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REZUMATUL EXECUTIV S| RECOMANDARILE CHEIE

Principiul separarii puterilor, care asigura impartirea autoritati guvernamentale intre
puterea executiva, legislativa si judiciara, este o piatra de temelie a guvernarii democratice
si a statului de drept. Desi majoritatea tratatelor privind drepturile omului nu prevad in mod
explicit separarea si echilibrul puterilor, acestea stabilesc principii si standarde care
necesita aceasta impartire pentru a proteja in mod eficient drepturile omului.

Proiectul de cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului (Proiectul de cod)
prevede, in general, un cadru constitutional si procedural robust pentru configurarea
separarii si echilibrului puterilor. Includerea unor astfel de dispozitii intr-o lege organica este
salutabila, cu conditia ca acestea sa garanteze diviziunea autoritatii intre puterile
guvernamentale si sa stabileasca proceduri clare pentru interactiunea parlamentara cu
puterea executivd si cea judecatoreasca. In acelasi timp, anumite aspecte ale Proiectului
de cod necesita o revizuire atenta pentru a remedia eventualele lacune sau ambiguitati si
pentru a se alinia la bunele practici internationale.

Mai precis, dispozitile privind suspendarea din functie a Presedintelui ar trebui sa fie
imbunatatite pentru a face o distinctie clara intre infractiunile legate de atributiile
constitutionale ale Presedintelui, care pot justifica suspendarea din functie sau demisia, si
cele legate de comportamentul personal, care constituie motive de punere sub acuzare. In
plus, prin faptul ca nu renunta la atributiile parlamentare atunci cand isi asuma rolul de
Presedinte interimar in perioadele interimare temporare, rolul unui presedinte al
Parlamentului poate ameninta separarea puterilor. Proiectul de cod ar trebui, de asemenea,
sa defineasca mai bine rolul Parlamentului in numirea si demiterea functionarilor publici,
asigurand compatibilitatea cu Constitutia si alte legi organice relevante, si sa prevada votul
obligatoriu al maijoritatii calificate a deputatilor pentru alegerea judecatorilor Curtii
Constitutionale, impreuna cu un mecanism eficient de deblocare a situatiilor de impas.

Pentru a atenua riscul de utilizare abuziva a procedurii prin care guvernul poate supune
votului parlamentar un proiect de lege, Proiectul de cod ar trebui sa includa garantii si
limitari suplimentare privind utilizarea acestei proceduri, pentru a pastra functiile legislative
fundamentale ale Parlamentului. Tn plus, dispozitille privind delegarea legislativd ar trebui
revizuite pentru a se asigura ca legile de abilitare definesc in mod clar aspectele delegate,
justifica in mod corespunzator necesitatea delegarii si permit Parlamentului sa stabileasca
mecanisme eficiente de supraveghere a ordonantelor guvernamentale.

in cele din urmé, considerentele legate de gen si diversitate ar trebui luate in considerare
pe tot parcursul procesului de selectie si numire a functionarilor publici, pentru a reflecta in
cele din urma principiul constitutional al egalitatii de gen intre femei si barbati.

Mai precis, ODIHR formuleaza urmatoarele recomandari pentru a alinia in continuare
Proiectul de cod cu angajamentele OSCE in materie de dimensiune umana si cu alte
standarde internationale:

A. 1n ceea ce priveste relatiile Parlamentului cu Presedintele:

1. Pentru a asigura o evaluare aprofundata a incapacitatii Presedintelui, termenul
pentru confirmarea de catre Curtea Constitutionala ar putea fi prelungit, in special
atunci cand se stabileste daca incapacitatea este permanenta; [alineatul 19]

2. Pentru a preveni conflictele de interese, presedintele Parlamentului ar trebui sa ia n
considerare renuntarea la functile parlamentare atunci cand preia temporar
mandatul prezidential in cazul unor perioade interimare temporare, astfel cum se
prevede in cazul perioadelor interimare definitive; [alineatul 22]

3. Pentru a spori claritatea si eficienta, Proiectul de cod ar trebui sa stabileasca
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termenele clare pentru fiecare etapa a procesului de punere sub acuzare a
Presedintelui; [alineatul 31]

Pentru a asigura claritatea juridica, ar trebui sa se faca o distinctie clara intre
infractiunile legate de atributiile constitutionale ale Presedintelui, care pot justifica
suspendarea sau demisia, si cele legate de comportamentul personal, care pot
constitui motive de punere sub acuzare, asigurandu-se in acelasi timp ca numai
infractiunile suficient de grave pot justifica punerea sub acuzare a Presedintelui;
[alineatul 38]

ceea ce priveste formarea guvernului:

Alinierea mai eficientd a motiunilor de cenzura cu riscul de dizolvare, pentru a
preveni utilizarea excesiva a acestora si a le rezerva pentru cazuri exceptionale;
[alineatul 45]

In ceea ce priveste procedura prin care Guvernul isi poate angaja raspunderea in
fata Parlamentului pentru un proiect de lege, sa se includa garantii si limitari pentru
a preveni utilizarea abuziva a acesteia:

- interzicerea utilizarii procedurii pentru anumite subiecte;

- eliminarea din articolul 169 alineatul (2) a posibilitatii de a utiliza procedura n
ceea ce priveste legile organice;

- excluderea explicita a posibilitatii de a adopta amendamente constitutionale prin
aceasta procedura;

- reevaluarea posibilitatii de a adopta simultan mai multe legi;

- limitarea frecventei procedurilor, inclusiv prin sesiuni extraordinare;

- solicitarea explicita ca procedura sa poata fi initiatda numai dupa o discutie
aprofundata in Parlament; [alineatul (47)]

ceea ce priveste procedura de delegare legislativa:

Sa se solicite ca legile de abilitare sa specifice in mod explicit problemele legislative
care sunt delegate, sa demonstreze modul in care delegarea si ordonantele avute in
vedere ar contribui la punerea Tn aplicare a componentelor specifice ale programului
politic al guvernului, sa justifice necesitatea delegarii si sa permita Parlamentului sa
defineasca in legea de abilitare principiile directoare si mecanismele suplimentare
de supraveghere pentru a informa si a examina continutul ordonantei guvernului
adoptate Tn temeiul delegarii; [alineatul 53]

Sa se autorizeze utilizarea procedurii de delegare legislativa in situatii de urgenta
specifice — care nu indeplinesc conditiile pentru declararea starii de urgenta — si in
timpul sesiunilor parlamentare; [alineatul 55]

Sa excluda in mod explicit legile constitutionale din procedura de delegare
legislativa; [alineatul 58]

Sa se interzica subdelegarea, cu exceptia cazului in care aceasta este autorizata in
mod explicit de catre legislativ Tn legea de abilitare; [alineatul 60]

Sa se prescrie o durata maxima pentru delegarea legislativa si sa se specifice ca
legea de abilitare expira automat la demiterea guvernului, dizolvarea Parlamentului
sau expirarea mandatului acestuia; [alineatul 64]

Introducerea unei interdictii privind ordonantele retroactive, in conformitate cu
principiul securitatii juridice in cadrul statului de drept; [alineatul 70]

Sa se prevada ca ordonantele automat expira daca nu sunt examinate de catre
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Parlament sau, cel putin, sa se impuna ca un proiect de lege de adoptate a tuturor
ordonantelor sa fie prezentat Parlamentului in termenul specificat in legea de
abilitare, precizandu-se in mod explicit ca Parlamentul are competenta de a
modifica ordonantele si de a abroga parti din acestea in timpul procesului de
ratificare; [alineatele 73 si 74]

D. In ceea ce priveste procedurile de numire si demitere:

1. Pentru a solutiona potentialele litigii, in special in ceea ce priveste revocarile, textul
ar trebui sa specifice in mod clar care functionari publici pot fi revocati, subliniind
imposibilitatea revocarii membrilor organelor independente ale statului; [alineatul
77]

