegiei, Elvetiei.*

. DOMENIUL DE APLICARE AL OPINIEI

4.  Opinia se refera doar la Proiectul de cod supus revizuirii, cu un accent deosebit pe
aspectele legate de functia reprezentativa a Parlamentului, inclusiv angajamentul fata de
public, organizatiile societatii civile (OSC), institutia nationald pentru drepturile omului
(Avocatul Poporului) si expertii independenti. Astfel delimitatd, Opinia nu constituie o
examinare completd si exhaustiva a Intregului proiect de cod, nici a cadrului juridic si
institutional care reglementeaza activitatea Parlamentului Tn Republica Moldova.
Prezenta opinie ar trebui cititd impreuna cu celelalte opinii ale ODIHR privind acest
proiect de cod, care abordeaza urmatoarele subiecte: procedura legislativa (capitolul 11
din Proiectul de cod), procedura de revizuire a Constitutiei (capitolul IV din Proiectul de
cod), procedura declararii starii de urgentd, de asediu sau de razboi (capitolul V din
Proiectul de cod), raporturile interinstitutionale (capitolele VI-XII din Proiectul de cod)
si controlul parlamentar (titlul 111 din Proiectul de cod).

5. Opiniaridica probleme-cheie si ofera indicatii cu privire la domeniile de preocupare. Din
motive de concizie, aceasta se concentreaza in principal pe dispozitiile care necesita
modificari sau imbunatatiri, si nu pe aspectele pozitive ale Proiectului de cod. Prezenta
analiza juridica se bazeaza pe standardele, normele si recomandarile internationale si
regionale privind drepturile omului si statul de drept, precum si pe angajamentele OSCE
relevante privind dimensiunea umana si cele mai bune practici internationale.

6.  Inplus, in conformitate cu Conventia privind eliminarea tuturor formelor de discriminare
Tmpotriva femeilor® (CEDAW) si cu Planul de actiune al OSCE din 2004 pentru
promovarea egalititii de gen® si cu angajamentele de a integra egalitatea de gen in
activitatile, programele si proiectele OSCE, precum si cu Orientarile ODIHR privind
legiferarea democratica pentru legi mai bune (denumite in continuare "Orientarile
ODIHR privind legiferarea democratica™),” prezenta opinie integreaza, dupa caz,
perspectiva de gen si diversitate.

4 Continutul acestei analize juridice reprezinta doar punctul de vedere al ODIHR, iar Comisia Europeand nu isi asuma nicio
responsabilitate pentru uzul informatiilor pe care aceasta Opinie le contine. Institutii democratice mai puternice in tarile Parteneriatului
estic este un proiect pe patru ani, implementat intre 1 ianuarie 2024 si 31 decembrie 2027. Proiectul are obiectivul de a sprijini institutiile
si procesele democratice din Armenia, Azerbaidjan, Belarus*, Georgia, Republica Moldova si Ucraina pentru a fi mai incluzive,
responsabile, rezistente, transparente, conforme cu drepturile omului si statul de drept. In cadrul acestui proiect, statelor li se va oferi
asistentd pentru a beneficia de intreaga gama de instrumente a ODIHR. Acestea vor fi furnizate in conformitate cu mandatul ODIHR si
cu metodologia stabilita, precum si in sinergie cu prioritatile UE in regiune. Acest lucru va permite statelor sd puna in aplicare politici
mai eficace si mai eficiente, precum si sa evalueze progresele inregistrate in directia unor institutii democratice responsabile si favorabile
incluziunii, a unor sisteme de integritate publicd mai puternice, a unor cadre juridice conforme cu drepturile omului, a reglementarii
partidelor politice, precum si a participarii grupurilor subreprezentate istoric la viata politica si la procesul decizional. * Tn punerea in
aplicare a activitatilor, se va lua in considerare faptul ca UE a incetat sa mai colaboreze cu reprezentantii oficiali ai organelor publice
si ai intreprinderilor de stat din Belarus, in urma concluziilor Consiliului din 12 octombrie 2020 si a concluziilor Consiliului European
din februarie 2022.

5 A se vedea Conventia ONU privind eliminarea tuturor formelor de discriminare impotriva femeilor (denumita in continuare
"CEDAW"), adoptata prin Rezolutia 34/180 a Adunarii Generale la 18 decembrie 1979. Republica Moldova a aderat la Conventie pe 1
iulie 1994,

6 A se vedea Planul de actiune al OSCE pentru promovarea egalitatii de gen, adoptat prin Decizia nr. 14/04, MC.DEC/14/04 (2004),
par. 32.

7 ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), Principiul 3: Respectarea drepturilor omului,
prevede ca "procesul legislativ ar trebui sa fie incluziv si sa integreze perspectivele de gen si de diversitate pe tot parcursul ciclului
legislativ pentru a asigura rezultate echitabile si un impact pozitiv asupra egalitatii de gen, diversitatii si drepturilor omului... pentru a
vedea daca raspunde nevoilor diferite ale femeilor, barbatilor si diferitelor grupuri sociale, in special grupurilor care sunt marginalizate
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7.

10.

Prezenta opinie se bazeaza pe o traducere neoficiala in limba engleza a Proiectului de
cod, care este atasata la prezentul document ca anexa. Pot aparea erori de traducere. In
cazul Tn care opinia este tradusa in altd limba, versiunea in limba engleza va prevala.

Luéndu-se Tn considerare cele de mai sus, ODIHR ar dori sa sublinieze ca prezenta opinie
nu impiedica ODIHR sa formuleze in viitor recomandari sau comentarii scrise sau orale
suplimentare cu privire la subiectele respective in Moldova.

lll. ANALIZA JURIDICA S| RECOMANDARILE

1. STANDARDELE INTERNATIONALE RELEVANTE PRIVIND DREPTURILE OMULUI
SI ANGAJAMENTELE OSCE PRIVIND DIMENSIUNEA UMANA

Respectarea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale este o parte esentiald a
democratiei si a statului de drept. in plus, statele participante la OSCE au recunoscut ci
drepturile omului sunt cel mai bine respectate in societatile democratice, n care deciziile
sunt luate cu transparentd maxima si participare larga® si ca pluralismul politic,® si
responsabilitatea publica sunt elementele esentiale ale unui sistem politic democratic.°
Aceste principii stau la baza legitimitatii institutiilor parlamentare si sunt fundamentale
pentru asigurarea unei guvernari eficiente, transparente, incluzive si reprezentative.

Parlamentele sunt pilonii fundamentali ai democratiei. Ele intruchipeaza reprezentarea
esentiala si democratica a poporului, institutionalizeaza functiile legislative ale statului
si asigura o supraveghere critica a executivului. Angajamentele OSCE privind
dimensiunea umand a institutiilor democratice recunosc faptul ca o democratie robusta
depinde de existenta unor valori si practici democratice, precum si de o gama largad de
institutii democratice.!* Parlamentele au un rol esential in ceea ce priveste angajamentele
statului Tn domeniul drepturilor omului. in calitate de principala institutie reprezentativa
si legislativa, un parlament joaca un rol crucial in elaborarea si adoptarea legislatiei,
inclusiv a legilor care protejeaza si promoveaza drepturile omului, asigurand respectarea
de catre un stat a obligatiilor sale internationale in domeniul drepturilor omului si
transpunerea acestora in politici si legislatii nationale, precum si evidentierea
provocarilor legate de drepturile omului, aducandu-le in prim-planul discursului politic.*?
Initiativele recente ale OSCE, ale Organizatiei Natiunilor Unite si ale altor organizatii

10

11

12

sau subreprezentate din punct de vedere istoric. Pentru a asigura astfel de rezultate, procesul de elaborare, redactare, consultare,
dezbatere, punere in aplicare si evaluare a legislatiei ar trebui sa fie incluziv si participativ pe tot parcursul”.

CSCE/OSCE, Declaratia ministeriala cu ocazia celei de-a 60-a aniversari a Declaratiei universale a drepturilor omului (Helsinki
2008), 8 decembrie 2008.

CSCE/OSCE, Documentul reuniunii de la Moscova a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (Documentul OSCE de la
Moscova din 1991), 3 octombrie 1991, par. 5.

A se vedea, de exemplu, OSCE, Carta de la Paris pentru o noud Europa, Paris, 19 - 21 noiembrie 1990, care prevede ca "Democratia,
cu caracterul sdu reprezentativ si pluralist, implica responsabilitatea fata de electorat, obligatia autoritatilor publice de a respecta legea
si justitia administrata impartial". A se vedea, de asemenea, Documentul OSCE de la Istanbul din 1999, 19 noiembrie 1999, in care
statele participante la OSCE s-au angajat sa isi consolideze eforturile de "promovare a bunelor practici guvernamentale si a integritafii
publice", intr-un efort concertat de combatere a coruptiei.

OSCE, Documentul Reuniunii de la Copenhaga a Conferintei privind dimensiunea umand a CSCE, Copenhaga, 5 iunie - 29 iulie 1990),
punctul 26.

ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), par. 39-40; IDEA internationala, Implicarea
eficienta a organelor parlamentare in domeniul drepturilor omului: Un set de instrumente (2022).
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https://www.osce.org/mc/35476
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
https://www.osce.org/mc/39516
https://www.osce.org/mc/39569
https://www.osce.org/odihr/elections/14304#:~:text=Date&text=The%201990%20CSCE%2FOSCE%20Copenhagen,the%20rights%20of%20the%20child.
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf
https://doi.org/10.31752/idea.2022.49
https://doi.org/10.31752/idea.2022.49
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11.

12.

13.

urmaresc sa abordeze in mod specific modul in care parlamentele ar trebui sa se implice
n respectarea angajamentelor statelor lor in domeniul drepturilor omului.*®

Angajamentul parlamentului cu publicul, cu actorii societdtii civile, cu institutiile
nationale ale drepturilor omului, cu expertii independenti si cu alte parti interesate este
parte integrantd a mandatului sau democratic si a functiei sale reprezentative.*
Participarea semnificativa si incluziva a acestor diversi actori societali imbunatateste Tn
mod semnificativ calitatea democratiei, legitimitatea si eficienta proceselor
parlamentare, inclusiv a procesului legislativ. In special, societatea civila’® - care
cuprinde, printre altele, organizatii neguvernamentale (ONG-uri) care opereaza la diferite
niveluri, aparatorii drepturilor omului, asociatiile, aparatorii drepturilor femeilor,
grupurile de tineri, minoritatile, comunitatile indigene, sindicatele si reprezentantii mass-
media - joacd un rol esential in informarea activitatii parlamentare. Standardele
internationale subliniazd importanta de a permite societatii civile sa se implice liber si
eficient in procesele de luare a deciziilor publice si in activitatile legislative,'® subliniind
necesitatea unui mediu propice sustinerii si contributiei pasnice. In plus, aceste standarde
recunosc rolul consultativ specific al institutiilor nationale pentru drepturile omului n
ceea ce priveste chestiunile legislative care au un impact asupra drepturilor omului. *’

Un Parlament cu adevarat reprezentativ ar trebui sa permita pluralismul politic, n cadrul
propriilor structuri, ceea ce implica, de asemenea, ca ar trebui sa existe aranjamente
institutionale pentru a garanta rolul partidelor minoritare si de opozitie, inclusiv un acces
echitabil la activitatea parlamentara, la comisii, la dezbateri si la instrumentele de
supraveghere pentru a sustine legitimitatea democratica si caracterul incluziv al
proceselor parlamentare?® (a se vedea Opinia preliminard a ODIHR privind proiectul de
Cod de organizare si functionare a Parlamentului Republicii Moldova (referitor la
controlul parlamentar, titlul 111),*° care detaliaza rolul acestora in contextul controlului).

Parlamentele sunt, de asemenea, spatii esentiale pentru exercitarea dreptului la
participare atat de catre indivizi, cat si de catre grupuri, astfel cum este prevazut la
articolul 21 din Declaratie Universala a Drepturilor Omului si la articolul 25 din Pactul
international cu privire la drepturile civile si politice (denumit in continuare "PIDCP").?°
In Comentariul sau General nr. 25 (1996), Comitetul ONU pentru drepturile omului a

13

14

15

16
17

18

19

20

De exemplu, Rezolutia UN HRC, Contributia parlamentelor la activitatea Consiliului pentru Drepturile Omului si la examinarea sa
periodica universald, documentul ONU A/HRC/22/L.21, 19 martie 2013 ; Rezolutiile Adunarii Generale a ONU 65/123 din 2010 si
66/261 au subliniat importanta cooperarii si interactiunii in domeniul drepturilor omului intre Consiliul ONU pentru Drepturile Omului,
parlamentele nationale si Uniunea Inter- Parlamentara. A se vedea, de asemenea, OHCHR, Proiectul de principii privind parlamentele
si drepturile omului; Parlamentele si drepturile omului. Adunarea Parlamentara a Consiliului Europei, Rezolutia 1823, Parlamentele
nationale: garanti ai drepturilor omului in Europa, 23 iunie 2011.

CSCE/OSCE, Documentul reuniunii de la Moscova a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (1991), par. 18 (angajamentul
statelor de a se asigura ca legislatia este formulata si adoptatd "ca urmare a unui proces deschis care reflecta vointa poporului*); ODIHR,
Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), Principiul 7.

