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SUMAR EXECUTIV S| RECOMANDARI CHEIE

Capitolul 1l din Proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea
Parlamentului Republicii Moldova asigura o baza robusta pentru desfasurarea
procesului legislativ in Parlament. Acesta se focalizeaza pe elementele variate ale
procesului de legiferare in Parlament: defineste ce constituie o initiativa legislativa si
continuitatea proiectelor de lege in noul Parlament; reglementeaza procedurile
aplicabile Comisiilor permanente, sesiunilor parlamentare, procedura de examinare
a proiectelor actelor normative in baza lecturilor, inclusiv in baza de procedura
urgentata, prioritara si simplificata, precum si procedura de vot.

in acelasi timp, din cauza unor deficiente, unele prevederi normative aplicabile din
Proiectul de Cod ar putea fi imbunatatite sub anumite aspecte pentru ca acestea sa
se alinieze mai bine unor standarde de guvernare democratica si ale drepturilor
omului, angajamentelor asumate fatd de OSCE pe dimensiunea umana si bunelor
practici si astfel s se asigure o calitate mai inaltd a legislatiei, precum si o
implementare mai eficientad a legilor adoptate. In cele din urma, aceste méasuri ar
trebui sa rezulte in consolidarea increderii publice in procedurile sus-mentionate si
in institutiile democratice in general.

In mod specific, regulile de admisibilitate a proiectelor de lege Tnaintate in Parlament
trebuie sa fie imbunatatite prin a se asigura un mecanism eficient de monitorizare a
acestora, pentru a se verifica, in special, raportul de evaluare a impactului normativ
(REI) sau justificarea refuzului de a elabora acest raport, fiind posibila returnarea
proiectelor legislative initiatorului, daca continutul documentelor insotitoare atasate
este in mod evident de o calitate sub standard. Mai mult decat atat, este necesar sa
fie incluse prevederi separate privind necesitatea aplicarii unor norme metodologice
uniforme Tn procesul de legiferare, care sa contina inclusiv criteriile clare si definite
cu strictete, precum si circumstantele cand procedurile urgente si prioritare pot sau
nu pot fi aplicate. Finalmente, legislatorul ar trebui sa elaboreze in continuare
proceduri juridice care sa asigure incluziunea procedurii legislative si sa se tina
seama in mod corespunzator de aspectele dimensiunii de gen si diversitate in cursul
desfasurarii etapelor diverse ale procesului legislativ, si anume pregatirea,
elaborarea proiectului actului legislativ, analiza impactului normativ, deliberarile,
consultarile publice, adoptarea si publicarea.

In mod mai specific, si suplimentar celor mentionate mai sus, Biroul ODIHR
formuleaza urmatoarele recomandari cheie in scopul imbunatatirii cadrului juridic
care reglementeaza procesul legislativ din Moldova:

A. Cu referire la actele normative adoptate de Parlament:

1. Sa se precizeze in articolul 72 alineatul (4) din Proiectul de Cod ca legile
ordinare pot reglementa orice materie, recunoscand in acelasi timp tematicile
reglementate exclusiv prin legi organice, in conformitate cu cerintele
constitutionale; [par. 24]
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2. sa se precizeze in articolul 61 alineatul (6) cazurile in care pot fi adoptate
rezolutiile si statutul juridic al rezolutiilor, altele decét cele care constituie "acte
exclusiv politice"; [par. 25]

B. Sa se adauge la Proiectul de Cod o dispozitie separata care sa stipuleze ca
toti actorii legislativi, atunci cand elaboreaza legi sau alte acte care urmeaza
sa fie adoptate de Parlament, adera la normele metodologice unificate de
redactare juridica, care ar trebui sa fie solide, dar nu prea rigide; [par. 32]

C. Cureferire la admisibilitatea proiectelor de lege si controlul parlamentar:

1. sa se clarifice in Proiectul de Cod toate cerintele pe care proiectele de lege
trebuie sa le indeplineasca pentru a fi inregistrate in Parlament, inclusiv lista
si continutul documentelor de insotire, in loc s& se lase acest lucru la
latitudinea Biroului permanent; [par. 40]

2. sa se introduca in Proiectul de Cod, ca parte a controlului parlamentar si a
normelor privind admisibilitatea proiectelor de lege prezentate Parlamentului,
unele dispozitii specifice care sa asigure un mecanism eficient de examinare
a proiectelor de lege si a documentelor care le insotesc, inclusiv evaluarea
impactului asupra drepturilor omului si a egalitatii de gen, raportul REI si, daca
este cazul, declaratia de compatibilitate si tabelul de concordanta cu legislatia
UE, sau justificarea neprezentarii acestora, acordand totodata Parlamentului
competenta de a returna proiectul de lege initiatorului insotit de aceste
documente in cazul in care continutul acestora este in mod evident de o
calitate inferioara standardelor; [par. 45]

D. Cu referire la examinarea proiectelor de lege:

1. sa se ia In considerare prelungirea in continuare a termenelor pentru
examinarea de catre Comisiile parlamentare si pentru lecturile parlamentare,
in cazul in care complexitatea problemei reglementate de proiectul de lege,
circumstante extraordinare sau alte motive intemeiate justifica acest lucru;
[par. 67]

2. sa se asigure ca, tinand seama de durata si complexitatea proiectului de lege,
se aloca timp suficient pentru ca partile interesate sa furnizeze informatii in
timpul procesului de consultare publica; [par. 68]

E. Cu referire la procedurile urgente si prioritare:

1. sa se includa in Proiectul de Cod unele criterii si circumstante clare si strict
definite in care procedurile de urgenta si prioritare pot sau nu pot fi utilizate,
solicitand ca cererea de utilizare a acestor proceduri sa fie justificata in mod
corespunzator, precum si sa se specifice motivele in baza carora Parlamentul
poate respinge cererile care nu indeplinesc criteriile necesare; [par. 84]

2. sa se permita prelungirea/extinderea termenelor in cazul examinarii cu
prioritate a anumitor proiecte de lege, atunci cand complexitatea problemei in
cauza impune acest lucru; [par. 80]

3. sa se completeze Proiectul de Cod prin a se include o evaluare ex post
obligatorie a legilor adoptate prin procedura de urgenta sau prioritara, inclusiv
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a consultarilor privind punerea in aplicare a legii, prin a se pune accentul pe
eventualele lacune, inconsecvente, probleme practice de punere in aplicare
si analizandu-se potentialul impact discriminatoriu asupra anumitor grupuri ale
societatii; [par. 85]

F. Cu referire la integrarea dimensiunii de gen si considerentele privind
diversitatea:

1. sa se mandateze in mod explicit Comisia parlamentara pentru drepturile omului
si relatiile interetnice sau un organism/mecanism parlamentar separat dedicat
egalitatii de gen sa examineze gradul de aliniere a tuturor proiectelor de lege
la standardele si angajamentele nationale si internationale privind egalitatea de
gen Tnainte de examinarea acestora in sedinta Parlamentului; [par. 95]

2. sa se completeze articolului 92 alineatul (2) din Proiectul de Cod cu obligatia
ca raportul comisiei permanente pentru prima lectura sa cuprinda o evaluare a
impactului de gen; [par. 96]

3.sa4 se ia in considerare posibilitatea includerii echilibrului de gen si a
consideratiilor privind diversitatea in timpul procesului de numire a
presedintilor/copresedintilor si a vicepresedintilor comisiilor si, de asemenea,
sa se ia in considerare introducerea unor rate minime de reprezentare pentru
deputatii de sex feminin si masculin in toate organismele de lucru si delegatiile
parlamentare; [par. 97]

4.sa se prevada mecanisme care sa garanteze ca, atunci cand proiectele de lege
pot avea un impact asupra partilor interesate din anumite grupuri
dezavantajate, marginalizate sau subreprezentate din alte motive, Parlamentul
ia masuri ample si proactive de informare pentru a identifica si consulta in mod
substantial toate partile interesate si relevante, inclusiv organizatiile care
reprezinta grupurile marginalizate sau subreprezentate din punct de vedere
istoric, asigurandu-se in acelasi timp ca mijloacele de consultare si toate
documentele de insotire relevante sunt accesibile. [par. 100]

Parte a mandatului sau de a acorda asistenta Statelor participante la OSCE
in implementarea angajamentelor asumate de acestea fata de OSCE pe
dimensiunea umana, Biroul ODIHR efectueaza, la solicitare, analize juridice
ale proiectelor legislative si ale actelor normative in vigoare, in scopul
evaluarii gradului in care acestea din urma se aliniaza standardelor
internationale ale drepturilor omului si angajamentelor asumate fata de
OSCE si formuleaza recomandari concrete de imbunatatire a acestor
prevederi.
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INTRODUCERE

Pe parcursul anului 2024, reprezentantii Biroului OSCE pentru Institutiile Democratice
si Drepturile Omului (ODIHR) si Presedintele Comisiei Juridice, Numiri si Imunitati al
Parlamentului Republicii Moldova au discutat modalititi de a sprijini reforma
parlamentara, o guvernare democraticd mai eficienta si participarea politicd incluziva din
Republica Moldova. Tn cadrul vizitei in Moldova de ctre reprezentantii Biroului ODIHR
in septembrie 2024, Presedintele Comisiei sus-mentionate si-a reiterat interesul cu
referire la solicitarea Biroului ODIHR sa efectueze o analiza juridica a Proiectului de
Cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii Moldova (denumit
n continuare "Proiectul de Cod").

Pe 26 septembrie 2024, ODIHR a furnizat un raspuns la aceasta solicitare, confirmand
disponibilitatea Biroului de a efectua analiza juridica a gradului de aliniere a Proiectului
de Cod la standardele internationale ale drepturilor omului si angajamentele asumate fata
de OSCE pe dimensiunea umana. Luandu-se in considerare domeniul larg de aplicare a
Proiectului de Cod, ODIHR de asemenea a informat Parlamentul ca urmeaza sa fie
elaborat un sir de opinii juridice privind diversele componente ale Proiectului de Cod.!
Respectivele opinii de analiza juridica ar trebui sa fie citite concomitent cu alte doua
opinii furnizate de Biroul ODIHR privind Proiectul de Lege privind statutul, conduita si
etica deputatului in Parlamentul Republicii Moldova, publicat Th 2024.2

Prezenta analiza juridica se focalizeaza pe Capitolul Il din Proiectul de Cod, care
reglementeaza procedura legislativd. Luand in considerare importanta reformei si
necesitatea de a intelege mai bine obstacolele intampinate in practica, ODIHR a decis sa
elaboreze o analiza documentara preliminara a dispozitiilor relevante din Proiectul de
Cod cu referire la procedura legislativa, pentru a formula recomandarile preliminare.
Biroul ODIHR ar fi dispus sa prezinte si sa discute concluziile si recomandarile sale
preliminare cu toti actorii relevanti spre a-si contura o mai buna intelegere a contextului
si provocarilor in contextul tarii. Principalele concluzii si recomandari din Opinia
Preliminard urmeaza sa fie ulterior revizuite si aliniate in baza informatiilor astfel
colectate.

La cerere, Biroul ODIHR este disponibil sa efectueze o analiza detaliata a cadrului juridic
si institutional mai larg ce reglementeaza procesul de legiferare in Intregime, Incepand
cu etapele initiale ale elaborarii cadrului de politici si urmand cu analiza pregatirii,
elaborarea actelor normative, a raportului de impact normativ, deliberarile, consultatiile,
adoptarea, publicarea, comunicarea, monitorizarea implementarii si evaluarea rolului
diversilor actori implicati in procedura legislativa. Informatia privind elaborarea unui
asemenea Raport Cuprinzator de Analiza se va baza pe Opinia Preliminara cu referire la
Proiectul de Cod, precum si analiza preliminara a altor acte normative relevante din
cadrul juridic national ce reglementeaza procedura legislativa, inclusiv si orice informatii
suplimentare colectate in baza interviurilor semi-structurate din teren, cu intervievarea
interlocutorilor preselectati, precum si compilarea altor informatii si statistici privind
practica legislativa din tara. Scopul unui asemenea Raport Cuprinzator de Analiza este

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 Biroul ODIHR, Opinie privind anumite dispozitii ale proiectului de lege privind statutul, conduita si etica deputatului Tn
Republicii Moldova (26 martie 2024), in limba engleza si in limba roména; si Opinie privind proiectul de lege privind statutul, conduita
si etica deputatului Tn Republicii Moldova (11 decembrie 2024), n limba engleza si in limba roméana.
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de a colecta, sintetiza si analiza informatia privind atat aspectele legislative, cat si practice
ale procedurii legislative, cu o suficientd obiectivitate si grad de detaliere pentru a oferi
o justificare credibila recomandarilor de reforma aliniate nevoilor si contextului ce tin de
specificul national al Moldovei. Recomandarile cuprinse in Raportul Cuprinzator de
Evaluare pot servi apoi, la cerere si in stransd consultare cu toate partile interesate
relevante, ca 0 baza de lucru pentru: (i) discutarea si initierea reformei de reglementare,
inclusiv modificarea documentelor juridice relevante; (ii) elaborarea si/sau desfasurarea
de initiative de dezvoltare a capacitdtilor si/sau (iii) sprijinirea partilor interesate
relevante in vederea elabordrii de instrumente si altor documente de orientare pentru
legislatori, pentru a face procesul legislativ mai eficace, transparent, accesibil, favorabil
incluziunii, responsabil si eficient.

5. Aceastd Opinie Preliminara a fost pregitita ca raspuns la solicitarea de mai sus. Biroul
ODIHR a efectuat prezenta analiza juridica in cadrul mandatului sau de a acorda asistenta
Statelor participante la OSCE in implementarea de cdtre acestea a angajamentelor
asumate fatd de OSCE pe dimensiunea umana.® Aceasta analiza juridica a fost finantata
n baza proiectului ”Institutii Democratice mai puternice in Téarile Parteneriatului Estic,”
initiat de Biroul ODIHR cu sprijinul si finantarea Uniunii Europene, si cofinantat de
Guvernele Frantei, Italiei, Norvegiei si Elvetiei.*

Il. DOMENIUL DE ANALIZA AL OPINIEI
PRELIMINARE

6.  Domeniul de analiza al Opiniei Preliminare cuprinde doar Capitolul 111 al Proiectului de
Cod si alte prevederi ale Proiectului de Cod cu referire la procedura legislativa. Fiind
astfel delimitata, prezenta analiza nu constituie o deplind si cuprinzatoare examinare a
cadrului legislativ si institutional ce reglementeaza procedura legislativa din Moldova.

7. Opinia Preliminara elucideazd problemele cheie si furnizeaza indicatii in domeniile ce
prezintd ingrijordri. In scopul conciziei, aceasta se focalizeazd preponderant pe acele

3 n special, angajamentele specifice ale OSCE pe dimensiunea umani referitoare la legiferare, 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 demnitatii inerente si a drepturilor egale si inalienabile ale fiintelor umane se numara (...)
legislatia, adoptata la sfarsitul unei proceduri publice, si 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 formulata 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 efectivi la viata politica si publica a femeilor, a persoanelor apartinind minoritatilor nationale, a romilor
si sintilor, in special a femeilor rome si sinti, a persoanelor cu dizabilitati; 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), alin. 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 19910SCE/CSCE , par. 41.

4 Continutul acestei analize juridice reprezinta numai punctul de vedere al ODIHR, iar Comisia Europeand nu accepta nicio
responsabilitate pentru utilizarea informatiilor pe care 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, Ucraina pentru a fi mai incluzive,
responsabile, rezistente, transparente, conforme cu drepturile omului si statul de drept. Tn cadrul acestui proiect, statelor li se va oferi
asistenta pentru a beneficia de intreaga gama de instrumente a ODIHR. Acestea vor fi furnizate in conformitate cu mandatul ODIHR si
cu metodologia stabilitd, precum si in sinergie cu prioritatile UE in regiune. Acest lucru va permite statelor sa puna in aplicare politici
mai eficace si mai eficiente, precum si si 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 sd 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.
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dispozitii care necesitda modificari legislative sau imbunatatiri, si nu asupra aspectelor
pozitive ale Proiectului de Cod. Prezenta analiza juridica se bazeaza pe standardele,
normele si recomandarile internationale si regionale ale drepturilor omului si statului de
drept, precum si angajamentele relevante asumate fatd de OSCE 1n dimensiunea umana.
Opinia de asemenea subliniaza, in functie de relevanta, bunele practici din alte state
participante ale OSCE in acest domeniu. Biroul ODIHR, atunci cand face referire la
cadrul normativ national, nu pledeaza pentru un anumit model al unei tari specifice, ci
mai degraba se axeaza pe oferirea unor informatii clare privind standardele aplicabile
international, prin a contura modul de implementare practica a unor legi din cadrul juridic
al unui stat. Orice exemplificare adusa a unor tari se va aborda cu precautie, deoarece
modelul aplicabil intr-o tara nu va fi in mod necesar aplicabil si in contextul altei tari si
urmeaza a fi analizat in contextul mai larg normativ si institutional, ludndu-se de
asemenea in considerare si contextul tarii respective, dar si cultura sa politica.