2. Pentru a consolida legitimitatea, deciziile privind numirea si revocarea functionarilor
publici ar trebui sa necesite votul majoritatii calificate a tuturor deputatilor, nu doar a
celor prezenti, asigurandu-se in acelasi timp existenta unor mecanisme eficiente de
deblocare a situatiilor de impas; [alineatul 79]

3. Pentru a creste reprezentarea femeilor in functiile publice, Proiectul de cod ar
trebui sa includa dispozitii care sa asigure paritatea de gen in numiri, respectandu-
se n acelasi timp competentele; [alineatul 80]

4. Pentru a asigura un consens mai larg si a reduce politizarea, ar trebui sa fie
necesar votul unei majoritati calificate inclusiv si pentru alegerea judecatorilor Curtii
Constitutionale, impreuna cu elaborarea unui mecanism eficient de iesire din
impas; [alineatul 86]

5. Pentru a remedia lacunele din procesul de selectie parlamentara, un proiect de
lege specific ar putea defini detalii precum componenta comisiei de selectie — care
ar trebui sa reflecte paritatea de gen, urmarind in acelasi timp sa implice
reprezentanti ai societatii civile sau juristi, sa fie prevazute garantii pentru candidati
si procedura de depunere a cererilor din partea candidatilor. De asemenea, ar
trebui sa fie asiguratd transparenta in desemnarea judecatorilor Curtii
Constitutionale; [alineatul 88]

6. Pentru a se asigura ca normele privind componenta si selectia/numirea
judecatorilor in componenta Curtii Constitutionale sunt formulate astfel incat sa
previna discriminarea in procesul de selectie, sa se asigure accesibilitatea
procesului si echilibrul de gen, precum si 0 componenta pluralista in Curtea
Constitutionala; [alineatul 89]

E. Pentru a asigura claritatea si aplicabilitatea, Curtea Constitutionala ar trebui sa
defineasca in mod explicit termenul ,adreselor” in hotarérile sale — facand distinctie
intre recomandarile si directivele obligatorii, in timp ce Proiectul de cod ar putea spori
claritatea prin enumerarea tratatelor relevante, cum ar fi cele privind statutul personal
si drepturile fundamentale, sau prin trimiterea la Legea privind tratatele internationale
ale Republicii Moldova; [alineatele 93 si 95]; si

F. Revizuirea articolului 194 din Proiectul de cod, potrivit caruia autoritatile de
administratie publica locala nu pot adopta decizii care pun in pericol integritatea
teritoriala, securitatea nationala sau ordinea de drept, astfel incat amenintarea sa fie
definitd ca iminentd, in conformitate cu principiile suveranitati si neamestecului,
asigurandu-se ca numai actiunile care pun in pericol direct integritatea teritoriala sau
securitatea nationala sunt considerate drept amenintari, si nu toate deciziile
administrative locale [alineatul 101].

Aceste recomandari si alte recomandari suplimentare sunt incluse in textul prezentei
opinii, evidentiate cu caractere aldine.
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Ca parte a mandatului sau de a acorda asistenta statelor participante la OSCE in
punerea Tn aplicare a angajamentelor lor Tn domeniul dimensiunii umane ale OSCE,
Biroul ODIHR examineaza, la cerere, proiectele de legi si legile existente pentru a
evalua conformitatea acestora cu standardele internationale in materie de drepturile
omului si cu angajamentele OSCE in domeniul dimensiunii umane si formuleaza
recomandari concrete de imbunatatire.
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. INTRODUCERE

1. Pe parcursul anului 2024, reprezentantii Biroului OSCE pentru Institutii Democratice si
Drepturile Omului (ODIHR) si presedintele Comisiei pentru afaceri juridice, numiri si
imunitati a Parlamentului Republicii Moldova au discutat modalitati de sprijinire a
reformei parlamentare, a unei guvernante democratice mai consolidate si a participarii
politice incluzive in Republica Moldova. In timpul unei vizite a reprezentantilor Biroului
ODIHR in Moldova, in septembrie 2024, presedintele comisiei mentionate mai sus si-a
reiterat interesul de a solicita Biroului ODIHR sa revizuiasca Proiectul de cod cu privire
la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii Moldova (denumit in continuare
,,Proiectul de cod”).

2. Pe 26 septembrie 2024, Biroul ODIHR si-a confirmat disponibilitatea de a evalua
conformitatea Proiectului de cod cu standardele internationale in materie de drepturile
omului si cu angajamentele OSCE in domeniul dimensiunii umane. Avand n vedere sfera
larga de aplicare a Proiectului de cod, Biroul ODIHR a informat, de asemenea, ca vor fi
pregatite mai multe avize juridice cu privire la diferite componente ale Proiectului de
cod.! Aceste analize juridice ar trebui citite impreund cu cele doua opinii ale ODIHR
privind proiectul de lege privind statutul, conduita si etica deputatilor din Parlamentul
Republicii Moldova, publicate in 2024.2

3. Prezenta opinie a fost elaboratd ca raspuns la solicitarea mentionatd mai sus. Biroul
ODIHR a efectuat aceastd evaluare in cadrul mandatului sdu general de a asista statele
participante la OSCE in punerea in aplicare a angajamentelor acestora in domeniul
dimensiunii umane ale OSCE.?

. DOMENIUL DE APLICARE AL OPINIEI

4.  Domeniul de aplicare al prezentei opinii acopera numai Proiectul de cod supus
examinarii, Tn special capitolele VI, VII, VIII, IX, XI si XII, precum si dispozitiile
relevante din Constitutia Republicii Moldova care reglementeaza relatiile si echilibrul

1 Aceste analize juridice se concentreaza pe procedura legislativa (capitolul III), procedura de revizuire a constitutiei (capitolul 1V),
procedura declararii starii de urgentd, de asediu sau de razboi (capitolul V), raporturile interinstitutionale cu alte puteri (capitolele VI-
IX si XI-XII din Proiectul de cod), controlul Parlamentar (titlul 1l din Proiectul de cod), rolul reprezentativ al Parlamentului si
cooperarea cu societatea civila (capitolul X) si/sau o combinatie a acestor aspecte si a altor aspecte considerate adecvate. Toate
analizele juridice referitoare la Proiectul de cod si la alte acte legislative ale Republicii Moldova sunt disponibile aici: Moldova
LEGISLATIONLINE.

2 A se vedea ODIHR, Opinia privind anumite prevederi ale proiectului de lege privind statutul, conduita si etica deputatilor din
Parlamentul Republicii Moldova (26 martie 2024), in limba engleza si in limba roménd; si Opinia privind proiectul de lege privind
statutul, conduita si etica deputatilor din Parlamentul Republicii Moldova (11 decembrie 2024), in limba engleza si in limba roméana.

3 A se vedea, n special, Decizia OSCE nr. 7/08 privind consolidarea in continuare a statului de drept in zona OSCE (2008), punctul 4,
n care Consiliul Ministerial ,, incurajeaza statele participante, cu asistenta, dupa caz, a structurilor executive relevante ale OSCE, in
conformitate cu mandatele acestora i in limita resurselor existente, sa continue si sa intensifice eforturile de schimb de informatii si
de bune practici §i de consolidare a statului de drept [in ceea ce priveste] [ ...] responsabilitatea institutiilor si functionarilor publici,
respectarea statului de drept in administratia publica, [...]”. A se vedea, de asemenea, Documentul reuniunii de la Copenhaga a
Conferintei privind dimensiunea umand a CSCE, 29 iunie 1990, sectiunea III, punctul 26; Declaratia privind consolidarea bunei
guvernante si combaterea coruptiei, spalarii banilor si finantarii terorismului, al 19-lea Consiliu Ministerial al OSCE, Dublin, 6-7
decembrie 2012; a se vedea, de asemenea, OSCE, Decizia nr. 5/14 privind prevenirea coruptiei, al 21-lea Consiliu Ministerial al
OSCE, Basel, 4-5 decembrie 2014; Decizia nr. 4/16 privind consolidarea bunei guvernari si promovarea conectivitatii, Hamburg
2016; si Decizia 6/20 privind prevenirea si_combaterea coruptiei prin digitalizare si _cresterea transparentei, Tirana 2020, care
solicita statelor participante sa previna si sa combatd coruptia, printre altele, prin , consolidarea bunei guverndari, inclusiv a
principiilor transparentei si responsabilitatii, si promovarea integritatii si supravegherii”.
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de puteri intre legislativ si celelalte puteri ale statului.* Fiind astfel delimitata, opinia nu
constituie o0 examinare completd si cuprinzatoare a Intregului cadru juridic si
institutional care reglementeaza relatiile si echilibrul de puteri intre legislativ si
celelalte puteri ale statului in Republica Moldova.