Consiliul Europei defineste organizatiile neguvernamentale drept "organisme sau organizatii autonome voluntare Infiintate pentru a
urmdri obiectivele esentialmente non-profit ale fondatorilor sau membrilor lor" si nu includ partidele politice. Organizatiile
neguvernamentale "cuprind organisme sau organizatii infiintate atat de persoane individuale (fizice sau juridice), cét si de grupuri de
astfel de persoane". Consiliul Europei, Principiile fundamentale privind statutul organizatiilor neguvernamentale in FEuropa,
Strasbourg, 13 noiembrie 2002; Consiliul Europei, Recomandarea CM/Rec(2007)14 privind statutul juridic al organizatiilor
neguvernamentale in Europa, 10 octombrie 2007, "Principii de baza".

Consiliul ONU pentru Drepturile Omului, Rezolutia 32/31 privind spatiul societatii civile, UN Doc. A/HRC/RES/32/31, par. 14 (d).
Principiile referitoare la statutul institutiilor nationale ("Principiile de la Paris"), adoptate prin Rezolutia 48/134 a Adunarii Generale a
ONU (20 decembrie 1993), anexd, functia (c); Consiliul Europei, Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept (Comisia de la
Venetia), Principiile privind protectia si promovarea institutiei Ombudsmanului ("Principiile de la Venetia"), CDL-AD(2019)005,
adoptat la 15-16 martie 2019, principiul 18.

ODIHR, Orientari privind reglementarea partidelor politice (editia a 2-a, 2020), par. 127-128. A se vedea, de asemenea, Comisia de
la Venetia, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o democratie: o lista de verificare (2019).
Toate analizele juridice ale ODIHR privind proiectele si legile in vigoare ale Republicii Moldova sunt disponibile aici: Moldova
LEGISLATIONLINE.

A se vedea Pactul international al ONU cu privire la drepturile civile si politice (denumit Tn continuare "PIDCP"), adoptat de Adunarea
Generala a ONU prin Rezolutia 2200A (XXI) din 16 decembrie 1966
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https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf
https://rm.coe.int/0900001680927c25
https://rm.coe.int/recommendation-of-the-committee-of-ministers-to-member-states-on-the-l/1680a1f502
https://rm.coe.int/recommendation-of-the-committee-of-ministers-to-member-states-on-the-l/1680a1f502
https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/RES/32/31
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/principles-relating-status-national-institutions-paris
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2019)005-e
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwiR78Kkt6KNAxWLQfEDHV2VGDEQFnoECBcQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.venice.coe.int%2Fwebforms%2Fdocuments%2F%3Fpdf%3DCDL-AD(2019)015-e&usg=AOvVaw2r834sTcsMQ-nGCU43ANqz&opi=89978449
https://legislationline.org/Moldova
https://legislationline.org/Moldova
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/international-covenant-civil-and-political-rights
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14.

15.

16.

remarcat ca dreptul de a lua parte la afacerile publice, dreptul de vot si dreptul de acces
egal la serviciile publice, astfel cum sunt reflectate n articolul 25 din PIDCP, impun ca
"cetatenii sa ia parte, de asemenea, la conducerea problemelor de interes public,
exercitandu-si influenta prin intermediul dezbaterilor publice".** Mai mult, Rezolutia
32/312% a Consiliului ONU pentru Drepturile Omului incurajeaza statele sa faciliteze
participarea publicului la procesul decizional si legislativ. Tn materie de mediu,
Conventia CEE-ONU privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea
deciziilor si accesul la justitie in probleme de mediu (sau "Conventia de la Aarhus") -
care este obligatorie din punct de vedere juridic pentru Moldova,? solicita statelor parti
sd asigure participarea timpurie a publicului la diferite categorii de decizii in domeniul
mediului, inclusiv la politici si instrumente normative obligatorii din punct de vedere
juridic, general aplicabile.

Moldova este un stat membru al Consiliului Europei (CoE), iar o serie de standarde si
orientdri ale CoE oferd puncte de referintd valoroase pentru consolidarea implicarii
publice si civice In procesele parlamentare. Tn special, prezenta opinie se bazeaza pe
documentele-cheie de orientare ale CoE, inclusiv Codul de bune practici pentru
participarea civila la procesul decizional (2009), Orientarile CoE privind participarea
civila la procesul decizional politic (CM(2017)83-final), Compilatia COE "Participarea
civila la procesele decizionale, o prezentare generald a standardelor si practicilor 1n
statele membre ale Consiliului Europei*'(2016), care sunt, de asemenea, informative in
aceasta privinta.

Procesul prin care este adoptata legislatia este esential pentru functionarea democratica
a parlamentelor. Documentul de 1a Moscova din 1991 obliga statele participante la OSCE
sa formuleze si sa adopte legislatia "ca urmare a unui proces deschis care reflectd vointa
poporului™.?* Angajamentele OSCE subliniaza faptul ca procesul de legiferare trebuie sa
fie transparent si participativ, asigurand oportunitati pentru public si partile interesate
relevante de a se implica in mod semnificativ in formularea legilor si politicilor.

Participarea efectivd necesita, de asemenea, atentie la egalitate si nediscriminare. Statele
participante la OSCE s-au angajat, de asemenea, sa asigure oportunitati egale pentru
participarea efectiva la viata politica si publicd a femeilor, a persoanelor apartinand
minoritatilor nationale, a romilor si sinti, in special a femeilor rome si sinti, si a
persoanelor cu handicap.?® Liniile directoare de la Ljubljana privind integrarea
societatilor diverse (2012) ale Inaltului Comisar al OSCE pentru minorititi nationale
constata ca "[d]iversitatea este o caracteristica a tuturor societatilor contemporane §i a
grupurilor care le compun® " si recomanda ca cadrul legislativ si politic sa permita
recunoasterea faptului ca identitatile individuale pot fi multiple, multistratificate,
contextuale si dinamice. Rezolutia Adundrii Parlamentare a OSCE privind rolul
parlamentului national in consolidarea participdrii societdtii civile la procesele

21
22
23
24

25

26

27

Comitetul ONU pentru Drepturile Omului, Comentariul general nr. 25, 1996, par. 8.

Rezolutia Consiliului ONU pentru Drepturile Omului A/HRC/RES/32/31 (2016).

Moldova a ratificat Conventia de la Aarhus a UNECE la 9 august 1999.

Documentul reuniunii de la Moscova a Conferintei privind dimensiunea umand a CSCE (Documentul de la Moscova), OSCE, 3
octombrie 1991, alin. 18.1.

ODIHR, Orientdrile ODIHR privind legiferarea democraticd pentru legi mai bune (2024), par. 10, citand "In special in ceea ce priveste
participarea efectiva si deplina a femeilor, a persoanelor apartindnd minoritatilor nationale si a romilor si sintilor; a se vedea, de exemplu,
Planul de actiune privind imbunitatirea situatiei romilor si sintilor in spatiul OSCE (Planul de actiune), OSCE, 27 noiembrie 2003,

A se vedea OSCE, Planul de actiune pentru promovarea egalitatii de gen, adoptat prin Decizia nr. 14/04, MC.DEC/14/04 (2004),alin.
44(d); Planul de actiune al OSCE din 2003 privind imbundtatirea situatiei romilor si sintilor in spatiul OSCE, par. 88; Consiliul
Ministerial al OSCE, Decizia nr. 4/13 privind intensificarea eforturilor OSCE de punere in aplicare a Planului de actiune privind
imbunatatirea situatiei romilor si sintilor in spatiul OSCE, cu un accent deosebit pe femeile, tinerii si copiii romi si sinti (2013), par.
4.2; Raportul Reuniunii CSCE a expertilor privind minoritatile nationale (Geneva, 1991); Documentul de la Moscova din 1991
OSCE/CSCE , par. 41.

A se vedea Liniile directoare de la Ljubljana privind integrarea societatilor diverse, 7 noiembrie 2012.
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http://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vtx/rwmain?page=search&docid=453883fc22%20&skip=0&query=general%20comment%2025
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf
http://www.osce.org/mc/23295?download=true
https://www.osce.org/odihr/17554
https://www.osce.org/mc/109340
https://www.osce.org/mc/109340
https://www.osce.org/files/f/documents/4/3/14588.pdf
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
https://www.osce.org/hcnm/ljubljana-guidelines
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17.

18.

19.

parlamentare si decizionale (2023) este, de asemenea, deosebit de relevantd pentru
prezenta opinie. 2

Dupa cum se subliniaza in Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica, "este
esential sa se consolideze institutiile si procesele democratice prin promovarea
"procedurile si practicile de legiferare ar trebui sa respecte principiile democratice, sa
adere la standardele statului de drept si sa respecte obligatiile si standardele
internationale in materie de drepturile omului la care s-au angajat statele participante
la OSCE"*® Un proces legislativ transparent, responsabil, favorabil incluziunii si
democratic necesitd, de asemenea, ca publicului sd i se acorde acces la proiectele
legislative si sd i se ofere o oportunitate semnificativa de a-si aduce contributia. 3

Luéndu-se in considerare statutul de candidat la UE al Republicii Moldova si obiectivul
acesteia de a deschide "Grupul tematic 1: Elementele fundamentale™ al negocierilor de
aderare la UE, care se concentreaza, printre altele, pe functionarea institutiilor
democratice si reforma administratiei publice, reforma proceselor parlamentare ar trebui
sa fie una dintre prioritatile-cheie ale tarii. Articolul 2 din Tratatul privind Uniunea
Europeana (TUE) prevede ca UE se intemeiaza pe valorile respectarii demnitétii umane,
libertatii, democratiei, egalitatii, statului de drept si respectarii drepturilor omului, in timp
ce articolul 10 alineatul (3) din TUE prevede dreptul fiecarui cetatean de a participa la
viata democratica a Uniunii si solicita ca deciziile sa fie luate intr-un mod cat mai deschis
si cat mai apropiat de cetatean. Comisia Europeand solicitd in mod special statelor
membre ale UE sa promoveze in mod activ implicarea incluziva si eficienta a autoritatilor
publice in procesele de elaborare a politicilor publice, impreuna cu cetatenii, organizatiile
societdtii civile si aparatorii drepturilor omului, creand si mentinand in acelasi timp un
mediu sigur si favorabil Tn acest scop,* incurajand in acelasi timp participarea copiilor si
a tinerilor la viata democratica. Printre altele, accesibilitatea pentru persoanele cu
handicap ar trebui sa fie asiguratd in conformitate cu cerintele de accesibilitate prevazute
in anexa I la Directiva (UE) 2019/882 a Parlamentului European si a Consiliului si ar
trebui sa se prevada adaptari rezonabile pentru a Se asigura participarea persoanelor cu
handicap la procesele de elaborare a politicilor publice in conditii de egalitate cu ceilalti.
n plus, Foaia de parcurs a UE pentru angajamentul fata de societatea civila din Republica
Moldova pentru perioada 2021-2027, precum si principalele constatari si recomandari
din Raportul 2024 al Comisiei Europene privind Republica Moldova® si din Raportul de
monitorizare a administratiei publice din Republica Moldova din cadrul Initiativei
comune OCDE-UE "Sprijin pentru imbunatitirea guvernantei si a managementului in
Europa Centrala si de Est" (SIGMA) (denumit in continuare "Raportul de monitorizare
SIGMA 2023"),* sunt deosebit de relevante si vor fi mentionate dupa caz in prezenta
opinie.

O serie de alte documente cu caracter neobligatoriu elaborate n diverse foruri
internationale si regionale sunt utile, deoarece ofera mai multe orientari practice si

28

29
30
31
32

33

34

Adunarea Parlamentard a OSCE, Declaratia de la Vancouver - Rezolutia privind rolul parlamentului national in sporirea participarii
societatii civile la procesele parlamentare si decizionale, la p. 67.

ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), introducere.

ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), Prefata.

Comisia de la Venetia, Lista de verificare a statului de drept, Obiectivul de referinta A.5. Proceduri legislative.

A se vedea, de exemplu, Comisia Europeana, Recomandarea 2023/2836 din 12 decembrie 2023 privind promovarea angajamentului
si participarii efective a cetatenilor si a organizatiilor societatii civile in procesele de elaborare a politicilor publice.

A se vedea Comisia Europeana, Raportul Republica Moldova 2024 - care insoteste documentul Comunicare a Comisiei cdtre
Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul Regiunilor, 30 octombrie 2024, in special
Subsectiunea 2.1.

EU-ODCE SIGMA, Raportul de monitorizare a administratiei publice in Republica Moldova - Evaluarea n raport cu principiile
administratiei publice (octombrie 2023), care acopera perioada 2023 pana in septembrie.
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https://euneighbourseast.eu/wp-content/uploads/2022/01/eu_roadmap_for_engagement_with_csos.pdf
https://euneighbourseast.eu/wp-content/uploads/2022/01/eu_roadmap_for_engagement_with_csos.pdf
https://www.oscepa.org/en/documents/annual-sessions/2023-vancouver/declaration-29/4744-vancouver-declaration-eng/file
https://www.oscepa.org/en/documents/annual-sessions/2023-vancouver/declaration-29/4744-vancouver-declaration-eng/file
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf
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https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/858717b3-f8ef-4514-89fe-54a6aa15ef69_en?filename=Moldova%20Report%202024.pdf
https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/858717b3-f8ef-4514-89fe-54a6aa15ef69_en?filename=Moldova%20Report%202024.pdf
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Avizul Biroului ODIHR cu referire la Proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului
Republicii Moldova (aspectele privind functiile reprezentative ale Parlamentului)

20.