Mai mult decét atat, in conformitate cu Conventia privind Eliminarea tuturor formelor de
Discriminare impotriva Femeilor® (denumita in continuare "CEDAW") si Planul de
Actiune al OSCE din 2004 pentru promovarea Egalitatii de gen® si angajamentelor de
integrare a aspectelor legate de gen in activitatile, programele si proiectele OSCE, Opinia
Preliminard reflecta integrarea, dupa caz, a aspectelor legate de gen si ce tin de
perspectiva diversitatii.

Prezenta Opinie Preliminard se bazeazd pe o traducere neoficiald in limba englezad a
Proiectului de Cod, comandata de Biroul ODIHR, anexata la prezentul document. in caz
de traducere a Opiniei intr-o alta limba, se va considera versiunea in limba engleza ca
fiind cea corecta.

Luéndu-se Tn considerare cele sus-mentionate, Biroul ODIHR tine sa accentueze faptul
cd elaborarea prezentei Opinii Preliminare nu va constitui pe viitor un impediment pentru
Biroul ODIHR in a formula recomandari sau comentarii scrise sau verbale pe subiectele
abordate Tn Opinie.

ANALIZA S| RECOMANDARILE PRELIMINARE

11.

1. STANDARDELE RELEVANTE INTERNATIONALE SI REGIONALE SI
ANGAJAMENTELE ASUMATE FATA DE OSCE

Legislatia are un impact semnificativ asupra vietii cotidiene, asupra drepturilor si
mijloacelor de subzistenta a oamenilor, astfel fiind de o importanta primordiala ca legile
sa fie de o calitate Tnaltd, semnificand ca acestea trebuie sa fie coerente, clare si
inteligibile, previzibile, transparente, accesibile, aliniate standardelor drepturilor omului,
eficiente, nediscriminatorii, racordate principiilor de gen si reflectind interesele
grupurilor diverse de gen din societate, atat sub aspect de formulare juridica, cat si in
practica, odatd ce sunt implementate.” Calitatea legilor este o consecinta directa a
modului in care acestea sunt elaborate, formulate, supuse consultarilor publice si
deliberarilor, examinate, modificate si publicate si ulterior, monitorizate si evaluate. Un

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

A se vedea ODIHR, Orientari privind legislatia democratica pentru legi mai bune (2024), p. 10.
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12.

13.
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sir de principii directorii sunt de o importantd esentiald pentru a se asigura calitatea
procesului de legiferare: procedurile legislative trebuie sd reflecte principiile
democratice, si se alinieze standardelor unui stat de drept si ale drepturilor omului.? Tn
acelasi timp, acestea trebuie sa fie bazate pe dovezi, fiind de un caracter deschis si
transparent, participativ si reflectand incluziunea, si supuse unei monitorizari eficiente.®
In principiu, procedura de legiferare democratica nu doar rezulti in elaborarea unor legi
mai calitative, dar tinde, de asemenea, sa imbunatateasca punerea in aplicare a legilor
adoptate si ar trebui, in cele din urma, sa sporeasca increderea publica in procesele
mentionate anterior si In institutiile democratice in general.

In general, statele participante ale OSCE si-au asumat angajamentul de a construi,
consolida si intdri sistemul democratic in calitate de singura modalitate de guvernare,’©
precum si au recunoscut democratia drept un element inerent al unui stat de drept.*
Democratia este de asemenea una din valorile si principiile universale primordiale
recunoscute de Natiunile Unite,? Consiliul Europei,’® Organizatia pentru Cooperare si
Dezvoltare Economica (OCDE)* si Uniunea Europeana (UE).* Respectarea drepturilor
omului si a libertdtilor fundamentale este o parte esentiala a democratiei si a statului de

drept.

Nu exista norme si instrumente internationale sau regionale obligatorii din punct de
vedere juridic care sa se concentreze in mod specific asupra procedurii legislative ca
atare, desi acest subiect este intrinsic legat de dreptul de a participa la viata publica, astfel
cum se reglementeaza n articolul 25 din Pactul international cu privire la drepturile civile
si politice (denumit in continuare "PIDCP").%6 Tn Comentariul siu General nr. 25 (1996),
Comitetul ONU pentru Drepturile Omului a mentionat ca dreptul de a participa la
afacerile publice necesita ca "cetdtenii sda ia parte, de asemenea, la conducerea afacerilor
publice, exercitandu-si influenta prin dezbateri publice".*” In plus, modalititile de
participare a cetatenilor, care includ dezbaterea publicd si dialogul, ar trebui sa fie
stabilite prin constitutie si alte legi ale statului in cauza. De asemenea, Conventia ONU
privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziilor si accesul la
justitie in probleme de mediu (Conventia de la Aarhus),® la care Moldova este stat parte,
este relevantd, in special articolul 8 privind participarea efectiva a publicului in timpul
pregatirii de catre autoritatile publice a normelor obligatorii din punct de vedere juridic,
general aplicabile, care pot avea un efect semnificativ asupra mediului.

10
11

12

13

14

15

16

17

Ibidem. Principiile de la 1 la 3.
Ibidem. Principiile de la 5 la 10.
Preambul, Carta CSCE de la Paris pentru Noua Europa, 21 noiembrie 1990.
CSCE/OSCE, Documentul Reuniunii de la Copenhaga a Conferingei privind dimensiunea umana a CSCE (Documentul OSCE de la
Copenhaga din 1990), 5 iunie-29 iulie 1990, par. 3.
Dupi cum se mentioneazi pe pagina web a Tnaltului Comisariat al ONU pentru Drepturile Omului, la adresa
<https://www.ohchr.org/EN/Issues/RuleOfL aw/Pages/Democracy.aspx . >
Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia) a Consiliului Europei: Parametrii privind relatia dintre
majoritatea parlamentard si opozitie intr-o democratie: O listd de verificare, 24 iunie 2019, par. 10. A se vedea, de asemenea, Curtea
Europeana a Drepturilor Omului (CtEDO): cauza Hyde Park c. Moldova (nr. 1), nr. 33482/06, 31 martie 2009, par. 27, in care Curtea
reitereaza ca democratia "este singurul model politic prevazut in Conventie si singurul compatibil cu aceasta".
Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare in Europa (OCDE), Recomandarea Consiliului privind guvernarea deschisa (2017), precum
si Recomandarea Consiliului privind politica de reglementare si guvernanta (22 martie 2012).
A se vedea articolul 2 din versiunea consolidata a Tratatului privind Uniunea Europeand, JO C 326, 26.10.2012, p. 13-390, care prevede
"Uniunea se intemeiaza pe valorile respectarii demnitatii umane, libertdtii, democratiei, egalitatii, statului de drept §i respectarii
drepturilor omului, inclusiv a drepturilor persoanelor apartindnd minoritatilor. Aceste valori sunt comune statelor membre intr-0
societate in care prevaleaza pluralismul, nediscriminarea, toleranta, justitia, solidaritatea si egalitatea intre femei si barbati", precum
si titlul IL.
A se vedea Pactul international al ONU cu privire la drepturile civile si politice (denumit in continuare "PIDCP"), adoptat de Adunarea
Generald a ONU prin Rezolutia 2200A (XXI) din 16 decembrie 1966. Moldova a aderat la pact pe 26 ianuarie 1993.
Comitetul ONU pentru Drepturile Omului, Comentariul general nr. 25, 1996, par. 8.
Conventia ONU privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziilor si accesul la justitie in probleme de mediu
(Conventia de la Aarhus), adoptata la 25 iunie 1998. Muntenegru a aderat la conventie la 2 noiembrie 2009.
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Deoarece Moldova este un stat membru al Consiliului Europei (denumit in continuare
"CE"), jurisprudenta relevantd a Curtii Europene a Drepturilor Omului si documentele
Comisiei Europene pentru Democratie prin Drept a CE (denumita in continuare "Comisia
de la Venetia") sunt, de asemenea, relevante pentru prezenta opinie preliminara. In
special, Lista de verificare a Comisiei de la Venetia privind statul de drept'® oferd
orientari utile Tn ceea ce priveste procedura legislativa, punerea in aplicare a legii,
securitatea juridica, egalitatea in fata legii si nediscriminarea.

Necesitatea unor proceduri legislative transparente si democratice este stabilita in mod
clar in angajamentele OSCE de rigoare. Documentul de la Copenhaga din 1990 defineste
adoptarea legislatiei la sfarsitul unei proceduri publice drept conditie “esentiald pentru
exprimarea deplina a demnitatii inerente si a drepturilor egale si inalienabile ale
omului”.?® Documentul de la Moscova din 1991 este expresia acestor constatiri,
Tndemnand statele participante la OSCE sa formuleze si sa adopte legislatia "ca rezultat
al unui proces deschis care reflectd vointa poporului".?* De asemenea, statele
participante la OSCE s-au angajat in mod specific sd asigure sanse egale pentru
participarea efectiva la viata politica si publicd a femeilor, a persoanelor apartinand
minoritatilor nationale, a romilor si sintilor, in special a femeilor rome si sinti, a tinerilor
si a persoanelor cu dizabilititi,?? printre altele. Statele participante la OSCE ar trebui, de
asemenea, sa depund efort sd "asigure medii si institutii pentru dezbateri pasnice §i
exprimarea intereselor de cdtre toate persoanele si grupurile societdtii"* , precum si si
permita organizatiilor societatii civile (denumite n continuare "OSC") sa contribuie la
chestiunile de dezbatere publica si, in special, la elaborarea de legi si politici la toate
nivelurile, fie local, national, regional sau international.?* In plus, importanta
pluralismului in ceea ce priveste organizatiile politice®® impreuni cu integritatea
institutionald si individuald a parlamentelor si a parlamentarilor si responsabilitatea
publica au fost recunoscute de statele participante la OSCE ca aspecte esentiale ale vietii

Tn 2024, Biroul ODIHR a publicat Orientdrile privind legiferarea democratici pentru
legi mai bune® (denumite in continuare "Orientarile ODIHR"), care ofera o prezentare
generald a principiilor directoare ale legiferarii democratice si recomandarile concrete si
practice privind modul in care aceste principii pot fi respectate la fiecare etapa a ciclului

Comisia de la Venetia a Consiliului Europei, Lista de verificare a statului de drept, adoptata de Comisia de la Venetia la cea de-a 106-

CSCE/OSCE, Documentul Reuniunii de la Copenhaga a Conferintei privind dimensiunea umand a CSCE (Documentul OSCE de la

CSCE/OSCE, Documentul Reuniunii de la Moscova a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (Documentul OSCE de la

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 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, Inaltul Comisar pentru Minorititi Nationale (HCNM) al OSCE, Orientdri din
Ljubljana privind integrarea societatilor diverse, 7 noiembrie 2012, in care se mentioneaza ca "/d]iversitatea este o caracteristicd a
tuturor societdtilor contemporane si a grupurilor care le compun" si care recomanda ca cadrul legislativ si de politica sa permita
recunoasterea faptului ca identitatile individuale pot fi multiple, multistratificate, contextuale si dinamice.

CSCE/OSCE, Documentul Reuniunii de la Moscova a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (Documentul OSCE de la

CSCE/OSCE, Documentul reuniunii de la Moscova a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (Documentul OSCE de la

A se vedea, de exemplu, OSCE, Carta de la Paris pentru o noud Europd, Paris, 19 - 21 noiembrie 1990, care prevede ca "/d]emocratia,
cu caracterul sau 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 sd-si intensifice eforturile de "promovare a bunelor practici guvernamentale si a
integritatii publice”, Intr-un efort concertat de combatere a coruptiei.

14,
15.
politice.?®

16.
19

a sesiune plenara (Venetia, 11-12 martie 2016), par. 18.
20

Copenhaga din 1990), 5 iunie-29 iulie 1990, par. 5.8.
21

Moscova din 1991), 3 octombrie 1991, par. 18.1.
22
23 Documentul OSCE del la Maastricht 2003, para. 36.
24

Moscova din 1991), 3 octombrie 1991, par. 43.
25

Moscova din 1991), 3 octombrie 1991, par. 5.
26
27

A se vedea, ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024,
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legislativ pentru a obtine legi de p calitate mai buna.?® Aceste principii si standarde stau
la baza procesului de elaborare, dezbatere, adoptare, punere in aplicare si evaluare a
legilor.

O serie de alte documente cu caracter neobligatoriu elaborate in diferite foruri
internationale si regionale sunt, de asemenea, utile, deoarece ofera mai multe orientari
practice si exemple de practici pentru imbunatatirea proceselor legislative nationale,
inclusiv pentru a le face mai sensibile la gen si diversitate.?® Principalele constatiri si
recomandari din Raportul 2024 al Comisiei Europene privind Republica Moldova® si din
Raportul de monitorizare privind administratia publici din Republica Moldova al
Initiativei comune OCDE-UE "Sprijinul pentru imbunatatirea guvernantei si a
managementului in Europa Centrala si de Est" (SIGMA) (denumit in continuare
"Raportul de monitorizare SIGMA 2023")%, care trateaza pe larg elaborarea de politici
si legi, sunt, de asemenea, deosebit de relevante si vor fi mentionate dupa caz in prezenta

In lumina principiilor enuntate mai sus si detaliate in prezenta opinie preliminari, este
esential ca Proiectul de Cod sa faca obiectul unor consultari transparente, cuprinzatoare
si ample la toate etapele procesului de elaborare si adoptare, inclusiv in fata

2. CONTEXTUL SI OBSERVATIILE GENERALE

A treia sectiune a capitolului IV privind Parlamentul din sectiunea a 3-a din Constitutie
se refera la "Legislatie". Articolul 72 subliniaza tipologia legilor (constitutionale,
organice sau ordinare, a se vedea si par. 19 infra). In conformitate cu articolul 73 din
Constitutie, dreptul de initiativa legislativa apartine membrilor Parlamentului (denumiti
in continuare "deputati"), Presedintelui Republicii Moldova, Guvernului, precum si
Adunarii Populare a unitdtii teritoriale autonome Gagauzia. Parlamentul adopta legi -
majoritatea necesara depinzand de faptul daca se are in vedere o lege organica, adoptata

Ibidem, p. 10, unde "legile de buna calitate" sunt definite ca legi care sunt "clare, inteligibile, previzibile, coerente, stabile, previzibile,
accesibile, conforme cu statul de drept si cu standardele privind drepturile omului, sensibile la dimensiunea de gen, sensibile la
diversitate si nediscriminatorii, atdt in confinut, cdt si in practica, fiind in acelagsi timp proportionale si eficiente".

A se vedea, de exemplu, ODIHR, Orientari privind promovarea participarii politice a persoanelor cu dizabilitati, 2019, inclusiv o lista
de verificare cu orientari detaliate suplimentare la paginile 110-117; ODIHR, Abordarea violentei impotriva femeilor in politica in
regiunea OSCE: ODIHR Setul de instrumente (2022), inclusiv Instrumentul specific 2 privind abordarea violentei impotriva femeilor
n Parlament (2022); ODIHR, Realizarea egalitatii de gen in Parlament: Un ghid pentru parlamentele din regiunea OSCE (2021);
ODIHR, asigurarea functionerii legilor pentru femei si barbati: Un ghid practic pentru o legislatie sensibila la gen (2017). A se vedea,
de asemenea, de ex, Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economica (OCDE), Recomandarea Consiliului privind politica de
reglementare si guvernanta (2012); Principiile de bune practici ale OCDE privind procesele deliberative pentru luarea deciziilor
publice; OCDE, Principii de bune practici pentru politica de reglementare, Evaluarea impactului de reglementare (2020); OCDE,
Practici_ mai bune de reglementare in Uniunea Europeand (2022); Uniunea Interparlamentard (UIP), Legislatie sensibila la gen
Manual pentru parlamentari (2021); UIP, Plan de actiuni pentru parlamente sensibile la gen (2012), UIP, Raportul Parlamentar
Global 2022 - Implicarea publicului in activitatea parlamentului; UIP si PNUD, Diversitatea in Parlament: Ascultand vocile
minoritatilor si ale popoarelor indigene, 2010. Pentru resurse suplimentare, a se vedea, de exemplu, <Guvernare publici OCDE>,
precum si Initiativa comund OCDE-UE "Sprijin pentru imbunadtatirea guvernantei si a gestiondrii In Europa Centrala si de Est"

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, in special

EU-OCDE SIGMA, Raportul de monitorizare a administratiei publice in Republica Moldova - Evaluarea 1n raport cu principiile
administratiei publice (octombrie 2023), care acopera perioada 2023 pana in septembrie.