5. Opinia evidentiazd probleme cheie si ofera indicatii cu privire la domeniile care
prezinta ingrijorare. Din motive de concizie, opinia se concentreaza mai mult pe
dispozitiile care necesitd imbunatatiri decat pe aspectele pozitive ale Proiectului de cod.
Analiza juridica care urmeaza se bazeaza pe standardele, normele si recomandarile
internationale si regionale in materie de drepturile omului si statul de drept, precum si
pe angajamentele relevante ale OSCE in domeniul dimensiunii umane. Opinia
evidentiazd, de asemenea, dupa caz, bunele practici din alte state participante la OSCE
si din afara acesteia in acest domeniu. Atunci cand se refera la bune practici
comparative, ODIHR nu pledeazd pentru niciun model specific; orice exemplu de tara
trebuie evaluat cu prudenta, deoarece nu poate fi neaparat replicat in altd tara si trebuie
intotdeauna luat in considerare prin prisma cadrului institutional si juridic national mai
larg, precum si a sistemului juridic, a contextului social si a culturii politice ale tarii
respective.

6. In plus, in conformitate cu Conventia privind eliminarea tuturor formelor de
discriminare impotriva femeilor (denumita in continuare ,,CEDAW”) si cu Planul de
actiune al OSCE din 2004 pentru promovarea egalitatii de gen si angajamentele de
integrare a dimensiunii de gen in activitatile, programele si proiectele OSCE, opinia
integreazi, dupi caz, o perspectivi de gen si diversitate.®

7. Opinia se bazeaza pe o traducere neoficiala in limba engleza a Proiectului de cod, care
este atasatd la prezentul document ca anexa. Pot apirea erori de traducere. In cazul n
care opinia este tradusa ntr-o alta limba, versiunea in limba engleza va prevala in caz
de discrepante.

8.  Avand in vedere cele de mai sus, Biroul ODIHR doreste sd sublinieze ca aceasta
analizd nu constituie un impediment ca acesta sa formuleze in viitor recomandari sau
observatii suplimentare, scrise sau orale, cu privire la subiectele respective.

lll. ANALIZA JURIDICA S| RECOMANDARILE

1. STANDARDELE INTERNATIONALE RELEVANTE iN MATERIE DE DREPTURILE
OMULUI, ANGAJAMENTELE OSCE PRIVIND DIMENSIUNEA UMANA SI
CONSIDERATII CHEIE

9. Intr-o societate democratica, puterea statului este exercitatd in mod traditional prin
intermediul unor institutii separate ale guvernului, care functioneaza in mare masura
independent, servind 1n acelasi timp ca mecanisme de control reciproc pentru a mentine
echilibrul puterilor. Aceste institutii includ puterea legislativd, reprezentatd prin
intermediul Parlamentului; puterea executiva, condusa de Guvern si, uneori, de catre un

4 A se vedea Constitutia Republicii Moldova (1994, modificata ultima data in 2024).

5 A se vedea Conventia ONU privind eliminarea tuturor formelor de discriminare impotriva femeilor, adoptata prin Rezolutia 34/180 a
Adunirii Generale din 18 decembrie 1979; si Planul de actiune al OSCE pentru promovarea egalitatii de gen, adoptat prin Decizia
nr. 14/04, MC.DEC/14/04 (2004), paragraful 32.



https://www.constcourt.md/public/files/file/Baza%20legala/Constitutia_RM_EN.pdf
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/convention-elimination-all-forms-discrimination-against-women
http://www.osce.org/mc/23295?download=true
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presedinte; si puterea judecatoreasca, care asigura principiile statului de drept si
responsabilitatea juridicd. In plus, existi o serie de institutii sau organisme
independente de reglementare sau de responsabilitate, inclusiv institutiile nationale
pentru drepturile omului (INDO), care nu se incadreaza in aceste trei puteri ale statului,
denumite uneori si ,,a patra putere” a statului democratic.® Principiile ,separarii
puterilor” si ,,echilibrului puterilor” impun ca cele trei functii ale statului democratic sa
nu fie concentrate intr-o singura institutie, ci sa fie distribuite intre diferite institutii.
Acest principiu este o piatrd de temelie a guvernarii democratice si a statului de drept.
Intr-o democratie functionald, existenta unui sistem eficient de control si echilibru si
respectarea statului de drept sunt esentiale pentru a asigura un echilibru adecvat intre
cei trei piloni ai puterii de stat. Tn acest sens si asa cum se subliniaza in Opinia
preliminara a Biroului ODIHR privind Proiectul de cod cu privire la organizarea si
functionarea Parlamentului Republicii Moldova (referitor la controlul parlamentar,
titlul 111),” controlul parlamentar este o componenta esentiala a sistemului de control si
echilibru care caracterizeaza regimurile democratice bazate pe statul de drept.? Tn plus,
respectarea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale este o parte esentiala a
democratiei si a statului de drept.

Desi majoritatea tratatelor internationale si regionale privind drepturile omului nu
prevad in mod explicit separarea si echilibrul puterilor, acestea stabilesc anumite
principii si standarde care necesita respectiva diviziune pentru a proteja in mod eficient

Declaratia Universala a Drepturilor Omului (DUDO) stabileste bazele garantiilor
juridice si institutionale impotriva abuzurilor guvernamentale.® Articolul 21 subliniaza
importanta unui guvern care isi derivd autoritatea din vointa poporului, implicand
necesitatea unui sistem de control si echilibru pentru a preveni tirania. Pactul
international cu privire la drepturile civile si politice (PIDCP) dezvoltd in continuare
acest principiu.’® Articolul 14 garanteaza dreptul la un proces echitabil in fata unui
tribunal independent si impartial, care implicd independenta fata de influenta executiva

Documentele ONU au subliniat in mod constant ca separarea efectiva a puterilor este 0
conditie prealabild pentru protectia drepturilor omului. Comitetul ONU pentru
Drepturile Omului, in Comentariul sau general nr. 25, a mentionat cd dreptul de a
participa la afacerile publice, dreptul de vot si dreptul la acces egal la serviciile publice,
astfel cum se reflectd in articolul 25 din PIDCP, implica faptul ca ,, cetdtenii sa
participe, de asemenea, la conducerea afacerilor publice, exercitind influenta prin
dezbaterea publica”.* Tn plus, Rezolutia 59/201 a Adunirii Generale a ONU din 2004
recunoaste elementele esentiale ale democratiei, inclusiv necesitatea unui sistem
institutional de control si echilibru, separarea si echilibrul puterilor si respectarea

10.
drepturile omului.
11.
si legislativa.
12.
6

11

A se vedea, de exemplu, International IDEA, E. Bulmer, Institutii independente de reglementare si supraveghere (a patra ramura) -
Introducere la elaborarea Constitutiei nr. 19 (2019).

Pentru o prezentare generala a standardelor si angajamentelor relevante referitoare in mod specific la supravegherea parlamentard, a
se vedea Opinia preliminara a ODIHR privind Proiectul de cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii
Moldova (referitor la supravegherea parlamentara, titlul III), sectiunea III.1, la: <Moldova | LEGISLATIONLINE>.