21.

exemple de practici pentru a spori caracterul incluziv al Parlamentului Republicii
Moldova, cum ar fi:

Orientarile ODIHR din 2019 privind promovarea participarii politice a persoanelor cu
dizabilitati;*®

* Metodologia ODIHR din 2022 privind abordarea violentei impotriva femeilor in

Parlament; 3¢

*  Ghidul ODIHR din 2021 privind realizarea egalititii de gen in Parlament; '

Ghidul practic ODIHR din 2017 privind legislatia sensibili la dimensiunea de gen;
Publicatiile Uniunii Interparlamentare (UIP), inclusiv Planul de actiune din 2012 pentru
parlamente sensibile la dimensiunea de gen,* Rezolutia din 2010 privind participarea
tinerilor la procesul democratic* si Raportul din 2022 privind implicarea publicului in
activitatea parlamentului,** printre altele;

Publicatiile OCDE referitoare la buna guvernanta publica si la institutiile publice
responsabile si eficiente; si

Lista de verificare a statului de drept a Comisiei de la Venetia.*?

2. CONTEXT

Proiectul de cod este un document cuprinzator, care acopera o gama larga de aspecte ale
functionarii Parlamentului. De o relevanta deosebitd in sensul prezentei opinii sunt
Decizia Parlamentului nr. 149/2023 privind aprobarea Platformei pentru dialog si
participare civica in procesul decizional al Parlamentului,* Legea nr. 148/2023 privind
accesul la informatiile de interes public,* si Legea nr. 52/2014 privind Avocatul
Poporului, care reglementeaza mandatul, functiile si interactiunea parlamentara ale
institutiei nationale pentru drepturile omului.*®

Prezenta opinie se concentreaza asupra functiei reprezentative a Parlamentului, cu un
accent deosebit pe modul in care procesele incluzive si participative - prin implicarea
publicului larg, a OSC-lor, a institutiei nationale pentru drepturile omului si a expertilor
independenti - pot consolida legitimitatea, transparenta, responsabilitatea si eficacitatea
Parlamentului in toate domeniile activitatii parlamentare. Aceste elemente nu sunt tratate
ca functii separate, ci mai degrabad ca aspecte interconectate si care se consolideaza
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37
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A se vedea OSCE/ODIHR, Orientari privind promovarea participarii politice a persoanelor cu dizabilitati (2019)

A se vedea ODIHR, Abordarea violentei impotriva femeilor in politica in regiunea OSCE: Setul de instrumente ODIHR (2022), inclusiv
Instrumentul 2 cu caracter special privind abordarea violentei impotriva femeilor in Parlament (2022).

A se vedea ODIHR, Realizarea egalitatii de gen in Parlament: Un ghid pentru parlamentele din regiunea OSCE (2021).

A se vedea ODIHR, Elaborarea legilor trebuie si functioneze pentru femei si barbati: un ghid practic pentru o legislatie sensibild la gen
(2017).

UIP, Planul de actiuni pentru parlamentele sensibile la gen (2012), paginile 8-9, care defineste un parlament sensibil la gen ca fiind "un
parlament care raspunde nevoilor si intereselor atdt ale barbatilor, cdt si ale femeilor in componenta, structurile, operatiunile,
metodele si activitatea sa. Parlamentele sensibile la dimensiunea de gen elimind barierele din calea participarii depline a femeilor si
ofera un exemplu sau un model pozitiv societatii in general. Acestea se asigurd ca operatiunile si resursele lor sunt utilizate Tn mod
eficient pentru promovarea egalitaii de gen. [...] Un parlament sensibil la dimensiunea de gen este, prin urmare, un parlament modern;
unul care abordeaza si reflectd cerintele de egalitate ale unei societdti moderne. In cele din urmd, este un parlament care eSte mai
eficient, mai eficace si mai legitim". A se vedea, de asemenea, Declaratia de la Kigali a UIP din 2022 si Strategia UIP 2017-2021.
UIP, Participarea tinerilor in procesul democratic, 2010

UIP, Raportul Parlamentar Global 2022 - Implicarea publicului in activitatea parlamentului, care ofera, de asemenea, orientari privind
infiintarea de organisme independente care sa monitorizeze si sa impuna responsabilitatea in cadrul proceselor legislative.

Comisia de la Venetia a Consiliului Europei, Lista de verificare a statului de drept, adoptatd de Comisia de la Venetia in cadrul celei
de-a 106-a sesiuni plenare (Venetia, 11-12 martie 2016), punctul 18.

Hotaréarea Parlamentului nr. 149 din 09-06-2023 privind aprobarea Platformei de dialog si participare civica la procesul decizional al
Parlamentului, 20-06-2023, Monitorul Oficial nr. 200-203 art. 345 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=137492&lang=ro
Legea nr. 148 din 09-06-2023 privind accesul la informatiile de interes public Publicat : 08-07-2023 in Monitorul Oficial nr. 234 art.
410.

Legea nr. 52/2014 privind Avocatul Poporului (Ombudsmanul), adoptata pe 3 aprilie 2014. Moldova, disponibila: LP52/2014
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https://www.osce.org/odihr/530272
https://www.osce.org/odihr/506885
https://www.osce.org/odihr/327836
https://www.ipu.org/resources/publications/reference/2016-07/plan-action-gender-sensitive-parliaments
https://www.ipu.org/impact/democracy-and-strong-parliaments/global-parliamentary-report/global-parliamentary-report-2022-public-engagement-in-work-parliament
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-e
https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136396&lang=ro
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22.

23.

24,

25.

26.

reciproc ale reprezentarii parlamentare. Reprezentarea eficientd necesitd asigurarea
faptului ca diferitele puncte de vedere ale societatii sunt luate in considerare in mod
semnificativ Tn cadrul proceselor parlamentare, ceea ce include stabilirea unor
mecanisme clare pentru consultarea publica si contributia societatii civile.*® Mai mult,
aspectele Proiectului de cod examinate in celelalte opinii ale ODIHR mentionate anterior,
care se refera la aceeasi solicitare din partea Parlamentului, de asemenea, posibil sa
abordeze aspecte legate de reprezentarea si implicarea societatii civile.

Sectiunea 2 din Proiectul de cod subliniaza principiile activitatii parlamentare, care sunt
legalitatea, democratia si pluralismul politic, autonomia parlamentara, protejarea
drepturilor si libertatilor omului, caracterul public al activitatii Parlamentului,
reprezentarea proportionala si deliberarea. Luand Tn considerare importanta acestor
principii pentru intelegerea celorlalte dispozitii ale Proiectului de cod, addugarea
unei referiri la procesele participative si favorabile incluziunii ar asigura intelegerea
acestora ca principii directoare pentru Parlament.

Articolele 2 si 4 din Proiectul de cod subliniaza caracterul central al reprezentarii pentru
mandatul Parlamentului. Acest aspect este consolidat in sectiunea 2, prin articolul 6
alineatul (1), care subliniaza faptul ca democratia se bazeaza pe pluralismul de opinii, pe
prioritatea protejarii drepturilor si libertatilor omului la articolul 8 si pe caracterul public
al activitatii Parlamentului la articolul 9. De remarcat este articolul 8 privind protejarea
drepturilor si libertatilor omului, care prevede ca protejarea drepturilor si libertatilor
omului “este un principiu fundamental si o prioritate a Parlamentului”. Aceasta este 0
dispozitie importantd care este, de asemenea, in conformitate cu standardele
internationale care subliniaza faptul ca respectarea drepturilor omului este esentiald
pentru o reprezentare autentica.*’” Cu toate acestea, aceasta dispozitie ar putea fi
consolidatd in continuare prin mentionarea sursei acestor drepturi ale omului.

Proiectul de cod face pasi importanti catre institutionalizarea abordarilor participative, in
special prin capitolul X, care constituie un temei juridic pentru cooperarea cu societatea
civila. Aceste dispozitii completeaza structurile participative prevazute in Hotdrarea
Parlamentului nr. 149/2023, care promoveaza dialogul, participarea civica, transparenta
si credibilitatea parlamentara. Tn acest sens, continuarea armonizarii dintre Proiectul
de cod si Decizia nr. 149/2023 a Parlamentului ar consolida coerenta juridica si ar
imbunatiti previzibilitatea, incluziunea si accesibilitatea proceselor de implicare
civica pe parcursul ciclului legislativ.

Dincolo de implicarea societdtii civile, Proiectul de cod subliniazd, de asemenea,
mecanismele de participare publica (de exemplu, audieri, petitii, consultari), implicarea
Avocatului Poporului (Institutia nationala pentru drepturile omului) si cu acesta, precum
si implicarea expertilor independenti. Aceste dispozitii oferd o baza valoroasa si reflecta
o intentie clard de a promova deschiderea si incluziunea. In acelasi timp, unele dintre
mecanismele participative sunt formulate in termeni generali sau discretionari. Sporirea
claritatii procedurilor, a garantiilor de transparenta si a mecanismelor de feedback
semnificative ar sprijini in continuare integrarea sistematica a contributiilor
externe si ar consolida calitatea, legitimitatea si respectarea drepturilor omului n
activitatea parlamentara.

In ansamblu, Proiectul de cod oferd o bazi solidi pentru consolidarea functiei
reprezentative a Parlamentului prin intermediul proceselor participative. In acelasi timp,

46
47

ODIHR, Orientari privind elaborarea democratica a legilor pentru legi mai bune (2024), punctul 25.

Declaratia ONU privind dreptul si responsabilitatea indivizilor, grupurilor si organelor societatii de a promova si proteja drepturile
omului si libertatile fundamentale universal recunoscute (1998).
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27.

28.

29.

30.

transpunerea in practica a dispozitiilor sale generale va necesita norme procedurale mai
detaliate si obligatorii pentru a asigura un angajament sistematic, transparent, incluziv si
responsabil cu actorii externi in toate etapele activitdtii parlamentare.

RECOMANDAREA A.

Includerea unei referiri specifice la procesele participative si incluzive ca unul
dintre principiile directoare ale activitatii parlamentare in sectiunea 2 a Proiectului
de cod, pentru a consolida functia reprezentativa a Parlamentului.

RECOMANDAREA B.

Armonizarea Proiectului de cod cu Hotararea nr. 149/2023 a Parlamentului prin
reflectarea explicita a principiilor sale privind dialogul civic, incluziunea si
transparenta si prin operationalizarea mecanismelor sale participative in toate
dispozitiile relevante ale Proiectului de cod.

3. FUNCTIA REPREZENTATIVA A PARLAMENTULUI

Functia reprezentativa este functia primordiala a parlamentelor democratice. Aceasta
implica capacitatea parlamentului de a reflecta vointa si interesele populatiei si de a se
asigura ca diverse voci - inclusiv cele ale grupurilor marginalizate si subreprezentate -
sunt incluse in mod semnificativ in procesele decizionale publice.®® Prin urmare,
reprezentarea eficientd asigura faptul ca componenta, planificarea si deciziile
parlamentului reflecta, in cea mai mare masura posibila, pluralitatea de opinii si structura
societdtii pe care o deserveste.

Statele participante la OSCE s-au angajat sa sustina democratia reprezentativa, bazata pe
pluralism, egalitate in fata legii si respect pentru drepturile omului. Documentul de la
Copenhaga din 1990 afirma in mod explicit cd autoritatea guvernului trebuie sa se bazeze
pe vointa poporului, exprimata prin alegeri reale si periodice si consolidata prin institutii
democratice care asigura transparenta si responsabilitatea.*

In conformitate cu aceste angajamente, Orientdrile ODIHR privind legiferarea
democratica subliniazd faptul ca o democratie reprezentativa functionald necesitd ca
"toate partile interesate sa aiba posibilitatea de a avea acces la procesul de legiferare,
sa fie informate cu privire la acesta si sa poata participa si contribui in mod
semnificativ".*® Prin urmare, reprezentarea nu se limiteaza la componenta parlamentara,
ci se extinde la proceduri care trebuie sa fie deschise, participative, incluzive si sa reflecte
nevoile societatii.>

Tn acest context, Proiectul de cod oferd oportunitatea de a institutionaliza in continuare
functia reprezentativa a Parlamentului prin incorporarea unor standarde executorii

48
49
50
51

Uniunea Interparlamentara (UIP), Parlamentul si democratia in secolul XXI: Un ghid de bune practici (Geneva: UIP, 2006), p. 13-15.
OSCE, Documentul de la Copenhaga (1990), punctele 6, 7.5 si 7.6.

ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), principiul 7.

Ibidem, principiul 5.
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31.

32.

33.

privind transparenta, participarea, incluziunea, responsabilitatea si nediscriminarea.
Sectiunile care urmeaza evalueaza masura in care Proiectul de cod realizeaza aceste
principii si identificdi domeniile care necesitd imbunatatiri in conformitate cu
angajamentele OSCE si cu standardele si recomandarile internationale privind drepturile
omului.