17.
opinie preliminara.
18.
Parlamentului.®
19.
28
29
(SIGMA).
30
subsectiunea 2.1.
31
32

A se vedea, in special, Documentul OSCE de la Copenhaga din 1990, prin care statele participante la OSCE s-au angajat sa se asigure
ca legislatia va fi "adoptata la sfarsitul unei proceduri publice si [ca] reglementarile vor fi publicate, aceasta fiind conditia pentru
aplicabilitatea lor" (par. 5.8); a se vedea, de asemenea, Documentul OSCE de la Moscova din 1991, care prevede ca "/l]egislatia va fi
formulata si adoptata ca rezultat al unui proces deschis care reflecta vointa poporului, fie direct, fie prin reprezentantii sai alesi* (par.
18.1). Orientarile privind legiferarea democratica pentru legi mai bune ODIHR (2024) subliniaza faptul ca "toate partile interesate ar
trebui sa aiba posibilitatea de a avea acces la procesul de legiferare, sd fie informate cu privire la acesta si sa poata particCipa si
contribui Tn mod semnificativ" (principiul 7). A se vedea, de asemenea, Lista de verificare a statului de drept, Comisia de la Venetia,
CDL-AD(2016)007, partea I.A.5.
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de majoritatea deputatilor alesi in urma a cel putin doua lecturi, sau o lege ordinara,
adoptata de majoritatea deputatilor prezenti (articolul 74). Proiectele de lege prezentate
de guvern, precum si initiativele legislative prezentate de deputati si acceptate de guvern
sunt examinate de Parlament in conformitate cu modalitatile si prioritatile stabilite de
guvern, inclusiv in cadrul procedurii de urgenta [articolul 74 alineatul (3)]. Dupa
adoptarea unei legi de catre Parlament, aceasta este inaintatd presedintelui pentru
promulgare [articolul 74 alineatul (4)]. Legea se publica in Monitorul Oficial sau este
consideratd inexistentd (articolul 76 din Constitutie).

Procedura legislativa in Parlamentul Republicii Moldova este detaliata in capitolul 111 al
Proiectului de cod. Tn acelasi timp, capitolul | al Proiectului de cod ("Dispozitiile
generale") contine, de asemenea, unele norme generale, inclusiv cu privire la autoritatea
legislativa a Parlamentului (articolul 2), functiile acestuia (articolul 4) si principiile
activitatii parlamentare descrise in sectiunea 1 a capitolului III al Proiectului de cod,
inclusiv principiul legalititii (articolul 5). TIn special, potrivit Proiectului de cod,
principiul legalitatii subliniaza caracterul obligatoriu al respectarii Constitutiei si a
legalitatii acesteia [articolul 5 alineatul (1)], precizénd totodata ca "actele normative
adoptate de Parlament trebuie sa asigure persoanelor securitatea rapoartelor juridice."
[articolul 5 alineatul (2)], subliniind astfel in continuare importanta securitatii si

Capitolul 111 din Proiectul de cod se focalizeaza asupra diferitelor elemente ale procesului
legislativ in Parlament si contine opt sectiuni care abordeaza urmatoarele subiecte: actele
Parlamentului (sectiunea 1); initiativa legislativa (sectiunea 2); procedura de urgenta,
modul prioritar si procedura simplificata (sectiunea 3); continuitatea proiectelor de acte
normative in noul Parlament (sectiunea 4); procedurile in comisiile permanente
(sectiunea 5); sedinta Parlamentului (sectiunea 6); procedura de examinare a proiectelor
de acte normative pe lecturi (sectiunea 7); si procedura de votare (sectiunea 8). Alte
sectiuni sau capitole ale Proiectului de cod sunt, de asemenea, relevante pentru procedura
legislativa, in special cele referitoare la controlul parlamentar si interactiunile cu
societatea civila si alti actori externi. O analizd mai cuprinzatoare a acestor
sectiuni/capitole este prezentata in opinii separate.*

3. CATEGORIILE DE ACTE ADOPTATE DE PARLAMENT

In conformitate cu articolul 61 din Proiectul de Cod, dar si in conformitate cu articolul
74 din Constitutia Republicii Moldova, Parlamentul adopta urmatoarele acte:

- legile constitutionale (cele de revizuire a Constitutiei) adoptate cu votul a doua
treimi din numarul deputatilor alesi [in mod similar cu articolul 133 alineatul (2) din

- legile organice (pentru domeniile definite de Constitutie® si de Legea nr. 100/2017
privind actele normative) adoptate de majoritatea deputatilor alesi in urma a cel putin

Toate opiniile ODIHR privind diferite parti ale Proiectului de cod sunt disponibile la adresa: <Revizuiri juridice |

A se vedea Opinia ODIHR privind disporzitiile proiectului de cod de organizare si functionare a Parlamentului Republicii Moldova
referitoare la procedura de revizuire a Constitutiei (capitolul IV), disponibil la adresa: <Revizuiri juridice | LEGISLATIONLINE>.

20.
stabilitatii juridice.
21.
22.
Proiectul de cod];*
33
LEGISLATIONLINE>.
34
35

Tn conformitate cu articolul 74 alineatul (1) din Constitutia Republicii Moldova, legile organice reglementeaza: a) sistemul electoral;
b) organizarea si desfasurarea referendumului; c) organizarea si functionarea Parlamentului; d) organizarea si functionarea Guvernului;
e) organizarea si functionarea Curtii Constitutionale, a Consiliului Superior al Magistraturii, a instantelor judecatoresti, a contenciosului
administrativ; f) organizarea administratiei locale, a teritoriului, precum si regimul general privind autonomia locala; g) organizarea si
functionarea partidelor politice; h) modul de stabilire a zonei economice exclusive i) regimul juridic general al proprietatii si al
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doua lecturi (in mod similar cu dispozitiile articolului 100 alineatul (2) din Proiectul
de cod);

- legile ordinare (care reglementeaza orice domeniu al relatiilor sociale, cu exceptia
celor rezervate legilor constitutionale si organice) adoptate de majoritatea deputatilor
prezenti in sedinta plenara respectiva [similar dispozitiilro din articolul 100 alineatul
(3) din Proiectul de cod];

- hotararile;

- actele exclusiv politice (denumite in continuare "AEP"), articolul 62 din Proiectul
de cod fiind dedicat in special AEP; si

Este salutabil faptul ca Proiectul de cod, spre deosebire de actualul Regulament de
Procedura al Parlamentului (denumit in continuare "RPP"), care va fi abrogat la intrarea
n vigoare a Proiectului de cod in cazul adoptarii, enumera in mod expres categoriile de
acte pe care Parlamentul le poate emite. Cu toate acestea, structura si formularea
articolelor 61 si 62 ar beneficia de anumite ajustari pentru a Se asigura 0 mai mare

In primul rand, articolul 61 alineatul (4) descrie legile ordinare ca fiind cele care
"reglementeaza orice domeniu al relatiilor sociale, cu exceptia celui rezervat legilor
constitutionale si legilor organice”. Aceasta dispozitie reflecta articolul 72 alineatul (4)
din Constitutia Republicii Moldova.® In acelasi timp, este necesar de remarcat faptul ca
legislatia ar trebui sa reglementeze nu numai domeniile sociale, ci si cele economice, de
mediu si altele. Cu exceptia cazului in care aceasta este o problema legatd de traducere
si/sau termenul a fost interpretat Tn sens larg pentru a acoperi toate domeniile dreptului
public si privat, se recomandai sa se specifice ca legile ordinare pot reglementa orice
materie— nu numai relatiile sociale— cu exceptia celor rezervate legilor organice, in
conformitate cu cerintele constitutionale.

Tn al doilea rand, articolul 61 alineatul (6) din Proiectul de cod prevede ca "[h]otdrdrile
intervin in cazurile prevazute de lege sau in cazurile altor domenii care nu necesita
adoptarea de legi". Tn conformitate cu articolul 229 alineatul (4), "Pe marginea
problemelor discutate in cadrul audierilor parlamentare in plen, Parlamentul poate adopta
hotarari." Se remarca faptul ca formularea "care nu necesitd adoptarea de legi" este destul
de ambigua, lasand loc pentru posibile interpretari divergente cu privire la cazurile/
domeniile care nu sunt rezervate reglementarii prin lege. De asemenea, nu este clar daca
astfel de rezolutii sunt obligatorii din punct de vedere juridic sau nu. In ceea ce priveste
forta juridica a rezolutiilor, articolul 62 alineatul (2) din proiectul de lege prevede ih mod
explicit cd AEP " produc efecte politice si nu au forta actelor normative". Citit impreuna
cu articolul 62 alineatul (5) din Proiectul de cod, care prevede ca AEP sunt formulate
prin hotarari, aceasta sintagma implica faptul ca anumite tipuri de hotarari, cele care
constituie AEP, nu sunt obligatorii din punct de vedere juridic. Cu toate acestea, nu este
clar daca alte tipuri de hotarari - cele prevazute de lege sau cele ale caror domeniu de
aplicare nu se incadreaza in domeniile care necesita adoptarea de legi - pot avea un efect
normativ |(de exemplu, hotararile presedintelui Parlamentului, hotararile presedintelui

mostenirii; j) regimul general privind raporturile de muncd, sindicatele si protectia sociala; k) organizarea generala a invatamintului; I)
regimul general al cultelor religioase; m) regimul stirii de urgenta, de asediu si de rizboi; n) infractiunile, pedepsele si regimul executarii
acestora; 0) acordarea amnistiei i gratierii; p) celelalte domenii pentru care, in Constitutie, se prevede adoptarea de legi organice; )
alte domenii pentru care Parlamentul considera necesara adoptarea de legi organice.

- motiunile.
23.
claritate si coerenta intre acestea.
24.
25.
36

Articolul 72 alineatul (4) din Constitutie prevede ca legile ordinare "intervin in orice domeniu al relatiilor sociale, cu exceptia celor
rezervate legilor constitutionale si legilor organice ".



26.

27.

28.

29.
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comisiei etc.). Articolul 61 alineatul (6) din Proiectul de cod ar trebui clarificat in
aceasta privinta.

RECOMANDAREA A.

1. Sa se precizeze in dispozitiile articolului 72 alineatul (4) din Proiectul de cod
ca legile ordinare pot reglementa orice materie, fiind reglementate in acelasi timp
materiile ce fac obiectul exclusiv al legilor organice, in conformitate cu cerintele
constitutionale.

2. Sa se clarifice, Tn temeiul articolului 61 alineatul (6), cazurile in care pot fi
adoptate hotararile, precum si statutul juridic al hotararilor, altele decét cele care
constituie acte exclusiv politice.

4. ELABORAREA SI INREGISTRAREA PROIECTELOR DE LEGE

4.1. Redactarea juridica

Pentru ca legislatia sa fie corect inteleasa si aplicata, este esential sa se asigure ca aceasta
este bine redactatad. Legile trebuie sa fie redactate in mod clar si neechivoc, inteligibil si
accesibil, in conformitate cu principiile uniforme de redactare legislativa, astfel incat
agentiile si autoritatile publice sa le poata pune in aplicare, persoanele fizice si operatorii
economici sa isi poata identifica drepturile si obligatiile, iar instantele sa le poata aplica.’
La elaborarea legilor, trebuie indeplinite anumite cerinte: redactorii trebuie sa cunoasca
tehnica legislativa si stilul de redactare adecvate in vigoare in statul lor, dar si sa cunoasca
subiectul pe care legea urmareste sa-l reglementeze.®®

Acrticolul 65 alineatul (6) din Proiectul de cod stipuleaza ca proiectul legislativ prezentat
Parlamentului este redactat "conform cerintelor stabilite si normelor de tehnica
legislativa". Articolul 66 descrie in continuare continutul notei de fundamentare, care
“prezinta si fundamenteaza reglementarile propuse” intr-un stil explicit, clar, utilizand
terminologia proiectului de act normativ pe care il reprezinta. Proiectul de act normativ,
nota de fundamentare, precum si alte documente conexe din dosarul de insotire se
prezintd in original, in limba romana, pe suport de hartie si in variantd electronica
(articolul 67).

Cu toate acestea, dupa cum se mentioneaza in Raportul de monitorizare SIGMA 2023,
in Moldova nu exista norme uniforme privind metodologia si tehnica legislativa pentru
elaborarea actelor juridice care sa asigure standardizarea si conformitatea juridica.* RPP
al Guvernului si Legea nr. 100/2017 privind actele normative oferd un cadru de baza
pentru redactarea documentelor de politici adoptate de Guvern si elaborarea actelor
normative, inclusiv a proiectelor de legi, desi nu sunt suficiente pentru a asigura
conformitatea si coerenta juridica generald de catre toti cei implicati in procesul de
legiferare.

Desi Ministerul Justitiei (denumit Tn continuare "MJ") actioneaza ca un organism de
control pentru a asigura calitatea redactarii legislative - si este Tnsdrcinat in mod oficial
sa efectueze verificari ale calitatii - calitatea redactarii legislative este inca considerata

37
38
39

A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 122.
A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 122.
Raportul de monitorizare SIGMA 2023, p. 103.
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drept insuficient de calitativa in Moldova, deoarece un numar semnificativ de legi (16%)
sunt modificate Tn termen de un an de la adoptarea lor.*® Suplimentar faptului ca lipsesc
orientdrile privind redactarea legislativa, acest lucru se poate datora faptului ca un
procent ridicat de legi sunt adoptate prin proceduri extraordinare Th Parlament (a se vedea
si subsectiunea 6.3 infra). Dupa cum se subliniaza in Raportul de monitorizare SIGMA
2023, calitatea generala a elabordrii actelor legislative este, de asemenea, compromisa de
lipsa de coordonare in planificarea procedurii legislative intre guvern si parlament,
precum si de predominanta legilor propuse de deputati, care adesea se sustrag unui
control strict si evaluarilor de impact.

Un obiectiv la care aspird parlamentele in domeniul redactarii legislative este ca
orientdrile pentru o redactare legislativa clara si eficienta sa fie stabilite intr-un manual
sau document similar si sa fie urmate in redactarea tuturor propunerilor de legi Tnaintate
parlamentului. Insi, este important s existe un singur manual unificat de redactare care
sa fie aplicat de toti cei implicati in procesul de redactare a legislatiei.*? Redactorii juridici
din sectorul guvernamental si parlamentar (si nu numai), precum si personalul
guvernamental responsabil de verificarea proiectelor de politici si legi ar trebui sa adere
la criteriile evocate de acelasi manual de redactare si la aceleasi instructiuni sau liste de
verificare care descriu tehnica legislativa.*?

Legea Republicii Moldova nr. 100/2017 privind actele juridice cu caracter normativ
(denumita 1n continuare "Legea privind actele normative") oferd o prezentare generala a
principiilor-cheie care guverneaza procesul de legiferare (capitolul 1), detaliaza ierarhia
actelor normative (capitolul IT), detaliaza etapele procesului de legiferare (capitolul I11)
si include, de asemenea, capitole privind structura si continutul unui act normativ -
inclusiv unele dispozitii privind limbajul tehnic care trebuie utilizat. In acelasi timp,
continutul sdu pare insuficient pentru a oferi o orientare eficientd si cuprinzatoare
legiuitorilor, asa cum se poate observa, de exemplu, Tn anumite manuale unificate de
redactare a legislatiei care au fost elaborate in anumite tiri.** Desi este binevenit faptul
ci in Moldova a fost elaborat un manual specific privind aproximarea juridica (2022),%
este important sa fie elaborate si adoptate norme uniforme mai generale privind
metodologia si tehnica legislativa pentru actele normative. Astfel de orientéri ar trebui,
de asemenea, sa promoveze utilizarea in legislatie a unui limbaj sensibil la gen si
diversitate.** Ramane intrebarea, in contextul moldovenesc, daca pentru a se asigura
faptul ca normele de redactare sunt elaborate, formulate si apoi utilizate Tn mod
satisfacator in practica de catre toti cei implicati in procesul de legiferare, ar fi suficient
ca acestea sa fie reglementate in mod non-normativ in baza unor ghiduri sau manuale, de

Tn baza celor de mai sus, se recomandi ad:iugarea la Proiectul de cod a unei dispozitii
separate care sa stipuleze ca toti actorii legislativi, atunci cand elaboreaza legi sau

Raportul de monitorizare SIGMA 2023, p. 27. A se vedea, de asemenea, Raportul anual 2023 al Parlamentului privind transparenta in

A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 137.