A se vedea, de exemplu, Adunarea parlamentara a OSCE, Declaratia de la Sankt Petersburg — Rezolutia privind corectarea
deficitului democratic al OSCE (1999), pagina 5, paragrafele 2-3, care subliniaza ,,rolul crucial pe care il joaca Parlamentele si
deputatii ca gardieni ai democratiei, statului de drept si respectarii drepturilor omului atdt la nivel national, cat si international” si
subliniaza ca ,, controlul democratic si responsabilitatea sunt elemente esentiale ale transparentei, credibilitatii si eficientei”.

A se vedea Declaratia Universala a Drepturilor Omului (DUDO).

A se vedea Pactul international al ONU privind drepturile civile si politice (denumit in continuare ,,PIDCP”), adoptat de Adunarea
Generala a ONU prin rezolutia 2200A (XXI) din 16 decembrie 1966. Moldova a aderat la Pact la 26 ianuarie 1993.

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



https://www.idea.int/sites/default/files/publications/independent-regulatory-and-oversight-institutions.pdf
https://www.idea.int/sites/default/files/publications/independent-regulatory-and-oversight-institutions.pdf
https://legislationline.org/Moldova
https://www.oscepa.org/documents/helsinki-40/historical-documents/1988-1993-2013-compilation-of-relevant-osce-pa-resolutions/file
https://www.oscepa.org/documents/helsinki-40/historical-documents/1988-1993-2013-compilation-of-relevant-osce-pa-resolutions/file
https://www.un.org/en/about-us/universal-declaration-of-human-rights#:~:text=No%20one%20shall%20be%20held%20guilty%20of%20any%20penal%20offence,the%20penal%20offence%20was%20committed.
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/international-covenant-civil-and-political-rights
http://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vtx/rwmain?page=search&docid=453883fc22%20&skip=0&query=general%20comment%2025
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13.

14.

15.

statului de drept.2 Tn mod similar, Rezolutia 2003/36 a Comisiei ONU pentru
Drepturile Omului din 2003 afirma interdependenta dintre democratie si drepturile
omului, subliniind rolul separarii puterilor in asigurarea stabilitatii democratice.™

Democratia este, de asemenea, una dintre valorile si principiile fundamentale universale
ale Consiliului Europei.’* Conventia europeani a drepturilor omului (CEDO) include,
de asemenea, dispozitii care sustin separarea puterilor ca o cerintd democratica
fundamentald. Preambulul CEDO prevede ca membrii Consiliului Europei reafirma
,,convingerea lor profunda in libertdtile fundamentale care stau la baza justitiei si
pacii in lume si care sunt cel mai bine mentinute, pe de o parte, printr-o democratie
politica eficienta”. Mal multe dispozitii restrictive din CEDO presupun existenta unui
regim democratic, impunand ca restrictiile asupra drepturilor fundamentale sa fie
,hecesare intr-o societate democratica”.®® Articolul 6 din CEDO garanteaza dreptul la
un sistem judiciar independent si impartial, protejand instantele de interferenta
executivului si a legislativului. Tn plus, Grupul de state impotriva coruptiei (GRECO) al
Consiliului Europei a subliniat importanta respectarii principiului separarii puterilor si a
independentei judiciare 1n contextul anchetelor si procedurilor penale legate de
coruptie, in paralel cu activitatea comisiei parlamentare de ancheti.’® Compilatia de
avize si rapoarte ale Comisiei de la Venetia privind separarea puterilor poate constitui,
de asemenea, o sursi utild de referinte.!’

In plus, la nivelul Uniunii Europene (UE), Regulamentul (CE) nr. 976/1999 al
Consiliului UE subliniaza necesitatea guvernantei democratice si a separdrii puterilor
drept criterii pentru cooperare si asistentd.’* Raportul Comisiei Europene din 2020
privind statul de drept a subliniat, de asemenea, ca ,,sistemele judiciare eficiente i
mecanismele institutionale solide de control si echilibru sunt esentiale pentru
respectarea statului de drept in democratiile noastre”, dar ca statul de drept ,, necesita,
de asemenea, un ecosistem favorabil, bazat pe respectarea independentei judiciare,
politici anticoruptie eficiente, inStitutii mass-media libere si pluraliste, o administratie
publica transparenta si de inalta calitate si o societate civila libera si activa”.*®

Statele participante la OSCE s-au angajat sa construiasca si sa consolideze democratia
ca singurul sistem de guvernare si au recunoscut-0 ca un element inerent al statului de
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13

14

15
16

17

18

19

A se vedea Rezolutia 59/201: Consolidarea rolului organizatiilor si acordurilor regionale, subregionale si de altd natura in promovarea
si consolidarea democratiei, adoptatd de Adunarea Generala la 20 decembrie 2004.

A se vedea Rezolutia 2003/36 a Comisiei pentru Drepturile Omului: Interdependenta dintre democratie si_drepturile omului, 23
aprilie 2003.

Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia) a Consiliului Europei: Parametrii_relatiei dintre
majoritatea parlamentara si opozitie intr-o democratie: o lista de verificare, 24 iunie 2019, paragraful 10. A se vedea, de asemenea,
CtEDO: Hyde Park c. Moldovei (nr. 1), hotararea din 31 martie 2009, punctul 27, in care Curtea reitereaza cd democratia ,, este
singurul model politic avut in vedere in conventie si singurul compatibil cu aceasta”.

A se vedea articolele 8-11 din CEDO; articolul 2 din Protocolul nr. 4 la CEDO)

n contextul anchetei parlamentare privind un proces de coruptie in primi instanta impotriva unui politician in functie, GRECO a
recunoscut ca ,,infiinfarea unei comisii parlamentare de ancheta poate functiona ca o forma de control Parlamentar asupra
problemelor de importanta publica”, subliniind totusi cd, atunci cand vizeaza sistemul judiciar in cauze individuale in curs, aceasta
,poate interfera cu separarea puterilor si respectarea independentei judiciare”, cu ,riscul unui efect descurajator asupra
independentei judiciare in procedurile pendinte, precum si in proceduri similare viitoare, i cu un impact potential asupra anchetelor
si procedurilor penale referitoare la coruptia persoanelor influente sau cu legaturi politice”; a se vedea GRECO, Raportul ad hoc
privind Slovenia (articolul 34), adoptat de GRECO 1in cadrul celei de-a 84-a reuniuni plenare (Strasbourg, 2-6 decembrie 2019)
Greco-AdHocRep (2019)3, punctul 16.

A se vedea Comisia de la Venetia, Compilatie a avizelor si rapoartelor Comisiei de la Venetia privind separarea puterilor, CDL-
P1(2020)012.

A se vedea Regulamentul (CE) nr. 976/1999 al Consiliului din 29 aprilie 1999, articolul 3 alineatul (2) litera (b), care stabileste
cerintele pentru punerea in aplicare a operatiunilor comunitare, altele decat cele de cooperare pentru dezvoltare, care, Tn cadrul
politicii comunitare de cooperare, contribuie la obiectivul general de dezvoltare si consolidare a democratiei si a statului de drept,
precum si la respectarea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale in tarile terte.