3.1. Deschiderea si transparenta

Comunicarea deschisa si transparenta in activitatile parlamentare consolideaza functia sa
reprezentativa.®? In conformitate cu principiul 1 din Orientirile ODIHR privind
legiferarea democratica, "Legislatia ar trebui, de asemenea, sa fie pregatita, dezbatuta,
verificatd, adoptatd, pusa in aplicare, monitorizata si evaluata in urma unor proceduri
participative si reprezentative care sunt stabilite intr-un cadru juridic stabil, clar,
previzibil, deschis si transparent".> Importanta deschiderii este subliniata si mai mult in
Principiul 6, care prevede ca intregul proces legislativ ar trebui, de regula, sa fie deschis
si transparent.® Transparenta procedurilor parlamentare este, de asemenea, esentiala
pentru implicarea societitii civile® si asigurd faptul ci publicul larg este informat cu
privire la procesele parlamentare si are oportunitdti semnificative de a participa pe
parcursul ciclului legislativ.

Acrticolul 9 din Proiectul de cod, care stabileste principiile activitatii parlamentare,
prevede caracterul public al activitatii Parlamentului, inclusiv transparenta in luarea
deciziilor, transparenta activitatilor si accesul la informatii. Aceasta este o dispozitie
legislativda noua binevenitd care subliniaza in mod explicit natura deschisd a
Parlamentului si ofera orientari pentru interpretarea dispozitiilor ulterioare ale Proiectului
de cod. Caracterul public al activitatii Parlamentului, astfel cum este prevazut la articolul
9, este reiterat in continuare de articolul 11, care prevede ca dezbaterile in organele de
lucru si in plenul Parlamentului sunt publice, cu exceptiile stabilite potrivit legii. Tn plus,
articolul 55 din Proiectul de cod enumera persoanele care pot asista la sedintele publice
ale parlamentului. Desi dispozitia include sintagma juridica cu sens larg "alte persoane”,
reprezentantii societatii civile ar putea fi mentionati in mod explicit la articolul 55.
Includerea explicita a societatii civile ar reflecta, de asemenea, angajamentul participativ
cu societatea civila prevazut in Hotararea Parlamentului nr. 149/2023.

Exista o serie de dispozitii specifice in Proiectul de cod care prevad mecanisme de
asigurare a deschiderii si transparentei Parlamentului prin publicarea si diseminarea
informatiilor.*® Proiectul de cod ar trebui citit impreuna cu Legea Republicii Moldova
privind accesul la informatiile de interes public, care prevede cd toate informatiile
detinute de autoritatile publice se prezuma a fi publice - sub rezerva doar a unor exceptii
legale specifice, cum ar fi protectia datelor cu caracter personal - si impune publicarea

52
53
54
55

56

Cele 12 principii de bund guvernare democratica ale Consiliului Europei, Principiul 6: Deschidere si transparenta.
ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), Principiul 1,
ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), Principiul 6.

A se vedea, de exemplu, Conventia Consiliului Europei privind accesul la documentele oficiale (ETS nr. 205), care a intrat in vigoare
in Moldova la 1 decembrie 2020 https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=signatures-by-treaty&treatynum=205
(Conventia Consiliului Europei privind accesul la documentele oficiale, 2009.)

Articolele 9 si 15 prevad publicarea documentelor parlamentare, iar articolul 11 enunta principiul dezbaterilor deschise. Transmisia in
direct este tratata la articolul 52 alineatul (1), iar accesul online la transcrierile dezbaterilor este prevazut la articolul 54 alineatul (2).
Alte dispozitii detaliaza cerintele de transparenta in legétura cu functii specifice ale parlamentului, cum ar fi articolul 224 alineatul (9),
care prevede publicarea avizelor consultative. Sedintele sunt consemnate Tntr-un proces-verbal semnat de presedintele de sedinta si
postat pe site-ul oficial al Parlamentului [articolul 40 alineatele (12)-(13)]. Deciziile sunt publicate pe site-ul oficial al Parlamentului
[articolul 40 alineatul (15)]. Articolele 167-177 din Proiectul de cod includ dispozitii privind prezentérile guvernamentale si publicarea
rapoartelor. Articolele 194-196 pun accentul pe publicarea deciziilor guvernului si pe cooperarea cu administratiile locale.
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34.

35.

proactiva a acestor informatii.®” Legea nr. 239/2008 privind transparenta in procesul
decizional, care consolideaza si mai mult obligatiile legate de consultare si accesul public
la proiectele de decizii, este, de asemenea, relevanta. Schimbul de informatii este o
componentd esentiald a functiei reprezentative a parlamentului, precum si a
angajamentului eficient intre parlament si societatea civild. Fara acces liber si usor la
informatii relevante si exacte, este dificil sa se elaboreze politici si programe care sa
rispundi nevoilor si priorititilor comunititilor pe care parlamentarii le reprezinti.>®
Accesul limitat la informatii si schimbarile in agenda legislativa fara notificare (sau cu
notificare de ultim moment) au fost observate ca o problema deosebitd de catre expertii
societatii civile si alte parti interesate relevante.®® Raportul Comisiei Europene privind
Republica Moldova din anul 2024 mentioneaza, de asemenea, ca publicarea anticipata a
proiectelor de lege si publicarea sporitda a documentelor justificative, cu termene de
consultare mai lungi, ar contribui la cresterea transparentei si a previzibilitatii procesului
legislativ.®

Desi Proiectul de cod prevede publicarea de informatii [de exemplu, articolul 9, articolul
40 alineatele (12)-(15) si articolul 54 alineatul (2)], utilizarea unei game mai largi de
tehnologii ar putea spori In continuare atat transparenta, cat si participarea. Ar putea fi
luatd in considerare utilizarea unor instrumente precum portalurile online interactive
pentru consultari, care permit publicului sd comenteze proiectele, extinderea
transmisiilor 1n direct si a arhivarii dincolo de sesiunile plenare la reuniunile relevante
ale comisiilor, dezvoltarea unor instrumente digitale pentru depunerea petitiilor (in
completarea articolului 221) si utilizarea diverselor canale online, inclusiv a retelelor de
socializare, pentru diseminarea informatiilor privind activitdtile parlamentare si
oportunitatile de consultare. Atunci cand se instituie astfel de mecanisme, este esential,
de asemenea, sa se atenueze riscul decalajului digital® si, in functie de circumstante, sa
se ia in considerare diversificarea structurilor, metodelor, mecanismelor, instrumentelor
si tipurilor de participare a publicului si de sensibilizare a publicului directionata cétre
anumite grupuri, in special catre cei care vor fi afectati de politica preconizata.®
Proiectul de cod ar putea sa reglementeze obligatia Parlamentului/Secretariatului
sdu si elaboreze strategii specifice de diseminare a informatiilor prin intermediul
unor regulamente interne complementare sau al unor instrumente de orientare,
care pot fi adaptate mai usor la evolutia nevoilor si a tehnologiilor. Acest lucru ar
putea fi realizat prin elaborarea unor orientiri si protocoale separate pentru
schimbul de informatii, care sa defineasca care anume informatii pot fi supuse
diseminirii, cine poate face schimb de informatii si care este modalitatea de
diseminare a informatiilor. Tehnologiile avansate ar putea fi utilizate pentru a
facilita schimbul de informatii, cum ar fi portalurile online sau bazele de date,
retelele de socializare si webinarele® - asigurand in acelasi timp masuri de atenuare a
riscului de decalaj digital.

Principiul 17 din Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica subliniaza
necesitatea publicarii in timp util a legilor, a proiectelor de lege si a documentelor
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Legea nr. 148 din 09-06-2023 privind accesul la informatiile de interes public. Publicata pe 08-07-2023 in Monitorul Oficial nr. 234
art.3, 7, 10-12;

A se vedea, in general, Conventia Consiliului Europei privind accesul la documentele oficiale (ETS nr. 205).

A se vedea Foaia de parcurs a UE pentru angajamentul fata de societatea civild din Republica Moldova pentru perioada 2021-2027, p.
3.

A se vedea Comisia Europeand, Raportul Republica Moldova 2024 - care insoteste documentul Comunicare a Comisiei catre
Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul Regiunilor, 30 octombrie 2024, p. 22.

Si anume, excluderea anumitor persoane care nu au acces la internet si la noile tehnologii sau nu au capacitatea de a le utiliza.
ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), par. 107.
Consiliul ONU pentru Drepturile Omului, Participarea egala la afacerile politice si publice, 12 octombrie 2015, A/IHRC/RES/30/9.

16



https://euneighbourseast.eu/wp-content/uploads/2022/01/eu_roadmap_for_engagement_with_csos.pdf
https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/858717b3-f8ef-4514-89fe-54a6aa15ef69_en?filename=Moldova%20Report%202024.pdf
https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/858717b3-f8ef-4514-89fe-54a6aa15ef69_en?filename=Moldova%20Report%202024.pdf
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf

Avizul Biroului ODIHR cu referire la Proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului
Republicii Moldova (aspectele privind functiile reprezentative ale Parlamentului)

masura posibila. Versiunea consolidata a proiectelor de lege care reflectd amendamentele
adoptate in timpul diferitelor reuniuni ale comisiilor parlamentare, precum si lecturile
parlamentare, ar trebui sa fie usor accesibile publicului, inainte de adoptarea proiectelor
de lege 1n plen. Tn plus, versiunile consolidate si actualizate ale textelor juridice adoptate
ar trebui sa fie disponibile si usor accesibile publicului. Cerintele din Proiectul de cod
privind publicarea hotararilor si rapoartelor guvernamentale in buletinele oficiale ar putea
fi detaliate Tn continuare. In acest sens, meritd reamintit cel mai recent aviz al Comitetului
consultativ al Consiliului Europei privind Conventia-cadru pentru protectia minoritatilor
nationale, care solicitd in mod explicit autorititilor "sa se asigure ca persoanele
apartinand minoritatilor nationale sunt consultate in mod sistematic si participa efectiv
la toate procesele decizionale, nu numai in ceea ce priveste chestiunile culturale, ci si
alte politici si legislatii imediat relevante pentru accesul lor la drepturile minoritatilor ,
inclusiv cu privire la orice reforme preconizate ale administratiei publice", solicitand
astfel, de asemenea, accesul la documentele si informatiile relevante in limbile
minoritatilor.** Desi Proiectul de cod reglementeaza obligatia publicirii dezbaterilor
si a deciziilor, acesta ar trebui sa includa dispozitii specifice pentru furnizarea
documentelor in limbile minorititilor, In masura in care acestea sunt relevante
pentru accesul la drepturile minorititilor, si Tn formatele accesibile.

RECOMANDAREA C.

Pentru a consolida transparenta parlamentard, accesibilitatea si implicarea
publicului, se poate lua in considerare elaborarea in Proiectul de cod a unor
proceduri clare si obligatorii pentru schimbul proactiv de informatii. Acestea ar
trebui sd asigure accesul public structurat si in timp util la documentele
legislative si la oportunitatile de consultare, inclusiv prin utilizarea
instrumentelor digitale, cum ar fi platformele online pentru comentarii publice
privind proiectele de legi - introducand in acelasi timp masuri de atenuare a
riscului de decalaj digital. Proiectul de cod ar trebui sa prevada, de asemenea,
disponibilitatea documentelor-cheie in formate accesibile si, dupa caz, accesul
la aceste documente in limbile minoritatilor. Aceste dispozitii ar trebui sa fie
aliniate la Legea Republicii Moldova privind accesul la informatiile de interes
public si la Legea nr. 239/2008 privind transparenta in procesul decizional, care
consolideaza obligatiile legate de accesul, consultarea si participarea publicului.

3.2. Participarea si consultarea

Procesele participative sunt esentiale pentru activitatea parlamentara.®® Principiul 7 din
Orientdrile ODIHR privind legiferarea democratica subliniaza faptul ca participarea si
incluziunea necesita ca "[t/oate partile interesate sa aiba posibilitatea de a avea acces
la procesul de legiferare, sa fie informate cu privire la acesta si sa poata participa si
contribui Tn mod semnificativ". Acest lucru se datoreaza faptului ca "calitatea acestor
legi este intrinsec legata de procesul care a condus la adoptarea lor". Acest principiu

~

este consolidat de principiul 5, care prevede ca "[T]n general, legile si procesul decizional

Comitetul consultativ al Consiliului Europei privind Conventia-cadru pentru protectia minoritatilor nationale, Al cincilea aviz privind

36.
64

Republica Moldova (2023), par. 24 si 124-131.
65

inaltul Comisar al OSCE pentru minoritatile nationale, Liniile directoare de la Ljubljana privind integrarea societitilor diverse (2012).
Consiliul ONU pentru Drepturile Omului, Spatiul societatii civile: implicarea organizatiilor internationale si regionale (2018).
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public ar trebui sa fie elaborate, discutate si adoptate pe baza unor argumente bine
fundamentate, a unor dovezi stiintifice si a unor date, inclusiv a informatiilor care rezulta
din evaluarile impactului si din consultarile cu publicul si cu alte parti interesate”.