De exemplu, timp de mai bine de zece ani, Ghidul practic comun s-a dovedit a fi un instrument valoros in asigurarea faptului ca actele
juridice elaborate de Parlamentul European, Consiliul Europei si Comisia Europeana sunt redactate in mod clar si precis. Principiile
enuntate in ghid reprezintd punctul de referinta in materie de redactare legislativa pentru cele trei institutii. Ghidul practic comun este
o "platforma" de principii generale de redactare. Fiecare institutie utilizeaza Ghidul impreuna cu alte instrumente care contin formulari
standard specifice si norme practice mai detaliate. A se vedea, de asemenea, ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru

A se vedea, de exemplu, in Franta, Guide de légistique (actualizat in decembrie 2024), care oferd explicatii detaliate i exemple
concrete privind procesul si continutul; sau in Albania, Manual de redactare a legilor - Un ghid al procesului legislativ din Albania

A se vedea Manualul privind aproximarea juridica (2022), disponibil la: <handbook-on-the-legal-approximation_varianta-de-tipar-no-

30.
31.
exemplu.

32.
40

procesul decizional.
41 Ibid. p. 49.
42
43

legi mai bune, 2024, par. 137.
44

(2009).
45

copy_0.pdf>.
46

A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 223.
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alte acte care urmeaza sa fie adoptate de Parlament, adera la normele metodologice
unificate pentru redactarea juridica, care ar trebui sa fie solide, dar nu excesiv de
rigide.*’” Personalul de sprijin parlamentar relevant ar trebui si fie familiarizat cu
instructiunile si orientarile stabilite in normele metodologice unificate pentru redactarea
juridica si sd aiba competentele si capacitatile necesare. in acelasi timp, guvernul ar
trebui, de asemenea, sa se asigure ca personalul ministerial respecta normele si principiile
de baza stabilite in acestea pentru a garanta ca politicile si legile sunt redactate Tn mod
coerent, urmand o metodologie, o tehnica legislativa si 0 terminologie similare.
Personalul de sprijin parlamentar ar putea, de asemenea, sd fie In contact regulat cu
ministerele guvernamentale sau cu alte agentii guvernamentale implicate in redactarea
legislativa pentru a face schimb de cunostinte privind tehnicile si procesele de redactare*®
(a se vedea, de asemenea, subsectiunea 5.2. infra privind mecanismele de control al
calitatii redactarii legislative).

RECOMANDAREA B.

Sa se introduca in Proiectul de cod o dispozitie separata care sa stipuleze ca toti
actorii legislativi, atunci cand elaboreaza legi sau alte acte care urmeaza sa fie
adoptate de Parlament, adera la normele metodologice unificate pentru elaborarea
juridica, care ar trebui sa fie solide, dar nu excesiv de rigide.

4.2. Admisibilitatea proiectelor de lege si examinarea parlamentara

Proiectele de lege trebuie sa fie examinate de un legiuitor pe tot parcursul procesului
legislativ, initial cAnd proiectul legislativ este elaborat, cand este prezentat parlamentului,
ulterior de catre comisiile parlamentare si, in cele din urma, n timpul sesiunilor plenare
(cu un control suplimentar in cazul in care proiectele de lege initiate de guvern sunt
modificate substantial in cadrul parlamentului) si ulterior, ca parte a evaludrii ex post a
legislatiei (control post-legislativ).* Pentru a se asigura calitatea elaborarii legislatiei la
diferite etape ale procesului legislativ, este, de asemenea, important sd se consolideze
mecanismele de supraveghere a reglementarilor. Controlul calitatii efectuat de guvern
inainte ca proiectele de legi sa fie aprobate pentru a fi prezentate Parlamentului ar trebui
sa fie suficient de robust, asigurandu-se ca se concentreazd nu numai pe aspectele
procedurale, ci si pe fond, inclusiv pe calitatea substantiala a proiectelor de propuneri, cu
posibilitatea de a fi returnate initiatorilor proiectele de legi care nu corespund
standardelor.5® in mod similar, este esential sa existe, de asemenea, o examinare eficienta
a propunerilor legislative de catre Parlament pentru a se evalua conformitatea acestora
cu cerintele prevazute in legislatie, inclusiv faptul ca toate documentele de fundamentare
sunt anexate.>

In unele tari, anumite garantii pot, de asemenea, sa instituie impedimente pentru ca un
regulament sa treacd la urmatoarea etapa a procesului legislativ in cazul in care calitatea

47

48

50

51

Desi manualele de redactare sunt diferite in fiecare stat: manualele pot fi formale sau informale, publice sau private si sub forma de
documente interne sau reguli externe stabilite de parlament.

A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 137-138.

A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 168 si 188. A se vedea, de asemenea,
Opinie preliminara al ODIHR privind proiectul de Cod de organizare si functionare a Parlamentului (Titlul III privind controlul
parlamentar), disponibila la adresa: < revizuiri juridice | LEGISLATIONLINE>.

A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 187-192. A se vedea, de asemenea, de
exemplu, ODIHR, Raport de evaluare cuprinzatoare privind procesul de legiferare in Muntenegru (30 decembrie 2024), par. 145.

A se vedea, de exemplu, ODIHR, Raport cuprinzator de evaluare a procesului legislativ din Muntenegru (30 decembrie 2024), par.

97.
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proiectului de lege sau a documentelor insotitoare este consideratd necorespunzatoare, de
exemplu, in cazul In care evaluarea impactului reglementarii (denumita in continuare
"REI") nu este de calitatea necesara.® In alte tari, este necesar un aviz pozitiv pentru ca
un proiect de regulament sa fie Tnaintat spre examinare. *3

Documentul OCDE Sumarul politicilor de reglementare Outlook 2015 mentioneaza ca
"in calitate de institutii responsabile de aprobarea legislatiei, parlamentele pot exercita
o supraveghere si un control asupra aplicarii principiilor pentru o mai buna legiferare
a reglementdrilor noi si modificate” ® In acest sens, o sarcind importanti a parlamentelor
este ca acestea sa asigure examinarea parlamentard a calitatii tehnice a proiectelor
legislative, in special a proiectelor de legi initiate de guvern, a fondului propunerilor
legislative respective si a politicii subiacente, precum si a coerentei procesului de
elaborare a politicilor aplicat de guvern. Tn acest sens, prezentarea raportului REI citre
parlament ca parte a pachetului de documente care insoteste proiectele de legi propuse
de guvern contribuie la asigurarea unei examinari cuprinzatoare a fundamentarii
initiativei legislative de catre comisia parlamentara responsabila. *°

Actualul Regulament de procedura al Parlamentului Republicii Moldova prevede, la
articolul 47 alineatul (6), ca proiectele de legi prezentate Parlamentului trebuie sa fie
insotite, printre altele, de o analiza a "efectelor lor socio-economice si de alta natura”.

Avrticolul 67 din Proiectul de cod prevede ca proiectul legislativ sa fie depus la Secretariat,
impreuna cu nota de fundamentare si "alte documente conexe din dosarul de insotire, in
conformitate cu cerintele prezentului cod si ale Legii nr. 100/2017 [privind actele
normative]". Tn plus, articolul 92 alineatul (2) litera (c) din Proiectul de cod prevede ci
raportul Comisiei permanente pentru prima lecturd trebuie sa includa, printre altele,
rezultatele: "analizei impactului de reglementare”; "impactul social-economic si efectele
asupra situatiei macroeconomice, mediului de afaceri, domeniului social si mediului
ambiant, inclusiv evaluarea costurilor si beneficiilor; impactul financiar asupra
bugetului consolidat general, inclusiv informatia cu privire la venituri si cheltuieli".

Este binevenit faptul ca toate proiectele de acte normative par sa fie abordate in mod
similar in Proiectul de cod, indiferent daca autorul este executivul, presedintele sau unul
sau mai multi deputati. Cu toate acestea, este important ca, inainte de a fi prezentate
Parlamentului, proiectele de legi elaborate de deputati sa urmeze proceduri similare de
control al calitdtii, evaluari ale impactului reglementarii - dacd nu se aplica exceptii in
acest sens, pregétirea notelor explicative si organizarea procedurilor de consultare, pentru
a se asigura ca toate proiectele de legi au o calitate similara. Proiectul de cod nu stabileste
norme specifice pentru efectuarea verificarii calitatii/examinarii proiectelor de legi
initiate de deputati sau a amendamentelor substantiale la legile propuse de guvern. In
practica, acest lucru poate constitui un impediment pentru inaintarea unei legislatii
calitative de deputati, precum si pentru punerea n aplicare a legii adoptate intr-o etapa
ulterioara si poate face monitorizarea si evaluarea mai dificile. Acest lucru este deosebit
de important deoarece, dupd cum s-a mentionat deja mai sus, In conformitate cu raportul
de monitorizare SIGMA (2023), majoritatea legilor adoptate de Parlament sunt propuse
de deputati (164 din 287 de legi adoptate in 2022, sau 57%).>® Pentru a se evita acest
lucru, articolul 67 din Proiectul de cod ar putea fi modificat pentru ca acesta s
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A se vedea, de exemplu, ODIHR, Raport cuprinzator de evaluare a procesului legislativ din Muntenegru (30 decembrie 2024), par.
70-72.

A se vedea, ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 189.

Perspectiva politicii de reglementare a OCDE din 2015, p. 52.

A se vedea, de exemplu, ODIHR, Raport cuprinzator de evaluare a procesului legislativ din Muntenegru (30 decembrie 2024), par.
97.

A se vedea SIGMA/OCDE, Administratia publica in Republica Moldova, Evaluare conform principiilor administratiei publice,
octombrie 2023, p. 40.
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contina dispozitii exprese ce impun proiectelor de legi si amendamentelor
substantiale la proiectele de legi ale guvernului care sunt initiate de deputati
individuali s respecte, de asemenea, toate cerintele necesare, similare cu cele
aplicate proiectelor de legi prezentate de guvern, pentru a se evita doua niveluri
diferite de control. in acelasi timp, acest lucru ar necesita acordarea unui sprijin adecvat
deputatilor individuali pentru ca acestia sa pregateasca proiectele de o calitate inalta si sa
efectueze toate evaluarile necesare.

Tn general, cerintele pe care proiectele de lege trebuie sa le indeplineasca pentru a fi
inregistrate in Parlament nu sunt precizate in mod corespunzitor in Proiectul de cod. Tn
conformitate cu articolul 68 din Proiectul de cod, actele normative depuse la Parlament
sunt receptionate si inregistrate de Secretariatul Parlamentului. Dupa inregistrarea
proiectului de act normativ, acesta este inaintat Directiei Generale Juridice (denumita in
continuare "DGJ") pentru verificarea corectitudinii Tntocmirii sale si a prezentei tuturor
actelor necesare in dosarul de insotire, in conformitate cu cerintele Proiectului de cod si
ale Legii privind actele normative. In termen de doui zile lucritoare, DGJ emite nota de
admisibilitate, in conformitate cu cerintele stabilite de Biroul permanent, pe care o
inainteaza presedintelui Parlamentului impreuna cu proiectul de act normativ si dosarul
de insotire. Proiectele de acte normative care sunt propuse in calitate de initiative
legislative fara a tine cont de cerintele legale se remit, prin rezolutia Presedintelui
Parlamentului, autorului pentru inldturarea neajunsurilor [articolul 68 alineatul (4)].
Cerintele fata de proiectele de acte normative ce urmeaza a fi inregistrate in Parlament,
modul de remitere a acestora autorilor pentru inldturarea neajunsurilor, precum si
circuitul lor in procedura legislativa se stabilesc de Biroul permanent [articolul 68
alineatul (5)]. Proiectele de acte normative neinregistrate in Parlament in modul stabilit
nu se accepta spre examinare in comisiile permanente si in subdiviziunile Secretariatului
Parlamentului (articolul 68 alineatul (6)).

Articolul 76 din Proiectul de cod privind respingerea de catre Parlament a unor proiecte
de acte normative (situat in sectiunea 4 privind continuitatea proiectelor de acte
normative in noul Parlament), de asemenea, nu ofera prea multe clarificari in acest sens,
deoarece singurele motive mentionate pentru respingerea proiectelor de acte normative
sunt cazurile in care acestea si-au pierdut actualitatea sau In care raman fara autori, de
exemplu, in cazul in care autorii si-au pierdut functiile oficiale in Parlament sau in
Guvern, sau la Presedintie. Prin urmare, se recomanda clarificarea in Proiectul de
cod a tuturor cerintelor pe care trebuie si le indeplineasca proiectele de lege pentru
a fi inregistrate in Parlament, inclusiv lista si continutul documentelor de insotire,
n loc sa fie lasat acest lucru la latitudinea Biroului permanent.

Tn conformitate cu articolul 40 din Legea privind actele normative, proiectul de act
normativ este Tnaintat autoritatii publice investite cu competenta de a adopta, aproba sau
emite, impreund cu materialele Insotitoare, inclusiv, printre altele, " dupa caz, raportul
de analizd ex ante sau analiza impactului de reglementare". In acelasi timp, ar fi
recomandabil ca Proiectul de cod si mentioneze in mod explicit raportul REI, in
caz de necesitate (a se vedea, de asemenea, par. 40 infra), printre documentele
obligatorii pentru Tnregistrarea unei propuneri legislative la Parlament. Lipsa unei
cerinte formale de a include formularul REI ar face posibild, in principiu, inregistrarea
proiectului de lege in Parlament in lipsa raportului REI. ¥

Tn plus, Legea privind actele normative nu este clara cu privire la circumstantele in care
este necesar un raport REI ex ante. Prin urmare, este recomandabil ca Legea privind
actele normative, dar si Proiectul de cod, sa elaboreze in mod clar criteriile de

57

A se vedea OSCE/ODIHR, Opinie preliminara privind cadrul juridic care reglementeaza procesul legislativ in Muntenegru, par. 63.
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exceptare a anumitor propuneri legislative de la cerintele REI, inclusiv in cazul
impactului limitat al interventiei planificate. De exemplu, mai multe téri au elaborat
criterii pentru a le ajuta sa decida daca REI este necesar sau nu pentru un anumit act
normativ.®® Acest lucru ar ajuta parlamentul sa asigure o examinare adecvata a
propunerilor legislative guvernamentale.

In plus, este esential si se stabileascd Tn mod clar intregul spectru de impact
normativ care trebuie sau pot fi evaluat in cadrul raportului REI. Desi Proiectul de
cod mentioneaza "impactul social-economic si efectele asupra situatiei macroeconomice,
mediului de afaceri, domeniului social si mediului ambiant, inclusiv evaluarea costurilor
si beneficiilor; impactul financiar asupra bugetului consolidat general, inclusiv
informatia cu privire la venituri si cheltuieli" [articolul 92 alineatul (2)], ar trebui sa se
ia Tn considerare si alte aspecte ce tin de evaluarea impactului, inclusiv impactul asupra
drepturilor omului, precum si impactul asupra egalitatii de gen, impactul asupra mediului
si potentialul impact anticoruptie. In acest sens, si in conformitate cu bunele practici,
evaludrile impactului normativ asupra drepturilor omului ar trebui, in general, sa faca
parte din REI ex ante, pentru a se asigura ca legislatia nu interfereaza in mod nejustificat
cu drepturile omului ale persoanelor sau grupurilor.®®

In plus, nu este clar daca controlul efectuat de DGJ pentru a decide cu privire la
admisibilitatea unui proiect legislativ (a se vedea par. 38 de mai sus) este mai degraba
formalist, verificandu-se doar daca sunt prezentate documentele de insotire necesare, sau
analizeaza, de asemenea, aspectele substantiale si calitatea proiectelor de legi si a
dosarului de insotire, inclusiv REI. S-a raportat® ca, chiar si in cazul in care rapoartele
REI sunt pregatite si impartasite cu Parlamentul Republicii Moldova, este posibil ca
deficientele in calitatea REI sa afecteze ulterior examinarea proiectelor de legi de catre
Parlament. Conform Raportului de monitorizare SIGMA al OCDE (2023), rapoartele
REI, care in Moldova sunt pregétite de guvern pentru proiectele de legi care provin de la
executiv, de reguld nu ofera evaluari ale costurilor si beneficiilor optiunii preferate, ceea
ce face dificild formularea unei concluzii in cunostinta de cauza cu privire la faptul daca
impactul net global al propunerii va fi benefic pentru societate.®! Deoarece controlul
calitatii REl in Moldova este descentralizat, nu a fost desemnat niciun organism
guvernamental central care sd coordoneze si sd supravegheze intregul proces.