Uniunea Europeand, Comunicarea Comisiei catre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si
Comitetul Regiunilor, Raportul privind statul de drept 2020 — Situatia statului de drept in Uniunea Europeand, Bruxelles, 30
septembrie 2020, COM(2020) 580 final, pagina 4.



https://documents.un.org/doc/undoc/gen/n04/488/32/pdf/n0448832.pdf
https://www.refworld.org/legal/resolution/unchr/2003/en/16171
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2019)015-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2019)015-e
https://www.kpk-rs.si/kpk/wp-content/uploads/2020/02/v-angle%C5%A1%C4%8Dini.pdf
https://www.kpk-rs.si/kpk/wp-content/uploads/2020/02/v-angle%C5%A1%C4%8Dini.pdf
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-PI(2020)012-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-PI(2020)012-e
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/1999/976/oj/eng
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/communication_2020_rule_of_law_report_en.pdf
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16.

drept.?% In plus, importanta pluralismului in ceea ce priveste organizatiile politice,
impreuna cu integritatea institutionald si individuala a Parlamentului si a
parlamentarilor, precum si responsabilitatea publica, au fost recunoscute de statele
participante la OSCE ca aspecte esentiale ale vietii politice.?? Documentul de la
Copenhaga al OSCE din 1990 sublinia deja ca ,,statul de drept nu inseamna doar o
legalitate formala care asigura regularitatea si coerenta in realizarea si aplicarea
ordinii democratice, ci §i justitia bazata pe recunoasterea si acceptarea deplina a
valorii supreme a personalitdtii umane si garantata de institutii care ofera un cadru
pentru exprimarea sa deplina” (alineatul 2). Statele participante la OSCE au convenit
ca este , datoria guvernului si a autoritatilor publice sa respecte Constitutia si sa
actioneze in conformitate cu legea” si ca ,,activitatea guvernului si a administratiei,
precum §i cea a sistemului judiciar, se vor exercita in conformitate cu sistemul stabilit
de lege”.? Numeroase angajamente ale OSCE subliniaza, de asemenea, rolul
deschiderii si transparentei in afacerile publice si importanta participarii efective si
incluzive la viata publici si politica. 24

In cele din urma, diverse organizatii regionale consolideazd, de asemenea, aceste

principii si subliniaza rolul fundamental al echilibrului puterilor ca garantie impotriva
guvernarii autoritare si piatra de temelie a democratiei.

20

21

22

23
24

25

A se vedea CSCE/OSCE, Documentul reuniunii de la Copenhaga a Conferintei privind dimensiunea umanda a CSCE (Documentul
OSCE de la Copenhaga din 1990), 5 iunie-29 iulie 1990, punctul 3.

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

A se vedea OSCE, Carta de la Paris pentru o noud Europa, Paris, 19-21 noiembrie 1990, care prevede ca ,, democratia, cu caracterul
sau reprezentativ si pluralist, implica responsabilitatea fata de electorat, obligatia autoritatilor publice de a respecta legea si justitia
administrata in mod impartial”. A se vedea, de asemenea, Documentul OSCE de la Istanbul din 1999, 19 noiembrie 1999, in care
statele participante la OSCE s-au angajat sa fsi intensifice eforturile de ,, promovare a bunelor practici de guvernare si a integritatii
publice” Intr-un efort concertat de combatere a coruptiei.

A se vedea Documentul OSCE de la Copenhaga din 1990, punctele 5.3-5.5.

A se vedea CSCE/OSCE, Documentul reuniunii de la Copenhaga a Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (Documentul
OSCE de la Copenhaga din 1990), 5 iunie-29 iulie 1990, punctul 5.8; si CSCE/OSCE, Documentul reuniunii de la Moscova a
Conferintei privind dimensiunea umana a CSCE (Documentul OSCE de la Moscova din 1991), 3 octombrie 1991, paragraful 18.1. A
se vedea, de asemenea, OSCE, Planul de actiune pentru promovarea egalitatii de gen, adoptat prin Decizia nr. 14/04, MC.DEC/14/04
(2004), paragraful 44(d); Planul de actiune al OSCE din 2003 privind imbundatatirea situatiei romilor si a sintilor in zona OSCE,
paragraful 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 a sintilor in zona OSCE, cu accent special pe femeile, tinerii si copiii
romi si sinti (2013), punctul 4.2; Raportul reuniunii expertilor CSCE privind minoritatile nationale (Geneva, 1991); Documentul de
la_Moscova al OSCE/CSCE din 1991, paragraful 41. A se vedea, de asemenea, Inaltul Comisar al OSCE pentru Minoritatile
Nationale (HCNM), Orientarile de la Ljubljana privind integrarea societdtilor diverse, 7 noiembrie 2012, in care se mentioneaza ca
. diversitatea este o caracteristica a tuturor societdfilor contemporane si a grupurilor care le compun” si care recomanda ca cadrul
legislativ si politic sa permitd recunoasterea faptului ca identitatile individuale pot fi multiple, multistratificate, contextuale si
dinamice.

A se vedea, de exemplu, Comunitatea Democratiilor, Planul de actiune de la Seul pentru democratie: Investitii pentru_pace si
prosperitate, 12 noiembrie 2002, preambul, care recunoaste institutiile democratice ca fiind esentiale pentru pace si prosperitate,
reafirméand rolul echilibrului puterilor in guvernare; Uniunea Africand (UA), Declaratia privind schimbdrile neconstitutionale de
guvern in Africa, 2022, care subliniazd necesitatea de a preveni puterea executiva excesiva; OUA/UA, Declaratia privind principiile
care_guverneaza alegerile democratice in Africa, (11.4.c), care subliniaza rolul independentei judiciare; Comunitatea Economica a
Statelor din Africa de Vest (CEDEAO), Protocolul suplimentar al CEDEAQ privind democratia si buna guvernare, (A/ISP1/12/01),
articolul 1.a, care afirma separarea puterilor ca garantie impotriva guvernarii autoritare; Organizatia Statelor Americane (OAS), Carta
Democratica Interamericand. 11 septembrie 2001, articolul 3, care prevede ca democratia necesita un sistem judiciar independent si
un echilibru intre puterile statului; Comunitatea Andind, Carta Andind pentru promovarea si_protectia drepturilor omului (iulie
2002), articolul 14, care subliniaza importanta controlului si echilibrului institutional; Organizatia Internationala a Francofoniei (OIF),
Declaratia de la Bamako, 3 noiembrie 2000, 2.2, si Planul de actiune de la Ulaanbaatar privind democratia, buna guvernare si
societatea civild, 12 septembrie 2003, 3.6.b, respectiv, care subliniazd rolul Parlamentelor in guvernarea democratica si
supravegherea.
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https://www.osce.org/odihr/elections/14304#:~:text=Date&text=The%201990%20CSCE%2FOSCE%20Copenhagen,the%20rights%20of%20the%20child.
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
https://www.osce.org/mc/39516
https://www.osce.org/mc/39569
https://www.osce.org/odihr/elections/14304
https://www.osce.org/odihr/elections/14304#:~:text=Date&text=The%201990%20CSCE%2FOSCE%20Copenhagen,the%20rights%20of%20the%20child.
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
http://www.osce.org/mc/23295?download=true
https://www.osce.org/odihr/17554
https://www.osce.org/mc/109340
https://www.osce.org/mc/109340
https://www.osce.org/mc/109340
https://www.osce.org/files/f/documents/4/3/14588.pdf
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
https://www.osce.org/odihr/elections/14310
https://www.osce.org/hcnm/ljubljana-guidelines
https://community-democracies.org/app/uploads/2017/02/2002-Seoul-Plan-of-Action.pdf
https://community-democracies.org/app/uploads/2017/02/2002-Seoul-Plan-of-Action.pdf
https://www.peaceau.org/en/article/declaration-on-unconstitutional-changes-of-government-in-africa#:~:text=Guided%20by%20the%20principles%20enshrined%20in%20the%20various,%28XXXV%29%20and%20AHG%2FDec.142%20%28XXXV%29%2C%20adopted%20by%20the%2035th
https://www.peaceau.org/en/article/declaration-on-unconstitutional-changes-of-government-in-africa#:~:text=Guided%20by%20the%20principles%20enshrined%20in%20the%20various,%28XXXV%29%20and%20AHG%2FDec.142%20%28XXXV%29%2C%20adopted%20by%20the%2035th
https://www.eisa.org/pdf/au2002declaration.pdf
https://www.eisa.org/pdf/au2002declaration.pdf
https://caselaw.ihrda.org/en/entity/oj4tupq3g5g?page=1
https://www.oas.org/en/democratic-charter/
https://www.oas.org/en/democratic-charter/
https://www.refworld.org/legal/constinstr/radr/2002/en/21592
https://www.refworld.org/legal/constinstr/radr/2002/en/21592
https://www.francophonie.org/sites/default/files/2019-09/Declaration_Bamako_2000_modif_02122011.pdf
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiuvqWTw5CKAxUNRvEDHY9ZEGEQFnoECBoQAQ&url=https%3A%2F%2Fmongoliajol.info%2Findex.php%2FMJIA%2Farticle%2Fview%2F102%2F103&usg=AOvVaw27twh72rI-z_2h3scoZqOt&opi=89978449
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiuvqWTw5CKAxUNRvEDHY9ZEGEQFnoECBoQAQ&url=https%3A%2F%2Fmongoliajol.info%2Findex.php%2FMJIA%2Farticle%2Fview%2F102%2F103&usg=AOvVaw27twh72rI-z_2h3scoZqOt&opi=89978449
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2.  RAPORTURILE PARLAMENTULUI CU PRESEDINTELE (ARTICOLELE 142-163
DIN PROIECTUL DE COD)
17. Dispozitiile Proiectului de cod privind relatia dintre Parlament si Presedinte au un

18.