Un proces de consultare adecvat promoveaza transparenta, responsabilitatea si
incluziunea in procesul de luare a deciziilor publice si serveste la o mai buna
constientizare si intelegere a politicilor urmarite in randul partilor interesate relevante si
al publicului.®® Cerinta ca parlamentele sa se asigure ca se consulta cu privire la proiectele
de politici si legi derivd din nevoia generald de transparentd si buna guvernantd in
institutiile publice. ¢

Conform Proiectului de cod, principalul mijloc de implicare a publicului, a expertilor si
a societitii civile in Parlament este prin intermediul comisiilor permanente. In
conformitate cu Proiectul de cod, comisiile permanente pot fi mandatate sa efectueze
consultari publice (articolul 43 alineatul (1)). Comisiile pot forma grupuri de lucru din
experti si specialisti Tn materie si reprezentanti ai partilor interesate [articolul 43 alineatul
(7)]. Pentru a facilita consultarile publice, comisiile permanente Tntocmesc o listid a
asociatiilor si a partilor interesate [articolul 43 alineatul (8)] (a se vedea observatiile
suplimentare privind listele comisiilor la punctul 60 infra).

Pentru a asigura angajamentul extern, parlamentele trebuie sa desfasoare consultari
favorabile incluziunii si participarii, care nu numai ca promoveaza legitimitatea
democratica, ci si consolideaza procesul de legiferare bazat pe dovezi, prin valorificarea
perspectivelor, expertizei si experientelor diversilor actori sociali. ®® Consultarile ar trebui
sa fie orientate catre rezultate, ceea ce inseamna cd acestea ar trebui, 1n principiu, sa poata
avea un impact real asupra continutului deciziei, politicii sau legislatiei.®® Reuniunile si
consultdrile semnificative pot fi asigurate prin pregatirea unei ordini de zi si a unor
obiective clare, prin stabilirea unor orientari si proceduri clare, prin™ invitarea la dialog
a tuturor actorilor si perspectivelor relevante - cu o sensibilizare directionata si proactiva
a partilor interesate sau a grupurilor afectate si/sau subreprezentate, dupa caz si dupa
relevantd, prin furnizarea de resurse adecvate pentru a sprijini participarea, prin luarea in
considerare a nevoilor specifice, inclusiv a nevoilor persoanelor cu handicap, precum si
prin publicarea feedback-ului organizatiilor cu privire la contributia lor si prin raspunsul
la acesta.

Luéndu-se in considerare faptul ca domeniul de aplicare al prezentei opinii se limiteaza
la Proiectul de cod supus examinarii si fara a aduce atingere faptului ca anumite aspecte
procedurale ale consultarilor publice sunt reglementate de alte acte legislative ale
Republicii Moldova - inclusiv Legea nr. 239/2008 privind transparenta in procesul
decizional, Legea nr. 100/2017 cu privire la actele normative si Hotararea Parlamentului
nr. 149/2023 - Proiectul de cod ar trebui totusi sa includa trimiteri clare si garantii minime
pentru a asigura coerenta si securitatea juridica. In acest scop, Proiectul de cod ar trebui
sa clarifice faptul ca consultirile publice trebuie si se desfisoare intr-un mod
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68
69

70

A se vedea ODIHR, Opinia privind Regulamentul de procedura al Jogorku Kenesh din Republica Kdrgdzstan (2023), punctul 49,
Potrivit recomandarilor emise de organismele internationale si regionale si a bunelor practici din spatiul OSCE, consultarile publice
dureaza, in general, de la un minim de 15 zile la doud sau trei luni, desi aceasta perioada ar trebui prelungita, dupa caz, tinand seama
de natura, complexitatea si dimensiunea proiectului de act propus si de datele/informatiile justificative; a se vedea ODIHR, Opinia
privind proiectul de lege al Ucrainei "privind consultdrile publice" (2016), punctul. 40. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia,
Lista de verificare a statului de drept, partea II.A.5.

Comisia de la Venetia, Lista de verificare a statului de drept, Criteriul de referintd A.5. Proceduri legislative.

ODIHR, Raportul cuprinzator de evaluare a procesului de legiferare in Muntenegru (noiembrie 2024), par.125-133

Centrul European pentru Dreptul Non-profit, Participarea civila la procesele decizionale, o prezentare generald a standardelor si
practicilor din statele membre ale Consiliului Europei, (mai 2016) p. 31-36

Legislatia sau alte standarde obligatorii ar trebui sa reflecte standardele minime prevazute in Codul de bune practici pentru participarea
civila la procesul decizional al Consiliului Europei (2009).
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deschis, transparent, accesibil, incluziv si eficient si sa se ghideze dupa principiile
de consultare care si fie de un caracter semnificativ si disponibila publicului, astfel
cum sunt reflectate in Platforma pentru dialog si participare civici. In special,
comisiile permanente ar trebui sa ia in considerare utilizarea diverselor tipuri de
mecanisme de consultare publica - inclusiv audierile publice - adaptand formatul acestora
la natura si importanta initiativei legislative, in conformitate cu procedurile stabilite in
cadrul Platformei, iar contributiile partilor interesate primite prin consultari ar trebui sa
fie documentate in mod sistematic si, dupa caz, reflectate in rezumatele legislative
elaborate in temeiul articolului 91 din Proiectul de cod.

Procedurile accelerate sunt reglementate de articolele 71-74 din Proiectul de cod. Astfel
de proceduri “ar trebui utilizate rar si numai in cazuri exceptionale de urgenta reald de
a adopta o anumita lege, deoarece procesul implica o lipsa de planificare legislativa si
mai putin sau deloc timp pentru consultari aprofundate cu privire la proiectele de legi si
nici pentru un control parlamentar adecvat".” Este important ca orice exceptie de la
consultarile publice sd fie absolut necesara, iar cazurile trebuie sd fie justificate
corespunzator. Hotararea Parlamentului nr. 149/2023 prevede ca, in cazuri de urgenta,
Parlamentul poate stabili un termen de cel putin 3 zile lucrdtoare pentru prezentarea
recomandarilor de catre partile interesate (Articolul 6 alineatul (1) punctul (3)). Proiectul
de cod ar trebui modificat pentru a include dispozitii care sa prevada ca procedurile
legislative accelerate trebuie sa includi mecanisme pentru o contributie
semnificativa din partea societitii civile si a publicului, cum ar fi mentinerea
perioadei minime de revizuire, astfel cum se reflecta in Hotararea nr. 149/2023 a
Parlamentului si utilizarea platformelor digitale pentru consultari rapide. De
asemenea, ar trebui sa se asigure notificarea prompta si proactiva a partilor
interesate relevante - inclusiv prin contactare directi, atunci cind este posibil -
pentru a permite o implicare semnificativa in intervalul de timp limitat. Orice
exceptie de la aceastd reguld, in contextul procedurilor accelerate, ar trebui sa fie
justificata in mod corespunzator.

Un alt aspect se referd la reglementarea consultdrii publice in contextul procedurilor
legislative accelerate. Dupa cum se subliniaza in Orientdrile ODIHR privind legiferarea
democratica, procedurile accelerate nu trebuie sa serveasca drept mijloc de a evita
consultarea publici semnificativa, evaludrile de impact sau controlul parlamentar.’? Tn
mod similar, opinia juridica anterioard a ODIHR referitoare la proiectul de Cod cu privire
organizarea si functionarea Parlamentului (referitor la procedura legislativa, capitolul I1I)
a subliniat faptul ca legile adoptate prin proceduri accelerate ar trebui sa facd obiectul
unei evaluari ex post obligatorii, in special In cazul in care garantiile de participare nu au
putut fi respectate Tnainte de adoptare.”™

In timp ce aceasti sectiune ofera o prezentare generald a principiilor participative si a
cadrelor de consultare, o analiza mai detaliatd a reglementarii de catre Proiectul de cod a
participarii actorilor externi este prezentata in sectiunea 4 din prezenta opinie. Sectiunea
4 examineazd modalitdtile specifice stabilite pentru implicarea publicului larg, a
societatii civile, a Avocatului Poporului si a expertilor independenti, subliniind evolutiile
pozitive, precum si domeniile 1n care sunt necesare imbunatatiri pentru a Se asigura o
participare sistematicd, favorabild incluziunii si transparentd in cadrul proceselor
parlamentare.
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72
73

ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), Principiul 11.
Ibidem, par. 186, 238

Opinia preliminara a ODIHR cu privire la proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului (referitor la procedura
legislativa, capitolul III), par. 85
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RECOMANDAREA D.

Modificarea Proiectului de cod pentru a include standarde minime clare pentru
o consultare publica semnificativa si favorabila incluziunii, cum ar fi perioade
de preaviz adecvate, formate accesibile si actiuni de informare orientate si
proactive catre partile interesate afectate si/sau subreprezentate. Proiectul de
cod ar trebui, de asemenea, s solicite Tn mod explicit ca orice exceptie de la
consultarile publice sa fie insotitd de o motivatie clar justificatd, sa includa
forme alternative de consultare publica rapida si sa fie in conformitate cu
principiile stabilite Tn Hotararea Parlamentului nr. 149/2023.

3.3. Incluziunea

Reprezentarea necesita incluziune, ceea ce presupune asigurarea faptului ca grupurile
marginalizate si Subreprezentate sunt implicate Tn mod semnificativ in procesele
parlamentare.” Tn conformitate cu articolul 83 din Proiectul de cod, comisiile pot invita
"persoanele interesate” la sedintele lor. Cu toate acestea, Proiectul de cod nu abordeaza
in mod explicit reprezentarea minoritatilor etnice, a grupurilor lingvistice, a persoanelor
cu handicap sau a altor comunitati marginalizate si persoane/grupuri subreprezentate n
cadrul structurilor parlamentare. Proiectul de cod ar trebui si recunoasca in mod
explicit importanta reprezentarii si a perspectivelor diversitatii de gen, precum si a
altor grupuri diverse, inclusiv tineretul, persoanele cu handicap, persoanele de etnie
roma si sinti si alte comunitati marginalizate.” De asemenea, ar trebui sa se acorde 0
atentie speciald discrimindrii intersectionale care afecteazi persoanele care se
confruntd cu forme multiple si suprapuse de dezavantaj.

In plus, recomandirile internationale relevante privind drepturile copilului impun ca
copiii sa fie consultati si cu privire la proiectele de politici si legi care 1i afecteaza, intr-
un mod adecvat varstei si capacitatilor lor in evolutie.” Prin urmare, statele au datoria de
a crea in mod sistematic conditii adecvate pentru a ajuta toti copiii si tinerii sa isi exprime
opiniile, prin crearea de structuri institutionalizate nsdrcinate cu integrarea chestiunilor
legate de tineret n activitatea parlamentului, ancorate in legislatie si politici, si prin
masuri specifice.”” Desi ar trebui asigurate mecanisme de consultare adecvate pentru
copiii mai mici, implicarea copiilor mai mari si a tinerilor poate lua alte forme pentru a
incuraja participarea activa prin, de exemplu, platforme de discutii care sa implice o gama
larga de grupuri de advocacy si de interese conduse de tineri pe parcursul procesului de
elaborare a politicilor si a legislatiei.”® Desi Proiectul de cod nu se refera la participarea
copiilor sau a tinerilor, acest aspect ar putea fi abordat prin dispozitii care sa
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Rezolutia Consiliului ONU pentru Drepturile Omului A/HRC/24/L.24 (2013) privind crearea unui mediu sigur si favorabil pentru
societatea civila. Adunarea Parlamentard a OSCE, Proiect de raport privind implicarea societatii civile (iulie 2022), par. 10; Decizia nr.
7/09 a Consiliului Ministerial al OSCE privind participarea femeilor la viata politica si publica; Planul de actiune al OSCE privind
imbunatatirea situatiei romilor si sintilor in spatiul OSCE (2003);

OSCE/ODIHR, Orientéri privind promovarea participarii politice a persoanelor cu handicap (2019). Consiliul Europei, Comitetul de
Ministri, Orientari privind participarea civila la luarea deciziilor politice [CM(2017)83-final].

ODIHR, Opinia cu privire la Legea privind tineretul din Serbia, 8 noiembrie 2021, par. 15.

A se vedea, de exemplu, Adunarea UIP, Rezolutia privind participarea tinerilor in procesul democratic (2010). A se vedea, de
asemenea, Compilarea angajamentelor OSCE privind tineretul si educatia.

ODIHR, Opinia privind regulamentul de procedura al Jogorku Kenesh din Republica Kdrgdzstan, punctul 53. 53, citdnd Comitetul
pentru drepturile copilului, Comentariul general nr.12: Dreptul copilului de a fi ascultat, CRC/C/GC/12, par. 127, mentionand ca
parlamentele locale ale tinerilor, consiliile municipale ale copiilor, consultarile ad hoc, extinderea orelor de consultanta ale politicienilor
si functionarilor si vizitele scolare pot ajuta copiii sa se implice in comunitatile lor la nivel local si national in cea mai mare masura
posibila.
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Tncurajeze mecanisme distincte si adecvate varstei atat pentru consultarea generala
a copiilor, cat si pentru implicarea mai activa a tinerilor, in conformitate cu
Conventia ONU privind drepturile copilului si cu alte recomandari internationale si
regionale privind participarea tinerilor la luarea deciziilor publice.”