In plus, in timp ce conformitatea juridica a propunerilor de politici elaborate de guvern
este verificatd periodic de MJ, viabilitatea financiara si impactul bugetar al proiectelor de
acte nu sunt evaluate Tn mod consecvent. In general, ar fi benefica o abordare mai
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Unele tari dispun de teste prag formale pentru a determina daca ar trebui aplicatd REI (de exemplu, in functie de costurile/resursele
preconizate sau de impactul economic, social sau de mediu global). Proiectele de lege care acopera subiecte noi sau care se preconizeaza
cd vor impune sarcini administrative sau de reglementare considerabile sau ca vor avea efecte de amploare asupra unei parti
semnificative a populatiei, a economiei, a bugetului de stat sau a mediului, ar trebui sa fie intotdeauna supuse unei forme de REI, desi
pragul specific depinde de fiecare tara in parte. Pragurile REI nu ar trebui sa excluda automat legile secundare din domeniul de aplicare
al REI, avand in vedere ca acestea contribuie la punerea in aplicare a legislatiei primare si, prin urmare, sunt adesea la fel de responsabile
pentru sarcinile administrative sau de reglementare; a se vedea OCDE: Practici mai bune de reglementare in Uniunea Europeana, 2019,
Capitolul 3: Evaluarea impactului reglementarii in Uniunea Europeana.

A se vedea, de exemplu, Banca Mondiala, Studiu privind evaluarile impactului asupra drepturilor omului (2013), p. 4. Evaluarile
impactului asupra drepturilor omului contribuie la evaluarea impactului pe termen scurt, mediu si lung asupra drepturilor omului al
politicilor propuse si al proiectelor de lege. Aceste tipuri de evaludri se referd la modul in care politica propusa sau propunerea de
reglementare este conforma cu obligatiile juridice internationale ale statului de a respecta, proteja si realiza drepturile omului ale
persoanelor. Procesul de realizare a EIDO ar trebui sd garanteze ca o gama larga de parti interesate are posibilitatea de a participa si de
a avea acces la toate informatiile relevante in timp util si in mod cuprinzator; in acest context, ar trebui sd se urmareascd un dialog
national cat mai larg posibil, inclusiv cu grupurile marginalizate sau subreprezentate si cu cele expuse in mod special la risc. EIDO pot
fi atat evaluari de sine statatoare, cét si incorporate in evaludri mai ample ale impactului social si de mediu.

Administratia publica in Republica Moldova, Evaluare conform principiilor administratiei publice, SIGMA/OCDE, octombrie 2023,
p. 44.

Administratia publica in Republica Moldova, Evaluare conform principiilor administratiei publice, SIGMA/OCDE, octombrie 2023,

p. 103
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cuprinzitoare a verificarii calititii REIL® inclusiv la nivelul guvernamental. Tn plus, se
recomanda introducerea in Proiectul de cod, ca parte a controlului DGJ si a
normelor privind admisibilitatea, a unor dispozitii specifice care sa asigure
existenta unui mecanism eficient de examinare a proiectelor de legi prezentate
Parlamentului si a documentelor insotitoare, inclusiv a evaluarii impactului asupra
drepturilor omului si a egalitatii de gen, a raportului REI sau a justificirii pentru
neprezentarea acestuia - si, in cazul alinierii la legislatia UE, a declaratiei de
compatibilitate si a tabelului de concordanti, cu posibilitatea de a le returna
initiatorului in cazul in care continutul lor este in mod evident de o calitate
inferioara standardelor, de exemplu atunci cind RE|l nu contine evaluiri ale
costurilor si beneficiilor sau alte evaluari.

Tn cele din urma, este important ca functionarii publici relevanti sa beneficieze de formare
periodica cu privire la modul de efectuare a unui REI adecvat, inclusiv cu privire la modul
de incorporare a considerentelor legate de drepturile omului, gen si diversitate, precum
si cu privire la modul de imbunatatire a procesului existent de efectuare a acestor

Tn contextul procesului de aderare la UE, este, de asemenea, fundamental ca proiectele
de legi cu sigla UE sa fie insotite de declaratia de compatibilitate si tabelul de concordanta
(denumite in continuare "TdC"), impreuna cu elementele acquis-ului UE si ale
acordurilor internationale ratificate care fac obiectul armonizarii.®* Aceste documente
sunt esentiale pentru a permite DGJ sa evalueze nivelul de aproximare a legislatiei
propuse. Amendamentele depuse de deputati ar trebui, de asemenea, sa fie verificate in

1. Sa se clarifice in Proiectul de cod toate cerintele pe care trebuie sa le
indeplineasca proiectele de lege pentru a fi inregistrate in Parlament, inclusiv lista
si continutul documentelor de Insotire, in loC sa se lase la latitudinea Biroului

2. Introducerea in Proiectul de cod, ca parte a controlului parlamentar si a normelor
privind admisibilitatea proiectelor de lege prezentate Parlamentului, a unor
dispozitii specifice care sa asigure un mecanism eficient de examinare a proiectelor
de lege si a documentelor care le insotesc, inclusiv evaluarea impactului asupra
drepturilor omului si a egalitatii de gen, raportul REI si, daca este cazul, declaratia
de compatibilitate si tabelul de concordantd cu legislatia UE, sau justificarea
neprezentarii acestora, acordand totodatd Parlamentului competenta de a returna

46.
evaluari.®
47,
raport cu TdC.
RECOMANDARE C.
permanent.
62

Un model care a fost laudat de OCDE este cel al Parlamentului italian, care exercita un rol important de supraveghere a reglementarilor.
Un rol important in aceastd privinta il joacd Comitetul pentru legislatie (Comitato per la legislazione), care a fost infiintat in temeiul
unei modificari a Regulamentului Camerei Deputatilor - articolul 16-bis - care a intrat in vigoare in 1998. Comitetul pentru legislatie
are sarcina de a emite avize cu privire la calitatea proiectelor legislative si, in mod interesant, este singurul organism parlamentar cu un
numar egal de reprezentanti ai guvernului si ai opozitiei care participa la formarea legii pentru a atinge obiectivul calitatii legislative.
in acest scop, acesta monitorizeaz in permanenti rapoartele REI anexate la masurile supuse examinirii Camerei si formuleazi
observatii cu privire la calitatea sau continutul acestora. Un alt organ activ la nivel parlamentar este Serviciul pentru calitatea legislatiei
(Servizio per la qualita degli atti normativi), care functioneaza in cadrul Senatului din 2010. incepand din 2015, Serviciul publica lunar
un buletin care monitorizeazd prezenta REI Tn proiectele de lege ale guvernului prezentate spre avizare comisiei parlamentare
competente.

63 A sevedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 147

64

A se vedea Manual privind aproximarea juridica (2022), disponibil la adresa: <handbook-on-the-legal-approximation_varianta-de-
tipar-no-copy_0.pdf>. Declaratia de conformitate cu UE si TdC sunt instrumente fundamentale in procesul de aderare la UE, deoarece
ajuta la evaluarea indeplinirii criteriilor juridice de aderare, si anume capacitatea statului de a-si asuma obligatiile care decurg din
statutul de membru al UE. Aceste instrumente faciliteaza procedura de evaluare a nivelului de armonizare si conduc, de asemenea, la
imbunatatirea pregatirii institutiilor fatd de procesul de negociere si la monitorizarea calitatii alinierii legislatiei nationale la acquis-ul

UE.
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initiatorului proiectul de lege insotit de aceste documente in cazul in care
continutul acestora este Tn mod evident de calitate inferioara standardelor.

5. EXAMINAREA PROIECTELOR DE LEGE

Avrticolul 69 din Proiectul de cod descrie modalitatea de Tnaintare a unei initiative
legislative in procedura legislativd de cétre presedintele Parlamentului, care implica
desemnarea comisiei permanente competente.® . In cazul inaintirii proiectului de act
normativ cu sigla UE, coraportul comisiei responsabile de integrarca europeana este
obligatoriu [articolul 69 alineatul (3)]. Comitetul permanent este responsabil pentru
examinarea proiectului de lege si prezentarea unui raport in plenul Parlamentului si, de
asemenea, impreuni cu DGJ, examineaza si avizeaza proiectul de act normativ. In timp
ce articolul 69 vorbeste doar despre avizare, Comitetul permanent ar trebui, probabil, sa
aiba si autoritatea sa avizeze negativ un proiect de act normativ. Cu exceptia cazului in
care reiese clar din practicd ca comitetul poate face acest lucru, se recomanda
clarificarea formularii articolului 69 pentru a permite in mod explicit o astfel de

La fel ca actualul RPP al Parlamentului,®® proiectul de Cod prevede ca "dupa caz", pentru
anumite proiecte de legi se solicitd avizul Guvernului si al altor autoritati (articolul 69
alineatul (2) litera (d)). In plus, in conformitate cu articolul 90 alineatul (1) din Proiectul
de cod, "proiectele de acte normative inaintate de Presedintele Republicii Moldova, de
deputatii in Parlament sau de Adunarea Populara a Unitatii Teritoriale Autonome
Gagauzia, intrate in procedura legislativa in Parlament se remit spre avizare Guvernului
si altor autoritati conform cerintelor legislatiei in vigoare". Neprezentarea “avizului” in
termen de cel mult 30 de zile sau intr-un termen mai restrans, stabilit de Presedintele
Parlamentului, nu impiedica examinarea proiectului de catre Parlament, daca legea nu
prevede altfel [articolul 90 alineatul (2)]. Articolul 90 alineatele (7) si (8) clarifica in
continuare faptul ca un aviz pozitiv este obligatoriu - in conformitate cu articolul 131 din
Constitutie - atunci cand proiectele de acte normative sau de amendamente implica o
crestere sau o reducere a veniturilor bugetare sau a imprumuturilor, precum si o crestere
sau o reducere a cheltuielilor bugetare, Tn timp ce un aviz negativ inseamna ca proiectul
de act normativ este considerat respins de drept.

De asemenea, articolul 69 alineatul (5) reglementeaza obligatia Secretariatului sa asigure
“transmiterea proiectului de act normativ si a notei de fundamentare" deputatilor,
fractiunilor parlamentare si, dupa caz, Guvernului sau altor autorititi competente. Pe de
alta parte, articolul 69 alineatul (6) prevede ca "proiectul de act normativ cu dosarul de
insotire se distribuie pentru examinare” comisiei permanente sesizate (pentru
examinarea in fond a acestuia), comisiei coraportoare si DGJ. In timp ce alineatul (5)
mentioneaza nota de fundamentare, alineatul (6) se refera mai cuprinzator la dosarul de
insotire. Din motive de coerentad si pentru a permite tuturor deputatilor sa se
familiarizeze pe deplin cu dosarul legislativ, intregul dosar de insotire - nu numai
nota de fondamentare - ar trebui distribuit atat comisiei (comisiilor) responsabile,

in cazul in care proiectul de lege este considerat conform cu cerintele legale si, prin urmare, "admisibil" de citre DGLA, acesta este
introdus prin rezolutia presedintelui Parlamentului, care, de asemenea: (a) desemneaza comisia permanenta competenta - si, (b) dupa
caz, comisia coraportoare - responsabild cu examinarea proiectului de lege si prezentarea raportului Tn plenul Parlamentului; (c)
insdrcineaza comisia permanenta si DGLA sa examineze proiectul de lege; si (d) solicita avizul guvernului si al altor autoritati, dupa

48.

posibilitate.
49.
50.

cat si deputatilor.
65

caz.
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A se vedea <Legea pentru adoptarea Regulamentului de procedura al Parlamentului>.
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In plus, articolul 69 alineatul (6) nu identifici cine, de exemplu, presedintele
Parlamentului sau secretariatul, trebuie sa furnizeze proiectul legislativ si dosarul aferent
comisiei permanente sesizate in fond, comisiei coraportoare si DGJ. Ar fi recomandabil
sa se specifice autoritatea sau organismul responsabil de indeplinirea acestei cerinte, CU
exceptia cazului in care practica este clara.

5.1. Desfasurarea lucrdarilor in comisiile permanente

Sectiunea 5 din capitolul 111 al Proiectului de cod se refera la desfasurarea lucrarilor in
comisiile permanente ale Parlamentului. Tn conformitate cu articolul 80 alineatul (3),
deciziile acestor comisii sunt adoptate, de regula, prin vot deschis. Cu toate acestea, pot
exista cazuri in care membrii nu doresc ca ceilalti membri sa cunoasca cum s-a exprimat
votul si, prin urmare, ar putea fi recomandat sa se introduca posibilitatea de a vota prin
vot secret, in cazul in care un membru al comisiei doreste acest lucru. Se recomanda sa
se ia Tn considerare completarea Tn acest sens a articolului 80 din Proiectul de cod.

In timp ce articolul 82 reglementeazi participarea reprezentantilor guvernului si a altor
conducatori ai organelor administratiei publice la sedintele comisiei, articolul 83 se refera
la participarea altor persoane la astfel de sedinte. Aceste "alte persoane” includ
reprezentanti ai societatii civile, persoane interesate si specialisti din cadrul autoritatilor
administratiei publice, precum si functionari din cadrul DGJ si din cadrul secretariatelor
altor comitete permanente. Cu toate acestea, ar fi recomandabil sa se extinda lista
partilor interesate prevazuta la articolul 83 pentru a include si experti independenti
care nu fac parte din organele administratiei publice, recunoscandu-se astfel
avantajele includerii diferitelor tipuri de expertiza in discutiile privind proiectele
de legi. Desi redactorii juridici care lucreaza in cadrul executivului si al Parlamentului
pot avea o experientd bogatd In materie de redactare, pot exista lacune in domeniile in
care este necesarda o expertizd tehnica externa suplimentara. Avandu-se in vedere
complexitatea legislatiei contemporane, informatiile tehnice suplimentare sau expertiza
furnizata de actorii extrainstitutionali pot contribui, de asemenea, la informarea factorilor
de decizie si a legislatorilor cu privire la diferitele optiuni politice si legislative. De
asemenea, este posibil sa fie necesar ca procesele de verificare din cadrul Parlamentului
sa fie completate cu procedura de efectuare a expertizei juridice/de drepturile omului,
inclusiv a expertizei in materie de gen, de mediu, stiintifica, economica, academica sau
alte forme de expertiza, pentru a se asigura ca un proiect legislativ este pe calea cea buna
pentru a indeplini obiectivele de politica vizate.5” Este o bund practica ca comisiile
parlamentare permanente sa intocmeasca si sa mentina liste curative, bazate pe merit, de
experti recunoscuti, inclusiv experti internationali sau organizatii de renume, care sa fie
consultati cu privire la o varietate de subiecte si sa dispuna de proceduri pentru a asigura
diversitatea, obiectivitatea si transparenta in ceea ce priveste expertii invitati la sedintele
comisiei.®® Implicarea unor astfel de experti ar trebui sa se bazeze pe criterii neutre si
obiective pentru a se asigura ca o serie de opinii credibile sunt audiate pe un anumit
subiect de catre o pluralitate de experti obiectivi diferiti din medii diverse.*®

Articolul 83 alineatul (2) prevede ca comisiile permanente organizeaza sedinte de
consultare cu reprezentantii societatii civile, precum sunt reprezentantii asociatiilor
obstesti, sindicatelor, cu reprezentantii administratiei publice centrale si/sau locale, drept
urmare a propunerii parvenite din partea membrilor comisiei permanente sau a “’celor

A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 85.
A se vedea, ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 88.
A se vedea, de asemenea, Opinie preliminard a ODIHR cu referire la proiectul de Cod cu privire la organizarea si functionarea
Parlamentului Republicii Moldova (aspecte legate de functiile de reprezentare ale Parlamentului), disponibil la adresa: <revizuiri
juridice | LEGISLATIONLINE>.
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interesati”. Tn conformitate cu articolul 83 alineatul (3), membrii comitetului sau "cei
interesati” pot propune organizarea unor astfel de reuniuni de consultare. Cu toate
acestea, termenul "cei interesati" nu este complet clar (probabil, daca s-ar fi avut in vedere
autorii proiectelor de lege, acest lucru ar fi fost specificat). Prin urmare, ar fi benefic
sa se precizeze termenul "cei interesati” Tn articolul 83 alineatul (3), avandu-se n
vedere ci acest grup de persoane are competente similare cu cele ale membrilor
comitetului in ceea ce priveste convocarea sedintelor de consultare.

Articolul 84 reglementeaza situatiile de conflict de competentd intre doud comisii. In
cazul in care comisia permanenta considera ca proiectul de act normativ remis ei spre
dezbatere este de competenta altei comisii, ea poate cere Presedintelui Parlamentului
transmiterea proiectului de act normativ catre comisia respectiva [articolul 84 alineatul
(1)]. De asemenea, articolul prevede cd, in cazul in care o astfel de solicitare este respinsa
de presedintele Parlamentului, problema va fi solutionati de Parlament. in acelasi timp,
Proiectul de cod nu precizeaza procedura care trebuie urmata de Parlament pentru
solutionarea acestei chestiuni si ar trebui completat in acest sens. in plus, doui sau
mai multe comisii pot avea motive intemeiate sa examineze un proiect din unghiuri
diferite, iar acest lucru ar trebui luat in considerare in Proiectul de cod prin indicarea
modului Tn care comisiile pot repartiza sau indeplini Tn comun competentele, cum ar fi,
de exemplu, prin intermediul unei comisii mixte, al unui raportor sau al unui alt
mecanism de coordonare.