19.

20.

impact semnificativ asupra functiondrii separdrii puterilor, un principiu fundamental
care depaseste legiferarea si controlul parlamentar, fiind aplicabile inclusiv la
functionarea generala a Parlamentului.?® Conform Constitutiei, Presedintele, in calitate
de ,,garant al suveranitatii nationale, al independentei, al unitatii si al integritatii
teritoriale a statului” (articolul 77 alineatul (2)), detine o autoritate substantiald in
exercitarea puterii executive. Articolele 142-143 din Proiectul de cod prezinta procesul
de stabilire a datei alegerii Presedintelui si a agendei de desemnare in functie, facand
referire la legile organice relevante. Aceste dispozitii sunt in principal de natura tehnica
si nu necesita o atentie deosebita.

2.1. Tncetarea mandatului Presedintelui

Presedintele poate parasi functia prin demisie (articolul 144), deces (articolul 145) sau
imposibilitatea definitiva de exercitare a atributiilor (articolul 146). Tn cazul demisiei,
Parlamentul examineaza cererea de demisie a Presedintelui Republicii Moldova,
declara vacanta functia de Presedinte al Republicii Moldova, stabileste data alegerilor
pentru functia de Presedinte al Republicii Moldova si sesizeaza Curtea Constitutionala
pentru constatarea circumstantelor care justifica interimatul functiei de Presedinte al
Republicii Moldova. Tn caz de deces, Parlamentul constata acest fapt si urmeaza aceeasi
procedura. Daca Presedintele este in imposibilitate definitiva de exercitare a atributiilor,
Parlamentul sesizeaza Curtea Constitutionald pentru constatarea circumstantelor ce
justificd imposibilitatea Presedintelui Republicii Moldova de a-si exercita atributiile
mai mult de 60 de zile, dupa care declara functia vacantd, stabileste o presedintie
interimara si programeaza alegeri noi.

Articolul 146 din Proiectul de cod se refera la incetarea mandatului Presedintelui n
demisia rezultd dintr-0 incapacitate definitiva de a indeplini atributiile prezidentiale
pentru o perioada de mai mult de 60 de zile, poate aparea o ambiguitate cu privire la
faptul daca aceasta ar trebui considerata un act voluntar in temeiul articolului 144 sau ar
trebui sa implice o hotarare a Parlamentului prin intermediul unei cereri prealabile
adresate Curtii Constitutionale pentru a confirma incapacitatea Presedintelui. Tn plus,
perioada de saizeci de zile pare a fi relativ scurtd pentru a determina incapacitatea
definitiva, intrucat o incapacitate de a guverna timp de doud luni ar putea rezulta din
conditii temporare de sdnatate care nu indica neaparat o incapacitate durabild sau
permanenta de a indeplini atributiile prezidentiale. Desi exista garantii prin cerinta de
a solicita confirmarea Curtii Constitutionale, acest termen ar putea fi prelungit
pentru a permite o evaluare mai aprofundata a incapacitatii, in special atunci
cand se determina dacéa aceasta este definitiva.

Tn plus, in cazul demisiei, Proiectul de cod prezinti etapele procedurale pe care
Parlamentul trebuie sa le urmeze, dar nu impune Parlamentului sa se pronunte cu
privire la demisia Presedintelui, astfel cum se prevede la articolul 90 alineatul (2) din
Constitutie. Proiectul de cod permite Parlamentului doar sa ia act de demisie, fara a-si

26

A se vedea, de exemplu, Compilatia avizelor si rapoartelor Comisiei de la Venetia privind separarea puterilor, CDL-P1(2020)012, 8
octombrie 2020, pp. 10-12. A se vedea, de asemenea, OSCE/ODIHR, Orientari privind legiferarea democratica pentru legi mai bune
(2024), punctul 11.
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exprima opinia. Se recomanda modificarea articolului 144 din Proiectul de cod
pentru a indica aceasta cerinta in conformitate cu Constitutia.

21. n conformitate cu articolul 91 din Constitutie, in cazul in care functia de Presedinte

22.

23.

devine vacantd, aceasta este preluata de presedintele Parlamentului sau de prim-
ministru, in aceasti ordine. In acest sens, Proiectul de cod face distinctie intre
perioadele ,,interimare definitive” si ,interimare temporare” (articolele 147-148,
respectiv). In timp ce cea din urma se referi la imposibilitatea temporari a Presedintelui
de a-si exercita atributiile si la aparitia unor evenimente sau fapte juridice care ar putea
duce la incetarea mandatului sau, prima este o situatie definitivd in care mandatul
Presedintelui inceteaza, confirmatd si de Curtea Constitutionala. Mai precis, articolul
148 alineatul (2) defineste ,,interimatul temporar” ca fiind o situatie in care presedintele
Parlamentului sau prim-ministrul preia temporar atributiile Presedintelui fara a fi
eliberat de responsabilitatile sale initiale, pand cand Presedintele 1si reia functia sau
Curtea Constitutionald confirma statutul interimar al presedintiei. Din perspectiva
separarii puterilor, modul in care se stabileste o presedintie interimara temporara are o
importanta cruciala. Fara garantii si atributii care sa asigure o contrabalansare adecvata,
Presedintele ar putea fi suspendat din exercitarea puterilor sale chiar si impotriva
vointei sale.

In timpul unei perioade interimare definitive, in cazurile previzute la articolul 91 din
Constitutie, articolele 34 alineatul (1) si 147 alineatul (3) din Proiectul de cod prevad ca
presedintele Parlamentului care exercita functia de Presedinte interimar este eliberat din
functia de Presedinte al Parlamentului, iar rolul sau este indeplinit de unul dintre
vicepresedinti (articolul 34 alineatul (2)). Proiectul de cod impune limitari specifice
Presedintelui interimar in ceea ce priveste exercitarea atributiilor prezidentiale Tn timpul
perioadei interimare temporare (articolul 148 alineatul (7)), asigurandu-se faptul ca
titularul temporar al functiei nu poate depasi rolul sau interimar.?” Cu toate acestea,
intrucat presedintele Parlamentului mentine rolul sau in timp ce isi asuma atributiile
prezidentiale Tn timpul perioadei interimare temporare, anumite competente ii pot
conferi in continuare 0 marja larga de apreciere, care ar trebui, Tn principiu, sa fie
supusi controlului parlamentar. In ultima instanta, acest fapt creeaza un risc de conflict
de interese in cazul in care presedintele Parlamentului isi mentine prerogativele
depline.?® Prin urmare, se recomanda si se prevada la articolul 148 din Proiectul
de cod ca, pe durata exercitirii functiei de presedinte interimar in perioada de
interimat temporar, presedintele Parlamentului renuntid la atributiile sale
parlamentare, asa cum se procedeaza in cazul interimatului definitiv.