Pentru a asigura desfasurarea unor procese democratice favorabile incluziunii, trebuie
luatd in considerare accesibilitatea in forme multiple pentru persoanele cu handicap,
minoritatile lingvistice si alte persoane care se confruntd cu obstacole. Aceasta include
accesul fizic la cladirea parlamentului si la facilitatile sale, accesul informational prin
intermediul documentelor parlamentare, al inregistrarilor si al site-ului web,® si accesul
comunicational in timpul procedurilor. Articolul 29 din Conventia privind drepturile
persoanelor cu handicap® solicita statelor parti sa garanteze drepturile politice si
posibilitatea persoanelor cu handicap de a participa la afacerile publice. Procedurile si
documentele parlamentare trebuie sa fie accesibile persoanelor cu handicap, in
conformitate cu obligatiile internationale.®? Proiectul de cod ar trebui revizuit din
aceastd perspectivd si ar trebui s se ia in considerare modificarea anumitor
articole, inclusiv a celor referitoare la consultari si diseminarea informatiilor (de
exemplu, articolul 52 privind sedintele publice, articolul 54 privind stenogramele,
articolul 83 privind participarea altor persoane la sedintele comisiilor permanente
si articolele 198-201 din capitolul X) pentru a incuraja sau a impune misuri care sa
asigure accesibilitatea pentru persoanele cu handicap (cum ar fi formate accesibile,
interpretare in limbajul semnelor) si minoritatile lingvistice, dupa caz.

Facilitarea participarii grupurilor marginalizate sau subreprezentate istoric ar trebui sa
constituie o prioritate deosebita.®® Promovarea incluziunii si a diversitatii in dialogul cu
societatea civila este esentiala pentru ca toate vocile sa fie auzite, iar societatea civila din
medii diferite si fie reprezentata. In plus, persoanele sau organizatiile nu ar trebui si fie
excluse de la colaborarea cu parlamentul pentru ca au opinii critice. Parlamentele ar
trebui sa urmdreascd In mod activ implicarea societatii civile din diferite sectoare si
regiuni, oferind sprijin grupurilor marginalizate si asigurandu-se ca implicarea lor
este semnificativi si eficienti. In acest sens, atunci cand se stabileste numirul de
participanti la audieri sau consultari in conformitate cu punctul 6.1 alineatul (2) din
Hotararea Parlamentului nr. 149/2023, ar trebui luate masuri pentru a asigura includerea
echitabild a grupurilor marginalizate sau mai putin reprezentate, dincolo de abordarea
strictd "primul venit, primul servit". Raportul parlamentar global 2022 al UIP contine o
listd de verificare a incluziunii care poate ajuta parlamentele sa fie accesibile diverselor
comunititi. Incorporarea acestei abordari ar contribui la asigurarea alinierii Proiectului
de cod la principiul egalitatii si nediscriminarii subliniat in Hotararea Parlamentului nr.
149/2023 [sectiunea I1.2(5)] si ar sprijini accesul efectiv al persoanelor cu handicap, al
minoritatilor lingvistice si al altor grupuri care se confrunta cu obstacole.

Articolele 87-94 din Proiectul de cod prevad procesul de aprobare a proiectelor de acte
normative. Articolul 89 alineatul (1) litera (i) face referire in mod explicit la evaluarea
proiectelor de acte normative prin prisma respectarii drepturilor si egalitatii de gen, ceea
ce este binevenit. Consolidarea dispozitiei generale privind drepturile omului din
articolul 8 (astfel cum s-a mentionat mai sus) din Proiectul de cod ar avea drept rezultat
o fortificare a dispozitiilor din articolul 89. In plus, respectarea drepturilor si egalitatea
de gen ar trebui luate Tn considerare in toate etapele ciclului legislativ. Prin urmare, se
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A se vedea, de exemplu, Adunarea UIP, Rezolutia privind participarea tinerilor in procesul democratic (2010).

in ceea ce priveste accesibilitatea site-urilor web, a se vedea In special <Home | Web Accessibility Initiative (WAI) | W3C . >
Ratificatd de Republica Moldova la 21 septembrie 2010.

Orientarile OSCE/ODIHR privind promovarea participarii politice a persoanelor cu dizabilitati (2019).

Inaltul Comisar al OSCE pentru minorititi nationale, Liniile directoare de la Ljubljana privind integrarea societitilor diverse (2012).
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recomanda integrarea perspectivei de gen si a diversitatii pe parcursul intregului
ciclu legislativ, ar trebui sa se solicite evaluiri ale impactului asupra genului si
diversitatii pentru toate propunerile legislative majore si sa se asigure includerea
acestora in etapele de elaborare, redactare, consultare si evaluare.®

Pentru a implementa pe deplin integrarea dimensiunii de gen n procesele parlamentare,
Proiectul de cod ar trebui sa includa dispozitii care sa asigure participarea femeilor la
toate mecanismele de participare, inclusiv consultarile publice, audierile, grupurile de
experti si organismele consultative. Acest lucru poate necesita o abordare proactiva a
organizatiilor pentru drepturile femeilor si a altor actori ai societatii civile axati pe
egalitate. Reprezentarea echilibrata de gen ar trebui, de asemenea, promovata in cadrul
organismelor parlamentare de lucru si al structurilor de conducere, in conformitate cu
Planul de actiune al OSCE pentru promovarea egalitatii de gen si cu Conventia privind
eliminarea tuturor formelor de discriminare impotriva femeilor (CEDAW). Pentru a
consolida atat participarea, cit si calitatea legislativa, ar trebui incurajata utilizarea
datelor dezagregate pe gen, a formatelor de consultare sensibile la gen si
monitorizarea periodica a rezultatelor egalitatii de gen.

Formarea parlamentarilor si a personalului parlamentar ar sprijini in continuare realizarea
diversitatii de gen, a incluziunii si a nediscriminarii. Ar trebui sa se prevada resurse
specifice pentru formarea in materie de legiferare incluziva si participare, in general. Ar
trebui dezvoltate initiative pentru implicarea unor grupuri specifice, inclusiv femei,
tineri, persoane cu handicap si minorititi etnice. Formarea si resursele® destinate
personalului parlamentar ar trebui, de asemenea, sd vizeze facilitarea angajamentului cu
societatea civila si promovarea unei culturi a incluziunii.

RECOMANDAREA E.

Introducerea unor dispozitii specifice in cadrul articolelor relevante 83, 198-
201, 232, care sd vizeze asigurarea si facilitarea proactivd a participarii
grupurilor marginalizate si subreprezentate istoric, inclusiv a minoritdtilor
etnice, a persoanelor cu handicap si a comunitatilor de etnie roma si sinti, prin
abordarea potentialelor bariere si promovarea accesibilitatii, acordand in acelasi
timp o atentie deosebita genului si intersectionalitatii.

4. ROLUL SI PARTICIPAREA ACTORILOR EXTERNI iN PROCESELE PARLAMENTARE

Tn continuare, in cadrul examinarii participarii si consultirii ca componente integrale ale
functiei reprezentative a Parlamentului (sectiunea 3), aceasta sectiune analizeaza cadrele
juridice specifice stabilite de Proiectul de cod pentru a reglementa implicarea
principalilor actori externi in procesele parlamentare. Desi sectiunile anterioare au
subliniat importanta generald a proceselor participative pentru o reprezentare eficientd,
transpunerea acestor principii in practica necesitd mecanisme clare si concrete care sa

84
85

A se vedea ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), sectiunea 8.1.

UIP, Principii comune pentru sprijinirea parlamentelor (2014), principiul 7; "Angajamentul pe termen lung al partenerilor va necesita
personal si resurse nationale pentru a completa schimbul de experienta internationala si pentru a imbunatati cunostintele personalului
international cu privire la contextul local. Expertiza nationala in cadrul activitatilor sponsorizate de parteneri permite, in mod normal,
o combinatie mult mai vasta de instrumente de sprijin dect ar fi disponibild doar din partea expertilor internationali."
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52.

53.

54,

55.

permita o interactiune semnificativa cu publicul larg, societatea civila, Institutia nationala
pentru drepturile omului si expertii independenti.

Proiectul de cod recunoaste importanta participdrii externe prin diverse mecanisme,
inclusiv accesul publicului la sedinte, audieri legislative, consultari si colaborarea cu
actori specializati, precum Avocatul Poporului si expertii externi. Aceste elemente
contribuie Th mod pozitiv la asigurarea transparentei parlamentare. Cu toate acestea, desi
este prezentat cadrul general de participare, sunt necesare imbundtdtiri procedurale
suplimentare pentru a se asigura cd implicarea este sistematicia, incluziva,
transparenta si eficienta in toate etapele procesului legislativ si ale activitatii
parlamentare in general. Urmatoarele sectiuni examineaza mai detaliat modalitatile
specifice de participare pentru publicul larg, societatea civila, Institutia nationala pentru
drepturile omului si expertii independenti Tn temeiul Proiectului de cod si ofera
recomandari pentru consolidarea acestor mecanisme de participare in conformitate cu
standardele si recomandarile internationale.

4.1. Participarea publicului larg

Proiectul de cod pune baze importante pentru participarea publicului la procesele
parlamentare. Acesta afirma caracterul public al activitatii Parlamentului (articolul 9) si
al dezbaterilor (articolul 11), impune publicarea online a proiectelor de lege si a
proceselor-verbale ale comisiilor [articolul 69 alineatul (8) si articolul 81 alineatul (2)] si
garanteaza accesul publicului la sedintele in plen si ale comisiilor, sub rezerva unor
considerente de securitate si a reglementarilor Biroului permanent [articolul 9 alineatul
(5), articolul 52 si articolul 55]. Aceste dispozitii contribuie la promovarea transparentei
si permit controlul public al activitatilor parlamentare. Cu toate acestea, asigurarea unei
participdri semnificative a publicului necesitd nu numai accesul la informatii, ci si
oportunitati de implicare activa si luarea in considerare sistematicd a contributiilor
publicului pe parcursul procesului legislativ si a altor procese parlamentare.

Un aspect esential al participarii publicului este capacitatea persoanelor de a observa
direct procedurile parlamentare. Proiectul de cod permite participarea publicd a
"persoanelor interesate" sau a "altor persoane" la sedintele comisiei si la sedintele plenare
[articolul 9 alineatul (5) si articolul 55 alineatul (1)], sub rezerva masurilor de securitate
si a normelor stabilite de Biroul permanent. Desi aceasta reflecta un angajament general
fata de deschidere, absenta unor criterii definite cu privire la momentul si modul in care
accesul poate fi restrictionat - in special la reuniunile comisiilor - creeaza posibilitatea
unei aplicdri inconsecvente sau excesiv de restrictive. Pentru a asigura o deschidere reala
si un control public in cunostinta de cauza al activitatii parlamentare, Proiectul de cod
ar trebui sa stabileasca o prezumtie de acces public ca regula implicita, cu norme
ulterioare care sa reglementeze accesul, precum si restrictii sau exceptii clar definite
si exprese pentru sesiunile inchise. Aceste exceptii ar trebui sa faca obiectul unor
proceduri transparente si sa fie accesibile publicului.

Un mecanism specific pentru contributia directa a publicului este oferit prin dreptul de a
adresa petitii Parlamentului, organele sale de lucru sau deputatilor individuali cu privire
la anumite aspecte (articolul 221). Acest mecanism pentru implicarea directd a cetatenilor
este salutabil. In acelasi timp, Proiectul de cod ar putea beneficia de specificatii
procedurale privind gestionarea, termenele de procesare si mecanismele de
feedback pentru astfel de petitii, pentru a asigura eficienta lor practica.
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56.

S7.

58.

Audierile legislative, reglementate la articolul 228, sunt definite ca mijloace de
consultare a cetatenilor si a partilor interesate cu privire la proiectele de acte normative.
Conditia emiterii unui anunt public prealabil [articolul 231 alineatul (2)] este o dispozitie
ce poate fi caracterizatd drept una pozitiva si care sprijind participarea planificatad. Cu
toate acestea, eficacitatea audierilor ca instrument de participare necesitid o elaborare
procedurali suplimentari in cadrul codului. In special, este nevoie de claritate In ceea
ce priveste procedura prin care membrii publicului pot solicita sa participe sau sa
ia cuvantul, criteriile de selectare a vorbitorilor in afara celor invitati in mod oficial
de catre comisie (articolul 232) si domeniul de aplicare precis definit al contributiei
publicului in timpul audierii in sine, care rimane ambiguu in temeiul articolului
232.

Proiectul de cod face trimitere la "consultari publice" [de exemplu, articolul 43 alineatul
(8), articolul 91 alineatul (2), articolul 94 alineatul (1)] si stabileste termene limita pentru
prezentarea recomandarilor [articolul 200 alineatul (3)], ceea ce implica posibilitatea
unor procese consultative dincolo de audieri. Cu toate acestea, nu sunt elaborate
modalitati pentru efectuarea acestor consultari (de exemplu, platforme online, observatii
scrise) si nici nu se stabilesc perioade minime clare de consultare aplicabile tuturor
initiativelor legislative sau modul in care contributiile primite sunt prelucrate si
examinate de catre comisii. Aceastd lipsa de claritate procedurala poate conduce la
practici inconsecvente si poate impiedica implicarea riguroasi. In plus, dispozitiile
privind procedurile accelerate (articolele 71-74) nu garanteazd in mod explicit
oportunitati minime de consultare, riscand sd eludeze contributia publicului in cazurile
considerate urgente (a se vedea, de asemenea, punctul 41 de mai sus). Pentru a asigura o
participare semnificativa, comisiile pot lua in considerare aplicarea diferitelor forme de
consultare, in functie de tipul de parte interesata si de stadiul procesului legislativ.
Acestea pot include, de exemplu, solicitari scrise de contributii prin intermediul site-ului
internet al parlamentului, mese rotunde cu grupuri de interese specifice si publicarea de
rezumate ale consultarilor care sd detalieze modul in care contributiile au fost luate in
considerare n proiectul final.%

RECOMANDAREA F.