In practica, nu este o practic neobisnuita ca mai multe proiecte de lege care abordeaza
acelasi subiect/problema si fie initiate de deputati diferiti sau de grupuri politice diferite
sau, eventual, de camere diferite. Aceastd multiplicitate a initiativelor legislative poate fi
abordata printr-o discutie comuna a proiectelor concurente pentru a se pdstra dreptul de
initiativa al diferitilor autori, asigurandu-se in acelasi timp cd se parcurg etapele
procesului decizional in parlament. Mecanismul prevazut la articolul 93 din Proiectul de
cod abordeaza problema proiectelor concurente (proiecte de lege principale si
alternative), precum si faptul daci acestea se bazeazi sau nu pe "aceeasi conceptie”. In
caz afirmativ, comisia permanenta responsabild, dupd ce a examinat fiecare proiect
separat, propune Parlamentului ca proiectele concurente sa fie comasate (intr-un singur
text) pentru a doua lectur [articolul 93 alineatul (1)]. In cazul in care se considera ca nu
se bazeazd pe "aceeasi conceptie", problema va fi inaintatd Parlamentului, care va decide
care proiect va fi dezbatut ca fiind principal, in timp ce celelalte proiecte vor fi
considerate alternative, fard a fi supuse la vot [articolul 93 alineatul (2)].

Cu toate acestea, ar putea fi dificil sa se evalueze In practicd daca doud sau mai multe
proiecte se bazeaza pe "aceeasi conceptie”, deoarece sintagma respectiva ar putea sa se
refere la faptul ca acestea au aceleasi obiective, adera la aceleasi principii de drept si/sau
urmeazi aceleasi considerente. In plus, Proiectul de cod nu prevede o solutie pentru
situatia in care proiecte concurente se bazeaza doar partial pe aceeasi conceptie. De
asemenea, nu este clar modalitatea prin care Comisia permanenta urmeaza sa stabileasca
daca proiectele de lege se bazeazd pe aceeasi conceptie fard sa le examineze in mod
comparativ. In plus, solicitarea unei decizii a Parlamentului cu privire la chestiuni precum
comasarea proiectelor concurente sau alegerea proiectului principal poate fi supusd
politizarii. In schimb, conferirea unei competente discretionare Comitetului permanent
poate constitui o procedura eficienta de prevenire a practicilor obstructioniste.

Prin urmare, se recomanda fuzionarea alineatelor (1) si (2) din articolul 93 intr-un
singur alineat, care si prevada ca, in cazul in care Comitetul permanent are
simultan pe ordinea de zi doua sau mai multe proiecte de acte normative cu acelasi
subiect, comitetul examineaza in comun si comparativ proiectele concurente. Pe
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baza acestei examiniri, Comitetul permanent alege unul dintre proiectele de acte
normative ca proiect principal sau poate comasa proiectele de acte normative intr-
un singur text pentru a doua lectura. Proiectele alternative de acte normative sunt
luate in considerare ca bazia pentru eventualele modificari.

5.2. Termenele pentru dezbateri si consultarile publice

Articolul 86 din Proiectul de cod stabileste termenele de dezbatere de catre Comisia
permanenta sesizatad in fond. Acesta precizeaza ca Comisia permanenta sesizata in fond
dezbate proiectul de act normativ in decurs de cel mult 60 de zile lucratoare de la
introducerea in procedura legislativa, daca prezentul cod sau Presedintele Parlamentului
nu stabileste un alt termen. In aceastd perioada, deputatii pot depune amendamente la
proiectul de act normativ in termen de cel mult 30 de zile de la introducerea proiectului
in procedura legislativa (articolul 87), in timp ce alte comisii permanente, precum si DGJ,
au la dispozitie 30 de zile lucratoare pentru a-si prezenta avizul cu privire la proiectul de
act normativ (articolele 88 si 89). In mod similar, autoritatile publice locale si, in cazurile
referitoare la statutul acesteia, Unitatea Teritoriala Autonoma Gagduzia, au la dispozitie
30 de zile pentru a prezenta un aviz cu privire la un proiect de act normativ la etapa de
examinare de catre comisie [articolul 195 alineatul (6)].

Dupa cum s-a mentionat deja mai sus (a se vedea par. 48 supra), in cazul proiectelor de
acte normative prezentate de Presedintele Republicii, de deputati sau de Adunarea
Populara a Unitatii Teritoriale Autonome Gagdauzia, Guvernul are la dispozitie 30 de zile
pentru a prezenta un aviz (sau mai putin, daca presedintele Parlamentului decide astfel)
[articolul 90 alineatele (1) si (2)]. Dupa expirarea termenului de depunere a
amendamentelor, amendamentele cu impact bugetar sunt transmise guvernului, care are
la dispozitie 15 zile lucratoare pentru a emite un aviz cu privire la acestea [articolul 90
alineatul (4)].

Intre prima si a doua lecturd a unui proiect legislativ in plen, deputatii, fractiunile
parlamentare si comisiile permanente au la dispozitie 10 zile lucratoare de la aprobarea
proiectului de lege pentru a doua lecturd pentru a depune amendamente suplimentare la
comisia permanenta competenta [articolul 104 alineatul (2)]. Guvernul are la dispozitie
15 zile lucratoare pentru a-si prezenta avizul cu privire la aceste amendamente [articolul
104 alineatul (5)]. Dezbaterea proiectului de lege in a doua lectura are loc apoi in termen
de cel mult 60 de zile de la data aprobarii in prima lectura [articolul 104 alineatul (9)].

Tn primul rand, pentru a se asigura deschiderea si transparenta procesului legislativ, este
esential ca versiunea consolidata a proiectelor de lege care reflecta amendamentele
adoptate in timpul diferitelor sedinte ale comisiilor parlamentare, precum si
lecturile parlamentare, si fie usor accesibila deputatilor, precum si publicului,
Tnainte de adoptarea proiectelor de lege in plen. Proiectul de cod ar trebui completat
Tn acest sens. De asemenea, lipsesc criteriile clare in ceea ce priveste amendamentele
introduse in proiectele de legi. In special, ar fi de preferat si se clarifice ce criterii ar
trebui sa utilizeze comisia pentru a decide daca acceptd amendamente tardive si, in cazul
n care aceste amendamente tardive par sa fie de o semnificatie majora, ar trebui sa se
solicite reexaminarea sau consultarea suplimentara (concisa) a proiectului de lege. Prin
urmare, se recomanda sa se precizeze in Proiectul de cod ci orice amendament
propus dupa termenul initial, care modificaA in mod fundamental domeniul de
aplicare al proiectului de lege sau are implicatii semnificative asupra drepturilor
omului, trebuie si faca obiectul unei runde succinte suplimentare de examinare de
citre comisie sau de consultare publici, cu exceptia cazului in care parlamentul
decide altfel prin vot calificat.
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Examinandu-se procedura legislativa in general, atat in fata comisiilor permanente, cat si
atunci cand proiectele de legi sunt prezentate in plen, procesul de examinare si dezbatere
a proiectelor de legi pare sa fie foarte strict reglementat, cu termene specifice si aparent
neextensibile. De asemenea, aceste termene nu sunt foarte indelungate: daca toate partile
respectd termenele, proiectele de lege vor fi examinate si adoptate de Parlament intr-0
perioadi de aproximativ patru luni. In cazul unei legislatii complexe, un astfel de calendar
legislativ succint poate impune, probabil, sarcini considerabile comisiilor si altor parti
interesate implicate si poate avea un impact negativ asupra calitatii legilor adoptate.
Intrucat comisiile nu examineaza proiectele de legi consecutiv, ci adesea trebuie si
examineze simultan diferite initiative legislative, termenele existente par sd Ingreuneze
examinarea corespunzdtoare a proiectelor de legi de catre membrii comisiilor si partile
interesate. Acest lucru este si mai valabil in cazul legislatiei prioritare, care trebuie sa fie
examinatd intr-un timp si mai scurt (jumitate din termenele obisnuite). In functie de
frecventa cu care guvernul face uz de aceasta optiune in practicd, aceasta ar putea creste
semnificativ presiunea asupra comisiilor (a se vedea, de asemenea, subsectiunea 6.3.
privind urgenta, prioritatea si procedurile simplificate).

Tn plus, nu este clar nici de ce unele dintre aceste termene sunt indicate in zile lucritoare,
iar altele nu. Desi articolul 70 din Proiectul de cod implica faptul ca termenele din
Proiectul de cod " sunt calculate in zile lucrdtoare, cu exceptia situatiilor in care,
conform legii, se prevede altfel", aceasta diferentiere nu pare sa fie clara.

De asemenea, se remarca faptul ca Proiectul de cod nici nu mentioneaza posibilitatea
prelungirii termenelor pentru comisii, deputati si alte parti interesate in cazurile care
implica proiecte de legi deosebit de voluminoase si complexe, desi se pare ca presedintele
Parlamentului are, eventual, competenta de a stabili termene mai lungi, daca alege sa faca
acest lucru (desi Proiectul de cod mentioneaza doar cazurile in care presedintele poate
stabili termene mai scurte). Chiar si in cazurile in care sunt create comisiile speciale,
printre altele, pentru a elabora legi complexe si pentru a exercita controlul parlamentar
Tn anumite domenii (articolul 242), Proiectul de cod nu prevede termene mai indelungate
pentru control si dezbatere.

Tn principiu, termenele pentru examinarea proiectelor de legi in cadrul parlamentului, In
special la nivelul comisiilor, nu ar trebui sa fie nici prea scurte, nici prea rigide, pentru a
permite flexibilitatea in cazul proiectelor de legi voluminoase sau complexe sau pentru a
acorda prioritate proiectelor de legi cu o mai mare importanta politica, juridicd sau pentru
drepturile omului.” Tn plus, Proiectul de cod nu este intotdeauna clar cu privire la
consecintele nerespectarii termenelor stabilite. Desi este important sia se respecte
termenele, nerespectarea acestei cerinte nu ar trebui sd serveascd drept motiv de
respingere a proiectului si ar trebui sd se acorde mai multa flexibilitate atunci cand
termenele ar putea fi compromise in mod deliberat.”

Prin urmare, ar fi recomandabil sa se introduca posibilitatea prelungirii termenelor
de examinare de catre comisii si pentru lecturile parlamentare, atunci cand
complexitatea chestiunii reglementate de proiectul legislativ, circumstante
extraordinare sau alte motive intemeiate justifica acest lucru.

Termenul succint mentionat mai sus pentru examinarea parlamentara a proiectelor de
lege este, de asemenea, problematic atunci cand se are in vedere participarea
reprezentantilor societatii civile la procesul legislativ, deoarece acestia au la dispozitie
doar 15 zile lucratoare pentru a-si prezenta contributia. Acest termen este calculat de la
data la care un proiect legislativ a fost facut public pe pagina web a Parlamentului

70
71

A se vedea, OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 131.
Aviz cu privire la Regulamentul de procedura al Jogorku Kenesh din Republica Kargazstan, 2023, par. 56.
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[articolul 200 alineatul (3)], care poate sa nu fie intotdeauna cunoscuta, astfel fiind redus
si mai mult termenul real pentru contributie. Acest termen este si mai scurt in cazul
procedurilor legislative accelerate, desi nu poate fi mai scurt de 3 zile lucratoare [articolul
200 alineatul (3)]. Invitatiile la audierile publice ale comisiei trebuie trimise partilor
interesate cu cel putin sapte zile (nu sapte zile lucratoare) inainte de sedinta [articolul 232
alineatul (2)], ceea ce pare a fi, de asemenea, un interval de timp destul de scurt pentru
ca OSC si alte parti interesate sa se pregateasca si sa se organizeze. De asemenea, nu este
clar de ce termenul limita pentru OSC este mult mai scurt decat cel oferit deputatilor,
comisiilor parlamentare si altor reprezentanti ai statului. Pentru ca consultarile publice sa
fie semnificative si eficiente, participantii trebuie sa fie informati din timp cu privire la
calendarul consultarilor si sa dispund de suficient timp pentru a furniza informatii
adecvate, in functie de durata si complexitatea proiectului de lege.”” Se remarca faptul ca,
n trecut, ODIHR a constatat ca sunt problematice termenele stranse pentru examinarea
in comisii si in plen, precum si atunci cand a fost acordata o perioada foarte scurtd de
timp OSC-urilor pentru comentarii scrise cu privire la proiectele de legi, ceea ce poate
reprezenta o problema n special pentru OSC-urile mai mici, care pot fi limitate Tn ceea
ce priveste personalul si resursele financiare.”

Avéndu-se n vedere cele de mai sus, se recomanda reconsiderarea dispozitiilor
relevante din Proiectul de cod pentru a se asigura ca se aloca timp suficient —
tinandu-se cont de durata si complexitatea proiectului de lege - pentru ca partile
interesate sa poata furniza informatii in timpul procesului de consultare publica (a
se vedea, de asemenea, Opinia preliminara a Biroului ODIHR privind Proiectul de cod
cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii Moldova (aspecte
legate de functiile de reprezentare ale Parlamentului)).

In cele din urma, in conformitate cu articolul 77 din Proiectul de cod, proiectele de acte
normative care nu au fost supuse votului in plen devin nule de drept daca au trecut mai
mult de doi ani de la inregistrarea lor. Este oarecum neclar care sunt cazurile care cad
sub incidenta acestei dispozitii normative - daca sa au Tn vedere proiecte de legi care au
fost Tnregistrate, dar care, din anumite motive, nu au fost atribuite unei anumite comisii
sau despre cele aflate Tn curs de examinare Tn comisii, care nu au trecut la etapa sesiunii
plenare si a votului. Avandu-se in vedere consecintele stabilite pentru aceste proiecte
de lege, ar fi recomandabili o formulare mai clara.

1. Sa se ia in considerare posibilitatea prelungirii Tn continuare a termenelor de
examinare de catre comisii si de lectura parlamentara, atunci cand complexitatea
subiectului vizat de proiectul de lege, circumstante extraordinare sau alte motive

2. Sa se asigure cd, tindndu-se seama de durata si complexitatea proiectului de
lege, se aloca timp suficient pentru ca partile interesate sa isi prezinte observatiile
in timpul procesului de consultare publica.

5.3. Procedura de urgentd, modul prioritar si procedura simplificatd

A se vedea, OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 131.

69.
70.
RECOMANDAREA D.
intemeiate justifica acest lucru.
72
73

A se vedea OSCE/ODIHR, Evaluarea procesului de legiferare in Republica Moldova, 2010, p. 39. A se vedea, de asemenea, Orientarile
OSCE privind protectia aparatorilor drepturilor omului, par. 220 (disponibil la: https://www.osce.org/files/f/documents/c/1/119633.pdf)
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In practica, in Moldova, procedurile accelerate sunt utilizate frecvent si o mare parte din
proiectele de legi sunt adoptate prin proceduri prescurtate, ceea ce face ca controlul
democratic si consultarea publica sa fie o provocare.™

Sectiunea 3 din capitolul III al Proiectului de cod reglementeaza procedura de urgenta,
modul prioritar si procedura simplificatd. De remarcat, sectiunea care abordeaza astfel de
situatii si proceduri extraordinare si exceptionale ar parea mai bine plasata chiar inainte
sau dupa sectiunea 5, care reglementeaza procedura standard in fata comisiilor

In conformitate cu articolul 74 din Constitutia Republicii Moldova, un proiect de lege
poate fi examinat in cadrul procedurilor urgente sau prioritare, care sunt reglementate de
articolele 71-73 din Proiectul de cod. Tn timp ce articolul 71 din Proiectul de cod
identifica autoritatile care au dreptul sa propuna si sa aprobe procedurile de urgenta sau
prioritare, articolul 72 stabileste normele procedurale pentru procedurile de urgenta, n
timp ce articolul 73 reglementeaza procedura prioritara.