In plus, potrivit Proiectului de cod, atunci cand Presedintele este absent din cauza unor
circumstante normale, planificate, acesta stabileste personal interimatul temporar prin
decret (articolul 148 alineatul (3) punctul 1). Cu toate acestea, in situatii care ar putea
rezulta Tn incetarea mandatului, cum ar fi decesul, demisia, suspendarea din functie sau
incapacitatea, sau in situatii in care Presedintele nu poate actiona (de exemplu, boald),
conditiile interimatului sunt stabilite de presedintele Parlamentului, care poate prelua si
rolul de Presedinte interimar. Aceasta concentrare a puterii in mainile presedintelui
Parlamentului este contrabalansatd de cerinta ca Parlamentul sa solicite confirmarea
Curtii Constitutionale (articolul 148 alineatul (2)). Cu toate acestea, articolul 148
alineatul (4) prevede ca ,, instituirea interimatului temporar prin inlocuirea temporard

27

28

in cadrul exercitarii interimatului temporar, Presedintele interimar al Republicii Moldova nu poate dizolva Parlamentul, numi sau
revoca ministrii, numi sau demite din functie Procurorul General sau judecatorii, nu poate numi sau rechema ambasadorii.
A se vedea, de exemplu, CoE, Recomandarea CM/Rec(2000)10 privind codurile de conduita pentru functionarii publici, articolul 13.
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24.

25.

26.

a Presedintelui Republicii Moldova nu necesita confirmarea Curtii Constitutionale”,
ceea ce pare sa contrazica conditiile pentru presedintia interimara prevazute la articolul
148 alineatul (2). Tn plus, dupi cum s-a mentionat mai sus, intrucit presedintele
Parlamentului isi pastreaza responsabilitatile initiale in timp ce isi asuma presedintia
interimara temporara, acest fapt genereaza ingrijorari sub aspectul separarii puterilor.
Pentru a asigura coerenta si a mentine garantiile institutionale, se recomanda
rezolvarea discrepantei dintre articolele 148 alineatul (2) si 148 alineatul (4).

2.2. Suspendarea mandatului Presedintelui

Articolul 149 alineatul (1) din Proiectul de cod se refera la suspendarea Presedintelui
din functie in cazul faptelor savarsite in exercitarea functiei, prin care incalca
prevederile Constitutiei, in conformitate cu articolul 89 din Constitutie. Proiectul de cod
introduce o clarificare procedurald esentiald a dispozitiilor constitutionale existente,
impunand, pe langa initierea de catre o treime din deputati, prezentarea avizului Curtii
Constitutionale (articolul 149 alineatul (3)). Aceasta cerinta este in concordanta cu rolul
Curtii  Constitutionale de a determina circumstantele care justificd demiterea
Presedintelui, Tn conformitate cu articolul 135 alineatul (1) litera (f) din Constitutie,
servind astfel ca o garantie procedurala importanta.

Aceste garantii includ, de asemenea, cerinta ca initiativa de suspendare, impreuna cu
avizul Curtii Constitutionale si alte documente relevante, sa fie depuse la presedintele
Parlamentului (articolul 150 alineatul (1)); obligatia presedintelui Parlamentului de a
remite fara intarziere propunerea comisiei permanente, de a comunica Presedintelui si
de a informa deputatii (articolul 150 alineatul (2)); si obligatia presedintelui
Parlamentului de a convoca o sesiune parlamentara specialda pentru dezbaterea si
solutionarea problemei abordate (articolul 150 alineatul (3)). Tn plus, comisia
permanenta trebuie sa verifice legalitatea acuzatiilor in termen de 10 zile, sa examineze
probele, sd audieze initiatorii si raspunsul Presedintelui si sa prezinte un raport
Parlamentului (articolul 151). Dezbaterile parlamentare trebuie sia inceapa cu
prezentarea initiatorilor, sd permita Presedintelui sd raspunda, sa asigure o discutie fara
restrictii si sd includa runde de intrebari, concluziile comisiei si declaratiile fractiunilor
parlamentare Tnainte de votul final (articolul 152). in cele din urmi, este necesard o
majoritate de doud treimi din deputatii alesi pentru a adopta decizia de suspendare a
Presedintelui (articolul 153).

Eficacitatea acestei majoritati calificate ca garantie in procesul decizional parlamentar
depinde de faptul daca aceasta reflecta cu adevarat un consens larg intre diferite forte
politice, si nu doar sprijinul unilateral al majorititii aflate la guvernare.” Tn plus, in
unele tari, deciziile luate de astfel de organisme ar trebui sd beneficieze de sprijinul
tuturor partidelor (adica de sprijinul unui anumit numar de membri care reprezintd
opozitia); daca nu este posibila o decizie bazatd pe consens, reprezentantii opozitiei din
comisie ar trebui si poatd prezenta un raport minoritar.*® In cazul Moldovei, existi 0
contrapondere si mai eficientd a posibilelor motivatii politice care stau la baza
suspendarii din functie a Presedintelui: dupa suspendare, trebuie organizat un
referendum national privind demiterea Presedintelui (articolul 89 alineatul (3) din
Constitutie si articolul 153 alineatele (3)-(5) din Proiectul de cod). Conform
Constitutiei, ,,demiterea” este unul dintre motivele legale pentru incetarea mandatului

29

30

A se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia, Parametri privind relatia dintre_majoritatea parlamentara si_opozitie intr-0
democratie: o lista de verificare, CDL-AD(2019)015, 24 iunie 2019, paragraful 114.
Ibid. punctul 89.
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217.

28.

29.

Presedintelui (articolul 91). Proiectul de cod stabileste in mod similar cd un referendum
organizat dupa suspendarea Presedintelui de catre Parlament are ca rezultat demiterea
acestuia (articolul 153 alineatul (5)). Prin urmare, dispozitia care prevede cd, in urma
unui referendum de aprobare a demiterii, Presedintele este considerat demis de drept
(articolul 153 alineatul (6)) pare inutila. Din motive de claritate si coerenta juridica, este
recomandabil sd se evite combinarea diferitelor motive legale pentru Tincetarea
mandatului Presedintelui, cum ar fi destituirea si demisia.>! Proiectul de cod ar trebui
revizuit pentru a elimina aceasta discrepanta.

In plus, in pofida faptului ca articolul 81 alineatul (1) din Constitutie contine o
dispozitie stricta privind incompatibilitatea Presedintelui cu referire la ocuparea oricarei
alte functii remunerate, Proiectul de cod nu prevede norme procedurale pentru
abordarea unei astfel de situatii.’? In absenta acestor norme, 0 incompatibilitate poate fi
tratatd ca o presupusa incalcare a indatoririlor Presedintelui (Constitutia, articolul 89
alineatul (1); Proiectul de cod, articolul 149 alineatul (1)). in consecinti, suspendarea
din functie si organizarea unui referendum national privind destituirea Presedintelui ar
putea deveni singurele proceduri de urmat in cazul aparitiei unei situatii de
incompatibilitate. In general, cea mai simpla modalitate de a aborda incompatibilitatea
este stabilirea unui termen limitd pentru solutionarea voluntard a situatiei. Daca
incompatibilitatea nu este solutionatd voluntar in termenul prevdzut, o decizie
declarativa a Parlamentului ar putea pune capat mandatului functionarului, cu conditia
respectarii garantiilor procedurale corespunzatoare. Pentru a clarifica relatia dintre
procedurile legale din Proiectul de cod si motivele constitutionale pentru incetarea
mandatului Presedintelui, se recomandi includerea in Proiectul de cod a unor
dispozitii explicite care sa descrie procedura de urmat in cazul aparitiei unei
incompatibilitati. Aceasta ar trebui sa includa garantii procedurale eficiente
privind initierea cazului, examinarea acestuia, posibilitatea Presedintelui de a
solutiona situatia de incompatibilitate si procesul decizional care ar putea duce in
cele din urma la incetarea mandatului Presedintelui.

In cele din urma, articolul 152 alineatul (1) din Proiectul de cod se referi la un ,,grup de
deputati” care initiazd o ,procedurda de demiterii”. Nu este clar daca aceasta
procedura de suspendare este distincta de un proces legat de o infractiune penala
comisd de Presedinte si de acuzatiile ulterioare care pot fi aduse impotriva
acestuia, ceea ce ar putea duce la o procedura de demitere reglementata de
articolele 154-163 din Proiectul de cod. Acest aspect trebuie clarificat.