Pentru a consolida cadrul de participare a publicului, Proiectul de cod ar trebui
sd includd standarde procedurale clare si detaliate pentru principalele
mecanisme participative, inclusiv (i) gestionarea, prelucrarea si urmarirea
petitiilor in temeiul articolului 221; (i1) desfasurarea audierilor legislative in
temeiul articolelor 228-232, cu proceduri transparente pentru participarea
publicului, drepturile de luare a cuvantului si selectarea contribuitorilor; si (ii1)
desfasurarea consultarilor publice in temeiul articolului 43 alineatul (8),
articolului 91 alineatul (2) si articolului 94 alineatul (1), inclusiv metode
standardizate, termene minime si orientdri privind modul in care contributia
publicului este primitd, documentata si luata in considerare.

4.2. Participarea societatii civile

Societatea civila, inclusiv organizatiile societatii civile (OSC), joaca un rol esential Tn
calitate de partener in procesul democratic si de componenta-cheie a functiei
reprezentative a parlamentului. Contributiile acestora imbogatesc calitatea legislativa,

86 ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), par. 175-180
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sporesc transparenta si responsabilitatea si promoveaza un angajament public mai larg.
Prin urmare, includerea capitolului X in Proiectul de cod, care pune bazele cooperarii
dintre parlament si societatea civild, este caracterizata drept o evolutie pozitiva.

Articolele 198 si 199 din Proiectul de cod descriu diversele forme de cooperare cu
societatea civila, cum ar fi informarea partilor interesate, consultarea si participarea
activa. Bunele practici sugereaza ca societatea civild ar trebui sa poata contribui nu numai
in timpul audierilor, ci si in etapele anterioare si ulterioare ale procesului legislativ - cum
ar fi stabilirea agendei pre-legislative, deliberdrile in comisie si revizuirea post-
legislativa. Asigurarea unei implicari sistematice la toate etapele ar contribui la
institutionalizarea participérii si la punerea in aplicare a Hotararii nr. 149/2023 a

Identificarea actorilor relevanti ai societatii civile este un prim pas esential catre o
implicare semnificativa. Proiectul de cod abordeaza acest aspect prin dispozitii care
prevad ca comisiile parlamentare sa intocmeasca liste cu asociatiile "constituite Tn
corespundere cu legea" si cu alte parti interesate [articolul 43 alineatul (8)], iar
secretariatul sa tind evidenta OSC-urilor "inregistrate" [articolul 197 alineatul (3)]. Desi
intocmirea unor astfel de liste este un pas rezonabil, accentul pus pe constituirea sau
inregistrarea legala ar putea limita angajamentul doar la entitatile mai formalizate,
excluzand miscarile de nivel incepator sau grupurile nou formate. Pentru a asigura
incluziunea, listele prevazute la articolul 43 alineatul (8) si la articolul 197 alineatul
(3) ar trebui sa permita flexibilitate si deschidere, eventual prin actualiziri
periodice si criterii transparente de includere, reflectind abordarea mentionata in
Hotararea nr. 149/2023 a Parlamentului, si ramanand deschise asociatiilor mai putin
formalizate care ar putea si nu fie inregistrate oficial. In plus, Parlamentul ar trebui sa
puna la dispozitia publicului informatii care sa detalieze modul in care aceste liste sunt
intocmite si utilizate in practica la selectarea anumitor organizatii ale societatii civile in
vederea angajdrii, asigurdnd astfel transparenta procesului si evitarea potentialelor
prejudecdti, in concordanta cu participarea larga si nediscriminatorie.

Desi capitolul X ofera o baza pentru cooperare, transpunerea acesteia In practicd necesita
proceduri structurate.®” Desi articolul 267 din Proiectul de cod atribuie Secretariatului
responsabilitatea de a organiza procesului de comunicare cu societatea civila, aceasta
dispozitie nu este suficient de detaliatd. Aceasta ar beneficia de pe urma adoptarii
unor orientiri clare si accesibile publicului - elaborate in mod ideal in consultare cu
societatea civilda - care sa stabileasca obiectivele, formatele, termenele si
mecanismele de monitorizare a participarii. Parlamentul ar putea, de asemenea, sa ia
n considerare stabilirea unei persoane cu rol de contact in cadrul Secretariatului, care sa
coordoneze participarea, sa ofere orientari privind procesele parlamentare si s sprijine

Societatea civila este mentionata in mod explicit in Proiectul de cod in legatura cu
activitatea comisiilor. Articolul 44 litera (d) prevede ca presedintii comisiilor permanente
pot invita reprezentantii OSC sa participe la lucrarile comisiei. Articolul 83 permite
membrilor comisiei sa invite reprezentanti ai societatii civile la sedintele comisiei si sa
organizeze sedinte de consultare. Aceasta este exemplu de includere pozitiva. In timp ce
presedintele comisiei poate avea un rol de coordonare, in special pentru a asigura o
implicare mai aprofundatd sau formalizata, cum ar fi participarea la grupurile de lucru
[de exemplu, in temeiul articolului 43 alineatul (7)], puterea discretionara larga aparent
conferitd presedintelui prin articolul 44 litera (d), daca nu este reglementatd prin norme

59.
Parlamentului.
60.
61.
accesibilitatea si incluziunea.
62.
87

ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), principiul 7; Consiliul Europei, Codul de bune practici
pentru participarea civila la procesul decizional (2009).
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63.

64.

65.

66.

67.

juridice clare, poate rezulta in riscul unei implicari selective. Dupa cum s-a mentionat
mai sus, Proiectul de cod ar trebui sa fie insotit de proceduri clare si de criterii
directoare pentru a se asigura implicarea, precum si sa se lanseze invitatia societatii
civile sa se implice in activitatea comisiilor parlamentare.

Participarea la audierile parlamentare este o altd modalitate importanta de implicare a
societatii civile. Articolul 232 permite contributiile externe in timpul audierilor, Insd nu
stabileste un proces clar prin care societatea civila poate solicita participarea. Pentru a se
asigura caracterul deschis si previzibilitatea procesului respectiv, Proiectul de cod ar
trebui sa includa garantii procedurale care sa permita societitii civile sa se
inregistreze pentru audieri si sa solicite ca audierile sa fie ficute publice in prealabil.
In plus, rapoartele de audiere in temeiul articolului 233 ar trebui si reflecte contributiile
aduse de societatea civila si sa prezinte modul in care acestea au fost luate in considerare
n procesul legislativ.

Dupa cum s-a mentionat anterior in sectiunea 4.1 (a se vedea punctul 55), Proiectul de
cod acorda dreptul de a adresa petitii Parlamentului, inclusiv din partea societitii civile
(articolul 221). Cu toate acestea, din perspectiva societatii civile, absenta detaliilor
procedurale - cum ar fi termene clare, confirmarea de primire si raspunsurile obligatorii
- poate reduce utilitatea petitiilor ca instrument de implicare. Pentru a asigura
transparenta si responsabilitatea, articolul 221 ar trebui modificat pentru a oferi
orientiri specifice cu privire la modul in care petitiile societatii civile sunt
prezentate, prelucrate si luate n considerare.

In plus, participarea societatii civile necesitd adesea adaptari specifice, inclusiv sprijin
financiar si logistic. In special grupurile subreprezentate pot si nu aiba capacitatea sau
resursele necesare pentru a participa in mod eficient. Parlamentul ar trebui sa ia in
considerare mdsuri pentru a se asigura ca toti actorii societatii civile, inclusiv cei din
regiuni indepartate sau care reprezinta comunitati marginalizate, pot avea acces si pot
contribui la procesele legislative pe picior de egalitate. Astfel de masuri ar putea include
acoperirea costurilor rezonabile de participare, oferirea de optiuni de acces digital si
asigurarea faptului ca documentele si evenimentele sunt accesibile persoanelor cu
handicap.

Societatea civild poate fi, de asemenea, implicatd in procedurile parlamentare dincolo de
procesul legislativ, inclusiv in examinarea candidatilor pentru functii publice.
Transparenta si deschiderea in astfel de proceduri sunt esentiale pentru consolidarea
increderii publice si asigurarea calitatii si legitimitatii numirilor. Articolele 204-205 din
Proiectul de cod ar putea fi consolidate prin a se include dispozitii exprese privind
contributiile societitii civile la examinarea candidatilor, in special pentru numirile
in organele de supraveghere sau in alte functii care necesita increderea publicului.
Desi un astfel de angajament poate sd nu fie adecvat pentru toate functiile publice,
Proiectul de cod ar putea introduce un mecanism de feedback sau un proces de consultare
pentru numirile-cheie. Acest lucru ar permite societatii civile sa contribuie cu puncte de
vedere si sa consolideze responsabilitatea, fard a impune obligatii factorilor de decizie.

Dupa cum s-a discutat in sectiunea 4.1, Proiectul de cod prevede ca propunerile societatii
civile pot fi prezentate in timpul consultarilor [articolul 200 alineatul (1)], iar articolul 91
alineatul (2) impune ca rapoartele comisiei sa includa sinteze si justificari. Cu toate
acestea, aceste dispozitii nu stabilesc un mecanism clar de feedback care sa fie adaptat
participantilor societatii civile. Pentru a consolida increderea si a incuraja angajamentul
continuu, capitolul X ar trebui modificat pentru a impune comunicarea proactiva a
rezultatelor consultarilor catre actorii societatii civile - Tn special atunci cand propunerile
acestora nu sunt acceptate - impreund cu justificarile care trebuie sa fie accesibile si
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68.

oportune. Tn cazul in care complexitatea legislatiei si volumul contributiilor publice fac
imposibild furnizarea unor astfel de detalii individualizate, Parlamentul ar trebui sa se
asigure ca actorilor societatii civile participanti li se comunica un rezumat care prezinta
principalele categorii de propuneri si principalele motive pentru neacceptare. Acest
feedback ar trebui sa fie pus la dispozitia publicului intr-un mod consecvent.

RECOMANDAREA G.

Sporirea gradului de incluziune si accesibilitate a implicarii societatii civile prin
modificarea articolului 43 alineatul (8) si a articolului 197 alineatul (3) pentru a
impune criterii transparente si obiective pentru listele/registrele parlamentare
ale OSC, cu posibilitatea de a include grupuri sau miscari informale, si prin
modificarea capitolului X pentru a include actiuni proactive de informare si
modalitati clare de implicare a societatii civile in planificarea si elaborarea
politicilor parlamentare, in conformitate cu Hotararea Parlamentului nr.
149/2023 si cu standardele internationale.

RECOMANDAREA H.

Consolidarea garantiilor procedurale pentru participarea societdtii civile prin
modificarea articolelor 44 litera (d), 83, 221 si 232 pentru a stabili proceduri
clare si criterii obiective pentru ca societatea civila i) sa fie invitata si sa
participe la lucrarile comisiilor si la audierile parlamentare, ii) sa se Inregistreze
pentru a participa la audieri si iii) petitiile sa fie prelucrate eficient, inclusiv sa
fie reglementate termenele si cerintele clar definite pentru raspunsul
parlamentar.

RECOMANDAREA 1.

Sa se asigure recunoasterea in mod semnificativ a contributiei societatii civile
prin modificarea capitolului X si a articolului 200, ludndu-se Tn considerare
stabilirea unui mecanism formal de feedback care sa solicite Parlamentului sa
informeze cu privire la rezultatele consultarilor, inclusiv informatii privind
propunerile respinse, si sa faca aceste informatii accesibile publicului in timp
util si in mod consecvent.

4.3. Avocatul poporului

Institutiile nationale ale drepturilor omului, cum ar fi institutia Avocatului Poporului din
Republica Moldova, joaca un rol-cheie in sprijinirea participarii parlamentare si in
promovarea unor activititi legislative si parlamentare incluzive, bazate pe drepturi. Tn
calitate de organisme independente mandatate sa promoveze si sa protejeze drepturile
omului si cu potentialul sa contribuie la evolutiile legislative - in cazul Moldovei,
cooperarea lor eficientd cu parlamentul este un element important al reprezentarii
democratice.®® Standardele internationale - inclusiv Principiile de la Paris, Principiile

88

Adunarea Generala, Principiile privind statutul institutiilor nationale pentru promovarea si protectia drepturilor omului (Principiile de
la Paris), adoptate prin Rezolutia 48/134 a Adunarii Generale a ONU din 20 decembrie 1993, in special la punctul "Competente si
responsabilitati” 3 (a).

27


https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/principles-relating-status-national-institutions-paris
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/principles-relating-status-national-institutions-paris

Avizul Biroului ODIHR cu referire la Proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului
Republicii Moldova (aspectele privind functiile reprezentative ale Parlamentului)

69.

70.