Tn conformitate cu articolul 71 alineatul (1) din Proiectul de cod, la cererea guvernului,

a" proiectele de legi " in mod prioritar sau in procedura de
urgenta". De asemenea, se precizeaza ca proiectele de legi care urmeaza sa fie examinate
in procedura de urgenta sunt prezentate plenului Parlamentului de catre prim-ministru
sau, in absenta acestuia, de catre prim-viceprim-ministru sau viceprim-ministru [articolul
71 alineatul (2)]. Tn special, aceasta dispozitie, desi reglementeaza "procedura de
urgentd", nu mentioneazd modul prioritar. Prin urmare, adaugarea Sintagmei "sau
procedura prioritara” la dispozitia de mai sus ar fi recomandabild, cu exceptia cazului
in care este prevazuta o procedura separata pentru modul prioritar, ceea ce nu pare a fi

Articolul 71 alineatul (3) stipuleaza suplimentar ca, in cazurile expres prevazute de lege,
procedura prioritara sau de urgenta poate fi solicitatd si de Presedintele Republicii. De
asemenea, articolul 71 alineatul (4) prevede ca procedura prioritara sau de urgenta pentru
examinarea proiectelor de lege se dispune prin rezolutie a presedintelui Parlamentului.
In cele din urma, articolul 71 alineatul (5) reitereaza articolul 140 din Proiectul de cod,
care se refera la decizia privind declararea starii de urgentd, de asediu sau de razboi,
pentru a evalua admisibilitatea procedurii de urgenta. In acelasi timp, nu este clar daca
acest lucru inseamna ca o procedura de urgenta poate fi utilizata numai atunci cand a fost
declarata o stare de urgentd, asediu sau razboi. Acest aspect ar trebui clarificat.

In ceea ce priveste cadrul procedural pentru procedura de urgenta, articolul 72 din
Proiectul de cod prevede ca presedintele Parlamentului stabileste un termen pentru
prezentarea raportului asupra proiectului de lege de catre Comisia permanenta, care nu
poate depasi zece zile lucratoare de la introducerea proiectului de lege in procesul
legislativ. Dupa primirea raportului comisiei permanente, Biroul permanent include
proiectul de lege in proiectul ordinii de zi pentru urmatoarea sesiune plenara [articolul 72

Urgenta procedurii se reflectd, de asemenea, in faptul ca proiectele de lege pot fi
examinate in prima si a doua lectura in aceeasi sedinta [articolul 72 alineatul (5)] si ca
Parlamentul poate limita timpul rezervat dezbaterilor asupra proiectului de lege [articolul
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Parlamentul "examineaza
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SIGMA/OCDE, Administratia publica in Republica Moldova, Evaluare conform principiilor administratiei publice, octombrie 2023,
p- 40, care raporteaza cd, in 2022, din 114 legi propuse de Guvern si adoptate de Parlament, 50 au fost adoptate prin proceduri urgente
sau prioritare (43,9%). A se vedea, de asemenea, UE, Document de lucru al personalului Comisiei, Raportul pentru Republica Moldova
2023, SWD(2023) 698 final, Bruxelles, p. 13, care mentioneaza cd, in 2022, un total de 65 de proiecte de legi au fost votate in doud
lecturi in aceeasi sedinta plenara, iar 124 de proiecte de legi au fost adoptate in doud lecturi in termen de 30 de zile (34% din total) din
momentul inregistrarii proiectului.
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72 alineatul (4)]. Tn plus, deputatii pot propune amendamente numai "intr-un termen care
nu depéaseste 5 zile lucratoare" [articolul 72 alineatul (2)]. Cu toate acestea, nu este clar
cand incepe sa curga acest termen. Prin urmare, este recomandabil s se clarifice daca
acest termen incepe sa curga de la introducerea proiectului de lege, si anume de la
rezolutia presedintelui Parlamentului prin care se dispune procedura de urgenta
sau, ceea ce este mai preferabil, de la data la care proiectul legislativ si dosarul care
il insoteste sunt distribuite deputatilor [a se vedea articolul 69 alineatul (5)].

Articolul 73 prevede, de asemenea, ca atunci cand proiectele de lege sunt considerate
prioritare, termenul de depunere a raportului de catre comisia permanenta (mentionat la
articolul 72) se reduce la jumatate, ceea ce inseamna ca acesta nu poate depasi cinci zile
lucritoare. In sfarsit, articolul 74 se refera la procedura simplificata de examinare, care
se aplica numai proiectelor de hotarari cu caracter individual care pot fi examinate fara a
fi supuse tuturor procedurilor prealabile in cadrul organelor de lucru ale Parlamentului.
In conformitate cu articolul 74 alineatul (3) din Constitutia Republicii Moldova,
proiectele de legi prezentate de Guvern, precum si initiativele legislative Tnaintate de
deputati si acceptate de Guvern sunt examinate de Parlament "in modul si conform
prioritatilor stabilite de Guvern, inclusiv in procedurd de urgenta". Aceasta dispozitie ar
putea sa implice faptul ca agenda legislativa a Parlamentului ar trebui sa fie aliniata la
programul legislativ al Guvernului si, prin urmare, anumite proiecte de legi, incluse in
acest program, ar trebui examinate "cu prioritate™ [a se vedea, in acest context, articolul
46 alineatul (2) din Proiectul de cod, care prevede ca, la elaborarea programului sau
legislativ anual, Parlamentul ia in considerare planul de actiune al Guvernului].

In acelasi timp, este necesard o mai mare claritate in ceea ce priveste modul prioritar in
Proiectul de cod. Tn special, Proiectul de cod ar trebui si specifice daca, atunci cind
guvernul solicita un tratament prioritar pentru un anumit proiect legislativ,
Parlamentul poate, de asemenea, sa respinga o astfel de solicitare in cazul in care
considera ca nu exista nicio justificare pentru o astfel de prioritizare sau ca o lege
este atit de complexa si de voluminoasa incat necesita o revizuire completa si mai
indelungata.

Dupa cum s-a mentionat deja mai sus (a se vedea par. 66 supra), Proiectul de cod nu
prevede un grad de flexibilitate in ceea ce priveste prelungirea termenelor in cazul
proiectelor de lege complexe sau voluminoase. De asemenea, ar trebui sia existe
posibilitatea, atunci cind se examineaza in mod prioritar anumite proiecte de lege,
de a se permite prelungirea termenelor atunci cand complexitatea problemei in
cauza o impune.

In conformitate cu bunele practici si recomandarile internationale, desi legiferarea
acceleratd poate fi uneori necesara, aceasta ar trebui aplicatd numai in circumstante
exceptionale si niciodatd in mod obisnuit sau automat.” Acestea trebuie limitate la
adevaratele cazuri de urgentd, atunci cand circumstantele nu permit desfasurarea
obisnuita a procedurilor, atat in cadrul guvernului, cat si, in special, in fata parlamentului
sau atunci cand alte circumstante justifica prioritizarea. Astfel de proceduri nu ar trebui
aplicate doar pentru a atinge rapid obiectivele politice sau pentru a ocoli normele privind
consultarea publicd sau evaludrile de impact. O astfel de utilizare abuziva afecteaza
calitatea legislatiei, slabeste controalele externe asupra guvernului, nu respecta principiul
separarii puterilor si afecteaza securitatea juridica.”® In plus, aceasta reduce oportunitatea
unor procese legislative incluzive si a unor dezbateri semnificative. Pentru a se asigura
ca procedurile accelerate nu sunt utilizate in mod abuziv, legislatia ar trebui sa contureze
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A se vedea, OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 238.
OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, p. 136, par. 238.
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criterii clare si sa stabileasca in mod explicit cazurile limitate in care procedurile
accelerate sunt permise sau nu.”” Tn plus, guvernul si alte organisme cu drept de initiativa
legislativa trebuie sa fie obligate sa justifice in detaliu necesitatea accelerarii, Parlamentul
avand posibilitatea de a respinge cererea de aplicare a procedurii accelerate n cazul in
care nu sunt indeplinite criteriile necesare.”® Tn principiu, procedurile accelerate ar trebui
sa constituie o exceptie si nu ar trebui aplicate pentru a introduce reforme importante,
complexe sau de amploare, cum ar fi legislatia care afecteaza in mod semnificativ
exercitarea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale sau care introduce modificari
structurale permanente in functionarea institutiilor, procedurilor si mecanismelor
democratice.” In plus, prelucrarea proiectelor de lege in procedura de urgenta nu ar trebui
sa fie utilizata nici pentru adoptarea periodica a bugetului de stat.

Se recomanda specificarea mai clara a criteriilor si circumstantelor in care nu ar
trebui utilizati procedura de urgenti sau prioritari. In plus, Proiectul de cod ar
trebui si clarifice si procesul prin care utilizarea procedurilor accelerate este
confirmati de plen (in mod ideal, prin vot parlamentar calificat). Abuzul de
procedura accelerata poate fi evitat, de asemenea, prin introducerea unor garantii
suplimentare pentru a preveni utilizarea abuziva sau excesiva, cum ar fi un prag
prin care sa se limiteze numarul de proiecte de lege care pot fi adoptate prin
proceduri accelerate pe parcursul unei anumite perioade sau sesiuni.®

Dupi cum a remarcat in trecut Biroul ODIHR,8! in ceea ce priveste actualul Regulament
de procedura al Parlamentului, cadrul juridic moldovenesc prevede in mode expres
obligatie sd se stabileasca circumstantele care justifica utilizarea procedurii de urgenta,
iar singura protectie impotriva unei posibile utilizari abuzive este cerinta ca proiectul de
lege si fie aprobat de citre Biroul permanent.®? Din Proiectul de cod reiese clar cine poate
solicita adoptarea unui proiect legislativ prin intermediul procedurii accelerate. insa,
dispozitiile relevante nu precizeaza conditiile de solicitare a procedurii de urgenta sau de
prioritate si nici nu prevad ca solicitarea de utilizare a acestor proceduri ar trebui sa fie
justificata Tn mod corespunzator in fiecare caz sau ca solicitarea ar trebui respinsa atunci
cand nu indeplineste criteriile necesare. Dupd cum s-a mentionat deja, articolul 71
alineatul (5) contine o referinta la conditiile prevazute in dispozitiile articolului 140 din
Proiectul de cod in scopul evaluarii admisibilitatii procedurii de urgenta, insa aceasta
referinta nu este pe deplin clara, avandu-se in vedere ca articolul 140 se refera la decizia
privind declararea starii de urgenta, de asediu sau de razboi.®

Luandu-se n considerare cele de mai sus, Proiectul de cod nu circumscrie strict criteriile
si circumstantele in care pot fi aplicate procedurile urgente sau prioritare, ceea ce crecaza
un risc semnificativ de utilizare abuziva sau excesiva, care, dupa cum s-a subliniat mai
sus, este in prezent o problema in Moldova. Prin urmare, se recomanda revizuirea
procedurilor de examinare accelerata a proiectelor de legi pentru ca 1) sa se
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A se vedea, OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 239.
Ibid. par. 239-240.
A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 241; a se vedea, de asemenea, de
exemplu, Comisia de la Venetia, Turcia - Opinie privind decretele de urgenta nr. 667-676, CDL-AD(2016)037, par. 89.
De exemplu, n Italia, articolul 69 din Regulamentul Camerei Parlamentului italian prevede: “La prezentarea unui proiect de lege sau
chiar ulterior, guvernul, un presedinte de grup sau zece deputati pot solicita declararea urgentei acestuia". In 1997, articolul 69 a fost
modificat pentru a include o dispozitie suplimentara care prevede ca "[p]entru fiecare program de lucru, nu mai mult de cinci proiecte
de lege pot fi declarate urgente daca programul este pregatit pentru trei luni, sau nU mai mult de trei daca programul este pregatit
pentru doud luni. Urgenta proiectelor de lege constitutionale si a proiectelor de lege mentionate la articolul 24 alineatul (12) ultima
tezd nu poate fi declaratd." Tn mod similar, in Albania, Adunarea nu poate aplica procedura accelerata pentru mai mult de trei proiecte
de lege pe parcursul unui program de lucru de 12 séptdmani si mai mult de un proiect de lege pe parcursul programului séu de lucru de
trei saptamani [a se vedea articolul 28 alineatul (5) din Regulamentul de procedura al Adunarii].
OSCE/ODIHR, Evaluarea procesului legislativ in Republica Moldova, p. 40.
RPP al Parlamentului Republicii Moldova, articolul 44 alineatul (1).
in ceea ce priveste functionarea Parlamentului in timpul starii de urgents, al asediului sau al rizboiului, a se vedea OSCE/ODIHR
Opinie cu referire la proiectul de Cod de organizare si functionare a Parlamentului Republicii Moldova (capitolul V).
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stabileascé conditii stricte si criterii clare pentru solicitarea procedurilor de urgenta
si prioritare; 2) sa se solicite ca cererea de utilizare a acestor proceduri sa fie
justificata in mod adecvat; si 3) sa se asigure ca cererea este respinsa atunci cand
nu indeplineste criteriile necesare.®* Garantia cea mai clard in aceasta privinta ar fi
limitarea utilizarii procedurilor accelerate la situatii exceptionale sau urgente si obligarea
prim-ministrului, atunci cand solicita utilizarea unor astfel de proceduri, sa prezinte
Biroului permanent o justificare bine motivata, explicand circumstantele specifice care
justifica utilizarea acestora.

Legile adoptate prin proceduri accelerate ar trebui sa faca obiectul unor discutii si al unei
supravegheri speciale. Tn cazul in care legile sunt adoptate prin proceduri accelerate,
trebuie instituite mecanisme de supraveghere care sa ia in considerare faptul ca
aceste legi nu au putut fi consultate sau dezbatute in profunzime inainte de
adoptare. Aceste legi trebuie si fie supuse unei evaluiri ex post obligatorii, care ar
putea fi integrata in dispozitiile Proiectului de cod.®

Tnsi, s-a raportat ca, Tn trecut, suplimentar procedurii de urgenta prevazute la articolul 44
din actualul regulament de procedurd al Parlamentului, existd o procedurad informala in
cadrul careia, spre deosebire de procedura legislativa stipulata in lege, prim-ministrul nu
inainteaza o cerere oficiala Parlamentului si nu exista termene specifice pentru etapele
de adoptare in Parlament.®® Cu toate acestea, trebuie reiterat faptul ca procedurile
accelerate ar trebui sa fie posibile numai in urma unei cereri oficiale, depuse n
conformitate cu legile sau procedurile aplicabile. Prin urmare, in niciun caz elementele-
cheie ale procesului legislativ nu ar trebui sa fie scurtate sau ocolite doar pe baza unor
discutii informale.®” Pentru a atenua riscurile democratice asociate "caracterului
informal™ al acestei proceduri accelerate, Proiectul de cod ar trebui si includa o
dispozitie suplimentara la articolul 71 care sa precizeze in mod clar ci, Tn niciun
caz, examinarea unui proiect de act normativ nu poate fi accelerati pe baza unei

1. Sa se introduca in Proiectul de cod a unor criterii si circumstante clare si strict
definite care sa specifice cand procedurile de urgenta si prioritare pot sau nu
pot fi utilizate, solicitdnd ca cererea de utilizare a acestor proceduri sa fie
justificatd in mod corespunzator si oferind Parlamentului motive de
respingere a cererilor care nu indeplinesc criteriile necesare.

2. Sa se permita prelungirea termenelor pentru examinarea cu prioritate a
anumitor proiecte de lege, atunci cand complexitatea problemei in cauza o

3. Sa se completeze Proiectului de cod prin dispozitii ce reglementeaza
obligativitatea evaluarii ex post a legilor adoptate prin procedura de urgenta
sau prioritard, inclusiv a consultarilor privind punerea in aplicare a legii, cu
accent pe eventualele lacune, incoerente, probleme practice de punere in
aplicare si potentialul impact discriminatoriu asupra anumitor grupuri ale

ODIHR a remarcat anterior ca cazurile de respingere a cererilor de legiferare accelerata de catre Biroul permanent au fost destul de
rare; a se vedea OSCE/ODIHR, Evaluarea procesului de legiferare in Republica Moldova, p. 40.

OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 242.

OSCE/ODIHR, Evaluarea procesului legislativ in Republica Moldova, pp. 40-41.
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OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, p. 103, par. 173.
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6. PUBLICAREA SI ACCESIBILITATEA LEGISLATIEI

Avrticolul 69 din Proiectul de cod prevede publicarea proiectului de lege si a documentelor
care il insotesc pe pagina web oficiala a Parlamentului, facand distinctie intre proiectele
de lege examinate in cadrul procedurii ordinare (alineatul (7)) si cele examinate in cadrul
procedurilor urgente sau in mod prioritar (alineatul (8)). Tn cazul celor dintai, publicarea
ar trebui sa aiba loc "in termen de cel mult doua zile lucratoare de la data includerii in
procedura legislativa”, in timp ce in cazul celor din urma, publicarea trebuie sa aiba loc
"In termen de 24 de ore". Cu toate acestea, ar fi recomandabil sa se precizeze ca
termenul de mai sus incepe sa curgd de la data rezolutiei presedintelui
Parlamentului prin care se dispune procedura de urgenta sau prioritara [articolul
71 alineatul (4) din Proiectul de cod].

Publicarea pe pagina web a Parlamentului a tuturor proiectelor de lege si a documentelor
insotitoare este binevenita, in principiu, pentru a asigura accesul publicului la informatii.
In acelasi timp, instrumentele online ar trebui sa fie adaptate pentru a spori incluziunea,
transparenta si a facilita participarea® pentru a nu exclude anumite persoane sau grupuri.
Prin urmare, este important ca pagina web a Parlamentului sa respecte orientarile privind
accesibilitatea continutului web pentru persoanele cu dizabilitati,® asigurandu-se in
acelasi timp cd, atunci cand se considerad relevant, aceste documente ar trebui sa fie
disponibile si in formate adaptate sau intr-un limbaj usor de citit.

Tn plus, in conformitate cu articolul 76 din Constitutie, legislatia primar trebuie sa fie
publicata in Monitorul Oficial al Republicii Moldova. In cazul in care nu este publicati,
aceasta nu produce efecte. Legislatia intrd in vigoare la data specificata in dispozitiile
sale, sau in lipsa specificarii, la data publicérii sale.

Parlamentul trebuie sa tind o evidenta a legislatiei primare. Articolul 64 din Proiectul de
cod prevede in acest sens ca “actele normative” adoptate de Parlament si dosarele
acestora, precum si actele si materialele Biroului permanent, ale comisiilor parlamentare,
ale fractiunilor, precum si ale Secretariatului Parlamentului se depun, anual, la arhiva
Parlamentului Tn modul stabilit de Biroul permanent. Tntrucét categoriile de acte care pot
fi adoptate de Parlament in temeiul articolului 61 includ atat acte normative (lege
constitutionald, legi organice si legi ordinare), cat si motiuni, hotararii si AEP, si luAndu-
se n considerare ca toate actele Parlamentului trebuie sia fie arhivate in mod
corespunzator - nu doar cele normative - ar fi, de asemenea, recomandabil sa se elimine
sintagma "normative" din textul articolului 64.

7. INTEGRAREA DIMENSIUNII DE GEN SI CONSIDERATIILE PRIVIND
DIVERSITATEA

Dispozitiile Proiectului de cod referitoare la procedura legislativa ar beneficia de o
reflectare mai proeminenta a perspectivelor de gen si diversitate. Prezenta opinie
preliminara a abordat deja mai multe aspecte legate de egalitatea de gen si de diversitate,
care ar trebui sd fie integrate in toate procesele de elaborare a politicilor si a legislatiei,
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A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 175. A se vedea, de asemenea,
Conferinta INGO a Consiliului Europei: Cod de bune practici pentru participarea civila la procesul decizional, adoptat la 30 octombrie
2019, p. 17. Instrumentele online si paginile web ar trebui s fie in conformitate cu orientérile Consortiului World-wide Web privind
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A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 209; si <Home | Web Accessibility
Initiative (WAI) | W3C >
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inclusiv in ceea ce priveste pregatirea REI, caracterul incluziv al consultérilor publice,
redactarea juridici si accesibilitatea legislatiei.%

Integrarea dimensiunii de gen®! implici asigurarea incorporirii perspectivei egalititii de
gen in procesul de elaborare a politicilor si a legislatiei, astfel incat experientele, nevoile
si preocuparile femeilor, precum si ale barbatilor - recunoscand diversitatea diferitelor
grupuri de femei si barbati - sa fie integrate in elaborarea, discutarea, punerea in aplicare,
monitorizarea si evaluarea politicilor, legislatiei si programelor si sa fie abordate atat
drepturile individuale, cat si inegalititile structurale.®? Integrarea perspectivei de gen
implica sprijinirea activa a includerii aspectelor ce tin de perspectiva de gen, a
reprezentdrii echilibrate a femeilor si barbatilor in procesul decizional public la toate
nivelurile si promovarea egalitdtii de sanse in activitatile si procedurile guvernamentale,
parlamentare, judiciare si ale altor institutii publice, precum si sa fie reflectate de cadrul
juridic care stau la baza acestora. In conformitate cu obligatiile si angajamentele
internationale privind reprezentarea echilibrata pe criterii de gen in procesul decizional
public la toate nivelurile,®® este important si se asigure ci femeile sunt suficient
reprezentate in parlamente si guverne si in organele lor respective, inclusiv in cele
implicate in procesele de elaborare a politicilor si a legislatiei. Reprezentarea echilibrata
este, de asemenea, fundamentala pentru a spori perceptia legitimitatii proceselor de
elaborare a politicilor si a legislatiei si a rezultatelor acestora, si anume, legislatia
adoptatd.® Tn lumina celei mai recente Recomandari generale nr. 40 a Comitetului
CEDAW privind reprezentarea egald si incluziva a femeilor in sistemele decizionale,
adoptata pe 23 octombrie 2024, ar trebui adoptate norme pentru a se asigura paritatea in
functiile de conducere din parlamente.%

Acrticolul 89 din Proiectul de cod stipuleaza ca DGJ ofera un aviz complet cu privire la
proiectele de legi, care include o evaluare a conformitatii proiectelor de legi cu
“drepturile omului si egalitatea de gen". In rest, in afard de o declaratie generala la
articolul 8 din Proiectul de cod conform careia " protejarea drepturilor si libertatilor
omului este un principiu fundamental si o prioritate a Parlamentului." si de cateva
dispozitii referitoare la controlul parlamentar sau la mandatarea reprezentarii femeilor in
fractiunile parlamentare (articolul 20) sau in delegatiile parlamentare permanente
(articolul 260), Proiectul de cod nu include masuri cuprinzatoare sau un cadru
institutional pentru a integra egalitatea de gen si diversitatea in activitatea legislativa a
Parlamentului.

Desi mandatul Comisiei parlamentare pentru drepturile omului si relatiile interetnice ar
fi, Tn principiu, relevant pentru evaluarea proiectelor de lege din perspectiva de gen, in
conformitate cu articolul 88 din Proiectul de cod, in cazul in care nu este desemnata
comisia principald pentru un anumit proiect legislativ, o comisie permanentd poate decide
sa elaboreze un aviz privind un proiect legislativ, dar nu este obligata sa faca acest lucru.
Mai general, eficacitatea unei evaluari a proiectelor de lege care sa tind seama de
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A se vedea, de asemenea, cele doud opinii ODIHR privind functiile reprezentative ale Parlamentului Republicii Moldova si, respectiv,
privind controlul parlamentar.
In prezent, conceptul de integrare a dimensiunii de gen este ferm incorporat in tratatele UE si in Carta drepturilor fundamentale a UE.
A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 220.
A se vedea, de exemplu, articolul 7 din Conventia ONU privind eliminarea discrimindrii impotriva femeilor, care se referd la
reprezentarea egala si incluziva a femeilor in sistemele de luare a deciziilor in viata politica si publica, si articolul 8, care solicita tuturor
statelor parti sa ia masurile corespunzatoare pentru a asigura un astfel de acces; Platforma de actiune de la Beijing, capitolul | din
Raportul celei de-a patra Conferinte mondiale privind femeile, Beijing, 4-15 septembrie 1995 (A/CONF.177/20 si Add.1), Obiectivul
strategic G.1. "Adoptarea de masuri pentru a asigura accesul egal si participarea deplind a femeilor la structurile de putere si la
procesul decizional"; Recomandarea Rec (2003)3 a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei catre statele membre ale Consiliului
Europei privind participarea echilibratd a femeilor si barbatilor la procesul decizional politic si public, adoptata la 30 aprilie 2002;
Decizia MC DEC/7/09 a Consiliului Ministerial al OSCE privind participarea femeilor la viata politica si publica, 2 decembrie 2009.
A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 220.
Comitetul CEDAW, Recomandarea generald nr. 40 a Comitetului CEDAW privind reprezentarea egala si incluziva a femeilor in
sistemele decizionale, 23 octombrie 2024, alin. 47 (b).
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aspectele de gen de catre un organ parlamentar cu mai multe portofolii poate fi pusa sub
semnul intrebarii.®® Mai mult, Tn lipsa unui mandat explicit al acestei comisii de a
examina toate proiectele de lege din perspectiva de gen - sau in lipsa unui organ sau
mecanism parlamentar separat dedicat exclusiv egalitatii de gen, evaluarea impactului
potential al proiectelor de lege din perspectiva de gen ar putea si nu fie efectuati.®” O
astfel de analiza ar trebui sa includa date dezagregate in functie de etnie, dizabilitate,
varsta si alti factori relevanti, in conformitate cu Recomandarea generala nr. 40 CEDAW
(2024)%8 pentru a se asigura o abordare intersectionala care sa identifice si sa elimine
barierele multiple.

Luéndu-se in considerare cele de mai sus, se recomandi mandatarea expliciti a
Comisiei parlamentare pentru drepturile omului si relatiile interetnice sau a unui
organ/mecanism parlamentar separat dedicat egalitiitii de gen pentru a examina
conformitatea tuturor proiectelor de lege cu standardele si angajamentele nationale
si internationale in materie de egalitate de gen inainte de examinarea acestora in
cadrul sedintei Parlamentului.®® Tn acest scop, ar trebui alocate resurse umane

In plus, comisia permanenti care preia conducerea cu privire la un proiect legislativ ar
trebui, de asemenea, sd fie mandatata sa analizeze impactul potential diferit al proiectelor
de lege asupra femeilor si barbatilor si asupra diferitelor grupuri ale acestora. Articolul
92 alineatul (2) din Proiectul de cod ar trebui completat pentru a impune ca raportul
comisiei permanente pentru prima lecturd sa cuprinda si o evaluare a impactului de gen.

Desi Proiectul de cod impune fractiunilor parlamentare sa asigure o reprezentare
echilibrata a femeilor si barbatilor in organele lor de conducere, in organele de lucru si
n alte structuri [articolul 20 alineatul (13)] si sa ia in considerare echilibrul de gen atunci
cand constituie delegatiile parlamentare, Proiectul de cod nu impune paritatea de gen in
toate organele parlamentare si in conducerea acestora. In lumina celei mai recente
Recomandari generale nr. 40 a Comitetului CEDAW privind reprezentarea egald si
incluziva a femeilor in sistemele decizionale, adoptata la 23 octombrie 2024, ar trebui
adoptate norme pentru a se asigura paritatea in functiile de conducere din parlamente.'%
Atunci cand legislativele instituie comisii parlamentare, ar trebui sa se acorde atentie
faptului ca aceste organisme nu sunt compuse doar din reprezentanti ai diferitelor partide
politice, ci si dintr-un numar echilibrat de femei si barbati. Ar fi recomandabil sa se ia in
considerare introducerea echilibrului de gen si a diversitatii in timpul procesului de
numire a presedintilor/copresedintilor si vicepresedintilor comisiilor, precum si
introducerea unor rate minime de reprezentare a femeilor si barbatilor deputati in
toate organismele de lucru si delegatiile parlamentare.'%

Pentru a se asigura ca legile abordeaza, de asemenea, nevoile, perspectivele si
experientele specifice ale grupurilor minoritare sau ale grupurilor marginalizate sau
subreprezentate istoric, este esential ca aspectele legate de diversitate sa fie integrate in
intregul proces legislativ. Este posibil ca autorii proiectelor legislative sa fie nevoiti sa-
si testeze ipotezele pentru a se asigura cd evitd scenariile implicite, reprezentdrile

A sevedea ODIHR, Set de instrumente pentru guvernare sensibila la gen - Organe parlamentare pentru egalitatea de gen - Prezentare

A sevedea ODIHR, Set de instrumente pentru guvernare sensibila la gen - Organe parlamentare pentru egalitatea de gen - Prezentare

A se vedea CEDAW, Recomandarea generald nr. 40 privind reprezentarea egald si incluziva a femeilor in sistemele decizionale, 25

A se vedea, de exemplu, pentru o recomandare similard, ODIHR, Raport de evaluare cuprinzator privind procesul de legiferare din

Comitetul CEDAW, Recomandarea generala nr. 40 a Comitetului CEDAW privind reprezentarea egala si_incluziva a femeilor in
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Muntenegru (30 decembrie 2024), par. 177.
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ODIHR, Raport de evaluare cuprinzator privind procesul de legiferare din Muntenegru (30 decembrie 2024), par. 174.
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majoritare sau prejudecdtile sau stereotipurile constiente/inconstiente si ar trebui sa se

asigure ca legile sunt, de asemenea, redactate pentru a reprezenta pe fiecare in mod
102

egal.

Normele si practicile legislative existente ar trebui sa reflecte perspectivele diversitatii,
n special cele legate de evaluarea ex ante a impactului proiectelor legislative, precum si
de evaluarea ex post, de caracterul incluziv al proceselor de consultare publica, de
deschiderea proceselor de elaborare a politicilor si a legislatiei si de accesibilitatea
legislatiei adoptate. In acest sens, se remarca faptul ci raportul elaborat de comisia
sesizata in fond ar trebui sd includa o evaluare a impactului asupra drepturilor omului. Tn
principiu, o astfel de evaluare ar trebui sa includa o analizd a impactului potential pe care
proiectul de legislatie 11 poate avea asupra drepturilor omului ale persoanelor sau
grupurilor, in special ale grupurilor minoritare sau ale grupurilor marginalizate sau
subreprezentate istoric, care ar trebui sd includa, de asemenea, examinarea impactului
potential asupra persoanelor cu identitati marginalizate suprapuse.

Atunci cand un proiect legislativ poate avea impact asupra partilor interesate din anumite
grupuri dezavantajate, marginalizate sau subreprezentate, este important sa li se ofere
posibilitatea ca aceste persoane sa-si prezente propria perspectiva.'® Masurile ample si
proactive de informare ale Parlamentului ar trebui sa contribuie la identificarea si
includerea tuturor partilor interesate si relevante, inclusiv a organizatiilor care reprezinta
grupuri marginalizate sau subreprezentate istoric. La selectarea mijloacelor de
consultare, situatia speciald a grupurilor marginalizate sau subreprezentate ar trebui luata
n considerare,% iar strategiile de consultare trebuie si fie adaptate atat sub aspect de
agendi cat si a metodelor de consultare, respectiv. In special, si dupa caz, este necesar si
se prevada modalitati de adaptare rezonabile pentru a se asigura faptul ca consultarile
sunt accesibile persoanelor cu dizabilitati, inclusiv prin luarea in considerare a unor
masuri de adaptare - cum ar fi comunicarea informatiilor in formate adaptate, limbaj usor
de citit, acces fizic la evenimente si locuri de desfisurare a consultirilor etc.'®® (a se
vedea, de asemenea, Opinia preliminara a Biroului ODIHR privind proiectul de Cod cu
privire la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii Moldova (aspecte legate
de functiile de reprezentare ale Parlamentului)).

RECOMANDAREA F.

1. Sa se mandateze Tn mod expres Comisia parlamentara pentru drepturile omului
si relatiile interetnice sau un organ/mecanism parlamentar separat dedicat
egalitatii de gen cu functia de examinare a conformitatii tuturor proiectelor de
lege cu standardele si angajamentele nationale si internationale in materie de
egalitate de gen inainte de examinarea acestora in sedinta Parlamentului.

2. Sa se includa in dispozitia articolului 92 alineatul (2) din Proiectul de cod
conditia ca raportul comisiei permanente sesizate in fond pentru prima lectura sa
cuprinda o evaluare a impactului de gen.

3. Sa se ia in considerare introducerea echilibrului de gen si a diversitatii in timpul
procesului de numire a presedintilor/copresedintilor si vicepresedintilor
comisiilor, precum si introducerea unor rate minime de reprezentare pentru
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A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 224.
A se vedea ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, 2024, par. 231.
Ibid. par. 231. A se vedea, de asemenea, Recomandarile privind sporirea participarii asociatiilor la procesele de luare a deciziilor
publice (2015), elaborate de experti ai societatii civile cu sprijinul Biroului OSCE pentru institutii democratice si drepturile omului,
alineatul (19), cu trimitere la orientarile Consortiului World-wide Web privind accesibilitatea continutului web (1999), actualizate in
prezent aici: <Home | Web Accessibility Initiative (WAI) | W3C>.
Ibidem, par. 231. A se vedea, de asemenea, OSCE/ODIHR, Orientari privind promovarea participarii politice a persoanelor cu
dizabilitati (2019), pp. 87-88.
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deputatii de sex feminin si masculin in toate organismele de lucru parlamentare
si in delegatii in general.

4. Sa se prevada anumite mecanisme care sd garanteze ca, atunci cand proiectele de
lege pot avea un impact asupra partilor interesate din anumite grupuri
dezavantajate, marginalizate sau subreprezentate, Parlamentul ia masuri ample si
proactive pentru a identifica si consulta in mod semnificativ toate partile
interesate si relevante, inclusiv organizatiile care reprezintd grupurile
marginalizate sau subreprezentate din punct de vedere istoric, asigurand in
acelasi timp accesibilitatea mijloacelor de consultare si a tuturor documentelor
insotitoare relevante.

[SFARSIT DE TEXT]
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