71.

de la Venetia,® si Instrumentul de orientare OSCE/ODIHR privind consolidarea
rezilientei institutiilor nationale ale drepturilor omului® - incurajeaza instituirea unor
mecanisme structurate si previzibile pentru a asigura participarea institutiilor nationale
ale drepturilor omului la procesele parlamentare, in special atunci cand legislatia are
implicatii asupra drepturilor omului. In contextul moldovenesc, mandatul si atributiile
Avocatului Poporului sunt definite prin Legea nr. 52/2014.9* Proiectul de cod contine o
serie de referiri la aceastd institutie, dar in prezent nu reflecta sau nu operationalizeaza
pe deplin rolul participativ al Avocatului Poporului in cadrul procesului legislativ.

Articolul 213 alineatul (3) din Proiectul de cod recunoaste Avocatul Poporului ca actor
n exercitarea controlului parlamentar indirect, astfel cum este reglementat de Legea nr.
52/2014. Desi acest aspect corespunde mandatului de control al Avocatului Poporului,
nu reflectd rolurile consultative si participative mai largi pe care Avocatul Poporului le
poate avea in ceea ce tine de proiectele legislative. Tn special, articolul 11 litera (c) din
Legea nr. 52/2014 acorda in mod explicit avocatului dreptul "sa asiste si sa ia cuvintul
la sedintele Parlamentului”, iar articolul 11 litera (d) confera dreptul "de a prezenta
recomandari Parlamentului ... in vederea perfectionarii legislatieibin domeniul
asigurarii drepturilor si libertatilor omului™. Aceste drepturi sunt reiterate Tn continuare
de dispozitii generale privind accesul, cum ar fi participarea la sedintele subdiviziunilor
parlamentare in temeiul articolului 11 litera (h). Pentru a se alinia la standardele
internationale, inclusiv la Principiile de la Venetia si la orientarile ODIHR, Proiectul de
cod ar putea preciza mai clar ca cooperarea cu Avocatul Poporului ar trebui sa
includa o implicare structurati a acestuia in procesul legislativ, in special n
domeniile cu implicatii semnificative pentru drepturile omului.

Articolul 230 alineatul (4) permite comisiilor permanente sa efectueze audieri de
supraveghere pe baza rapoartelor prezentate de Avocatul Poporului. Aceastd dispozitie
sprijina controlul post-factum, insa aplicarea sa pare limitata la analiza retrospectiva. In
conformitate cu bunele practici in materie de legiferare democratica, comisiile
parlamentare ar putea beneficia de pe urma implicarii Avocatului Poporului si in
deliberarile ex ante, in special atunci cind proiectul de lege supus examindrii ridica
probleme complexe legate de drepturile omului. O formulare mai amplad ar putea
contribui la asigurarea faptului ca audierile comisiilor nu urméresc doar rapoartele
privind incalcarile, ci includ, de asemenea, implicarea preventiva, consultativa in timpul
revizuirii legislatiei. Pentru a facilita implicarea in timp util, Proiectul de cod ar putea,
de asemenea, sa includa o norma juridica care sa asigure ca Avocatul Poporului sa fie
notificat Tn mod sistematic cu privire la ordinea de zi a comisiilor, Tn special atunci cand
sunt luate n considerare chestiuni legate de drepturile omului.

Articolul 237 din Proiectul de cod reglementeaza prezentarea si audierea raportului anual
al Avocatului Poporului, care trebuie prezentat Parlamentului pand pe 15 martie si poate
fi urmat de o hotarare. Tn special, articolul 237 alineatul (5) din Proiectul de cod
imputerniceste Parlamentul sa solicite Avocatului Poporului informatii suplimentare si
actiuni ulterioare, inclusiv cercetari specifice sau clarificarea aspectelor ridicate n raport.
Desi aceasta este o dispozitie binevenita pentru consolidarea responsabilitatii dupa ce
raportul a fost elaborat, nici Legea privind Avocatul Poporului, nici Proiectul de cod nu
solicita Parlamentului sa rdspunda in mod specific recomanddrilor sau constatarilor
formulate in raport. Parlamentul ar putea sa ia Tn considerare modificarea articolului
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Consiliul Europei, Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia), Principii privind protectia si promovarea
institutiei Ombudsmanului ("Principiile de la Venetia"), CDL-AD(2019)005, principiile 18 si 22.

OSCE/ODIHR, Consolidarea rezilientei institutiilor nationale ale drepturilor omului si rispunsul la amenintari - Instrument de orientare

(2022), p. 21-22.
Legea nr. 52/2014 privind Avocatul Poporului (Ombudsmanul), adoptata la 3 aprilie 2014, Moldova, disponibila la: LP52/2014.
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237 pentru a include un alineat suplimentar care sa incurajeze un proces de raspuns
formal - cum ar fi solicitarea ca comisia permanenta competenta sa examineze si,
dupi caz, sii emiti un rispuns scris la recomandirile cuprinse in raport. Tn plus,
pentru a spori si mai mult implicarea parlamentara si in conformitate cu bunele practici,
ar putea sa se ia in considerare desfasurarea dezbaterilor plenare dedicate constatarilor
sau recomandarilor deosebit de semnificative din raportul avocatului. Acest lucru ar
contribui la dialogul institutional, ar consolida functia de monitorizare a Parlamentului si
s-ar alinia mai indeaproape Principiului 22 de la Venetia, care subliniaza importanta unei
monitorizari adecvate a propunerilor Ombudsmanului.

Articolul 55 alineatul (1) enumera Avocatul Poporului printre persoanele autorizate sa
asiste la sedintele publice ale Parlamentului, aldturi de alti actori institutionali si
observatori. Desi aceastd dispozitie reflectd drepturile generale de acces ale Avocatului
Poporului, ea nu clarifica domeniul de aplicare sau natura participarii. Avand in vedere
ca Legea nr. 52/2014 prevede ca Avocatul Poporului poate participa si lua cuvantul la
sedintele Parlamentului, ar putea fi util ca Proiectul de cod sa afirme in mod explicit
acest drept, asigurind claritatea in practicaA si reducind dependenta de
interpretarea discretionara.

Acrticolul 83 alineatul (1) din Proiectul de cod reglementeaza participarea la lucrarile
comisiilor. Acesta permite comitetelor sd invite reprezentanti ai autoritatilor publice,
specialisti si alte persoane interesate. Dispozitia nu numeste Tn mod explicit Avocatul
Poporului si nu face trimitere la dispozitiile legale relevante din Legea nr. 52/2014, in
special articolul 27, care acorda Avocatului dreptul de a emite avize cu privire la
proiectele legislative, si articolul 29, care stabileste rolul Avocatului Poporului in
prezentarea de rapoarte publice relevante pentru controlul parlamentar. Pentru a asigura
claritatea juridica si o practica consecventd, Parlamentul ar putea sa modifice articolul
83 alineatul (1) pentru a mentiona in mod explicit Avocatul Poporului ca unul dintre
actorii care pot participa la deliberarile comisiilor, in special atunci cand legislatia
propusa priveste drepturile si libertitile fundamentale ale omului.

In timp ce Legea nr. 52/2014 ofera cadrul juridic pentru multe dintre competentele
Avocatului Poporului, proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea
Parlamentului joacd un rol distinct in stabilirea procedurilor interne prin care Parlamentul
isi exercita functiile. Pentru a se asigura cad drepturile si responsabilitdtile stabilite in
Legea nr. 52/2014 sunt realizate In practica, acestea trebuie sa fie reflectate si din punct
de vedere procedural in Proiectul de cod. Fara o includere a dispozitiilor corespunzatoare
in Cod, punerea in aplicare ar putea fi inconsecventa sau poate face obiectul unei
interpretari discretionare, ceea ce poate diminua eficacitatea angajamentului Avocatului
Poporului si poate slabi procesul legislativ participativ.

RECOMANDAREA J.

Sa fie armonizate dispozitiile Proiectului de cod cu standardele internationale
privind rolul institutiilor nationale pentru drepturile omului, prin asigurarea
faptului ca functiile participative si consultative ale Avocatului Poporului sunt
reflectate procedural in toate dispozitiile relevante ale Proiectului de cod, in
special in cele care reglementeazd implicarea comisiilor, controlul parlamentar
si monitorizarea rapoartelor institutionale, cu respectarea independentei
Avocatului Poporului.
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4.4. Participarea expertilor

Implicarea expertilor independenti si calificati este esentiald pentru asigurarea unei
legislatii bazate pe dovezi, eficiente si conforme cu drepturile. In conformitate cu
Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica, parlamentele ar trebui sa fie deschise
pentru includerea contributiei expertilor in toate etapele ciclului legislativ® - de la
elaborarea initiald a legilor, prin deliberari si audieri in comisii, pana la evaluari ex-post.
Avand in vedere complexitatea legislatiei contemporane, informatiile tehnice
suplimentare sau expertiza furnizatd de actorii extra-institutionali pot contribui, de
asemenea, la informarea factorilor de decizie cu privire la diferitele optiuni de politici.*
Expertiza poate proveni din mediul academic, asociatiile profesionale, societatea civila,
organizatiile regionale sau internationale sau comisiile ad hoc si ar trebui sa cuprinda
dimensiunile tehnice, juridice, stiintifice, legate de drepturile omului si socio-economice,
n special n cazul legilor complexe sau cu impact ridicat.

Proiectul de cod recunoaste valoarea contributiei expertilor in mai multe etape ale
procesului legislativ. Comisiile permanente pot forma grupuri de lucru si invita experti
sa participe la sedinte [articolul 43 alineatul (7), articolul 44 litera (d), articolul 83
alineatul (1)], inclusiv in timpul audierilor parlamentare [articolul 228 alineatul (1),
articolul 232]. De asemenea, expertii pot contribui la analizele si anchetele ex-post
[articolul 227 alineatul (9), articolul 245], iar fractiunile parlamentare pot consulta
experti in mod independent [articolul 24 alineatul (5)]. Aceste dispozitii reprezinta in
ansamblu o bazd pozitivd pentru integrarea consultantei expertilor in procesele
parlamentare. In acelasi timp, Proiectul de cod ar putea fi consolidat pentru a se
asigura ca participarea expertilor este incluziva si transparenta in toate etapele
procesului legislativ.

O lacund notabila este absenta unor criterii definite pentru selectarea expertilor invitati
sa participe la lucrarile comisiilor sau ale grupurilor de lucru [articolul 43 alineatul (7),
articolul 44 litera (d) si articolul 83 alineatul (1)]. Orientarile ODIHR recomanda ca
institutiile "sa dispuna de proceduri care sa asigure diversitatea si obiectivitatea in ceea
Ce priveste expertii care sunt invitati in mod proactiv" si cd selectia ar trebui "sa se bazeze
pe criterii neutre si obiective” pentru a asigura "audierea unei game de opinii pe un
anumit subiect de cdtre o pluralitate de experti diferiti din medii diverse".® In absenta
unor astfel de garantii, exista riscul ca procesul de selectie sa fie lipsit de transparenta
sau coerentd, ceea ce ar putea afecta impartialitatea perceputd, calitatea si credibilitatea
consultantei expertilor care informeaza deliberarile parlamentare.

Proiectul de cod nu impune comisiilor permanente sau grupurilor de lucru sd mentind un
registru accesibil publicului al expertilor consultati sau sa publice informatii privind
procesul de selectie sau termenii de referintd pentru angajarea expertilor. in plus, desi
contributia expertilor ar putea fi reflectata implicit in Sintezele comisiei [articolul 91
alineatul (2)] sau in rapoartele de audiere (articolul 233), nu exista nicio cerinta explicita
de a face publice opiniile sau rapoartele oficiale ale expertilor si nici de a dezvalui in mod
sistematic afilierea expertilor. Transparenta in utilizarea expertizei externe este esentiala
pentru mentinerea 1Increderii publicului in deliberdrile legislative, asigurarea
responsabilitatii si demonstrarea faptului ca a fost luatd in considerare o pluralitate de
perspective.
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ODIHR, Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), par. 87-88.
Ibidem, par. 85.
ODIHR, Orientari ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), par. 88.
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Tn plus, desi angajarea expertilor externi poate riméne in mare masura discretionara,
Proiectul de cod ar putea beneficia de orientari mai bune, criterii sau proceduri clare
pentru selectarea si angajarea expertilor. Desi Parlamentul dispune de expertiza juridica
interna prin intermediul Directiei generale juridice (articolul 89), aceasta poate fi
insuficienta pentru legislatia cu implicatii tehnice, economice sau societale semnificative.
Stabilirea unei abordari mai structurate pentru a identifica cand si cum este solicitata
contributia expertilor externi, in special atunci cand este vorba despre proiectele de legi
complexe sau cu impact ridicat, ar contribui la asigurarea faptului ca procesul de
legiferare se bazeaza in mod constant pe dovezi relevante si de inalta calitate, In
conformitate cu Orientarile ODIHR privind legiferarea democratica.

RECOMANDAREA K.

Pentru a se lua in considerare imbunatatirea in continuare a cadrului juridic
pentru implicarea expertilor, este recomandabil sa se includa in Proiectul de
cod dispozitii clare, obiective si accesibile publicului pentru selectarea
expertilor pe baza competentei, independentei, relevantei si diversitatii,
solicitandu-se in acelasi timp divulgarea publica a afilierilor expertilor si a
contributiilor substantiale si promovandu-Se integrarea consultantei
expertilor in deliberarile parlamentare, in special atunci cand sa au in vedere
legile complexe sau cu impact ridicat.

[SFARSITUL TEXTULUI]
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