2.3. Punerea sub acuzare

Articolul 89 din Constitutie prevede ca Presedintele poate fi suspendat pentru comiterea
de infractiuni grave care incalca dispozitiile constitutionale, dar Proiectul de cod
introduce o abordare mai larga, definind demiterea ca 0 procedura parlamentara de
autorizare a raspunderii penale a Presedintelui. Procedura descrisa in Proiectul de cod
urmeaza un proces structurat n trei etape: (1) ridicarea imunitatii Presedintelui;*® (2)

31

32

33

Pentru explicatia consecventei ca parte a cerintei de securitate juridicd, a se vedea, de exemplu, OSCE/ODIHR, Orientari privind
legiferarea democratica pentru legi mai bune (2024), Principiul 15 (Claritate si inteligibilitate), punctul 34; si CoE Comisia de la
Venetia, Lista de verificare a statului de drept, 11-12 martie 2016, punctul 60.

Pentru o prezentare detaliatd a dispozitiilor privind incompatibilitatea, a se vedea, de exemplu, CoE Comisia de la Venetia, Raport
privind democratia, limitarea mandatelor si incompatibilitatea functiilor politice, CDL-AD (2012)027, 17 decembrie 2012.

Mai precis, procedura de demitere Tncepe cu ridicarea imunitatii Presedintelui, initiatd de procurorul general prin depunerea unei
cereri de ridicare a imunitatii Presedintelui Tn scopul anchetei penale (articolul 155 alineatul (2)), care include dovezi ale unei
potentiale infractiuni (articolul 154 alineatele (1) si (2)). Presedintele Parlamentului trimite cererea unei comisii permanente, care este
apoi discutata intr-o sesiune speciala (articolul 155 alineatul (4)).
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suspendarea Presedintelui din functie; si (3) aprobarea cererii procurorului general de
punere sub acuzare. Daca Curtea Suprema constata ca Presedintele poate fi tras la
raspundere penala, mandatul acestuia inceteaza, in conformitate cu articolul 81
alineatul (3) din Constitutie.

30. O majoritate simplad de voturi in Parlament rezulta in ridicarea imunitatii (articolul 158

31.

32.

33.

34.

alineatul (2)), iar atunci cand imunitatea este ridicata, o majoritate de doua treimi din
voturi poate suspenda Presedintele din functie pe durata anchetei penale (articolul 158
alineatul (4)). Punerea sub acuzare a Presedintelui necesita, de asemenea, cel putin doua
treimi din voturile tuturor deputatilor alesi (articolul 162 alineatul (2)), precum si
confirmarea de citre Curtea Suprema (articolul 162 alineatul (3)). In general, initierea
unei proceduri de punere sub acuzare si obtinerea punerii sub acuzare ar necesita un
numar mai mare de voturi majoritare decat in cazurile initierii si obtinerii votului de
neincredere. Cu toate acestea, numarul acestor voturi majoritare nu ar trebui sa fie
excesiv de mare, astfel incat sa faca practic imposibild punerea sub acuzare.* Procedura
prevazuta de Proiectul de cod este rezonabild, intrucat stabileste cerinte mai stricte
pentru initierea procedurii care poate pune capat mandatului Presedintelui. Pe baza
celor de mai sus, Proiectul de cod contine garantii procedurale semnificative si o
reglementare echilibrata care tine seama de imunitatea Presedintelui, dar lasa deschisa
si posibilitatea examinarii raspunderii penale a acestuia.

Cu toate acestea, anumite dispozitii ar necesita o elaborare suplimentara. In primul
rand, desi comisia permanentd are la dispozitie 10 zile pentru a examina cazul (articolul
151 alineatul (1) in cazul ridicdrii imunitatii si articolul 160 alineatul (1) in cazul
punerii sub acuzare), Proiectul de cod nu stabileste un termen limitd pentru convocarea
audierilor de catre presedintele Parlamentului. Stabilirea unui termen clar ar fi esentiala
nu numai pentru sporirea transparentei, ci si pentru asigurarea eficientei procedurale si
pentru informarea prealabilda a tuturor partilor implicate in sedinta de audiere. Se
recomandi ca Proiectul de cod si includd un termen clar pentru convocarea
audierii de catre presedintele Parlamentului.

In al doilea rand, examinarea in timp util a unei cereri de ridicare a imunititii
Presedintelui este esentiald. Daca cererea este intarziata, aceasta ofera Presedintelui Tn
cauza posibilitatea sa altereze elementele de probatoriu. Procesele de ridicare a
imunitatii prelungite si incerte din punct de vedere juridic pot avea, de asemenea,
consecinte negative, cum ar fi scurgeri de informatii, tranzactii privilegiate (in care
persoanele fizice fac schimb de informatii in schimbul unor favoruri) sau intimidarea
martorilor.®® Prin urmare, se recomandi stabilirea unor termene specifice pentru
ridicarea imunitatii prezidentiale, asigurand in acelasi timp termene clare pentru
fiecare etapa, permitand astfel ridicarea imunitatilor fara intarzieri nejustificate.

Tn plus, articolul 155 alineatul (4) prevede ca , sesizarea Procurorului General cu
privire la ridicarea imunitatii se aduce neintdrziat la cunostinta Presedintelui
Republicii Moldova”. Aceasti dispozitie este binevenita Tn principiu, insid se
recomanda stabilirea unui termen concret pentru a preveni orice intarziere de
procedura.

Tn al treilea rand, articolul 156 alineatul (1) prevede ci ,, Comisia permanentd sesizatd
in fond, in termen de 10 zile, examineaza sesizarea Procurorului General cu privire la

34

35

A se vedea Parametrii Comisiei de la Venetia privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o democratie: o lista de
verificare, paragraful 130.

A se vedea OCDE, Combaterea coruptiei la nivel inalt in Europa de Est, 2024, p. 100. A se vedea, de asemenea, Opinia ODIHR
privind proiectul de lege privind statutul, conduita si etica deputatilor in Parlamentul Republicii Moldova, punctele 79-85.
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35.

36.

37.

ridicarea imunitatii Presedintelui Republicii Moldova”. Articolul 156 alineatul (2)
introduce posibilitatea prelungirii procedurii, solicitind Comisiei pentru afaceri
juridice, numiri §i imunitdti sa elaboreze un raport dupa examinarea cererii procurorului
general, care este apoi prezentat Biroului permanent. Deoarece nu este stabilit un
termen specific pentru pregatirea si prezentarea raportului, acest fapt ar putea duce la
intarzieri nejustificate. Pentru a asigura eficienta, se recomanda ca Comisia
permanentid si examineze cererea in termen de 10 zile si ca constatarile si
concluziile sa fie incluse prompt in raport, care ar trebui prezentat direct plenului
Parlamentului, fara intarzieri inutile.

In al patrulea rand, in exercitarea functiilor sale, Comisia permanenti ar trebui si
respecte si regula sub judice, adica sa se abtind de la a face comentarii, de a lua masuri
sau de a urmari linii de anchetd care ar putea prejudicia sau influenta rezultatul cauzei
in curs sau al anchetelor sau proceselor care urmeaza si fie initiate;*® si se abtind sa
abordeze subiectul raspunderii penale a Presedintelui, ceea ce ar putea rezulta in
incdlcarea dreptului acestuia la prezumtia de nevinovatie, fiind principiu protejat de
instrumentele internationale cheie.’” Proiectul de cod ar trebui si precizeze in mod
explicit ca nu ar trebui si existe nicio examinare a fondului cauzei respective si
nicio analizd a vinovatiei potentiale sau a nevinovitiei Presedintelui de catre
comisia permanenta sau alte organe parlamentare implicate.

In cele din urma, Proiectul de cod nu specifica daca audierile sunt publice. Criteriile
pentru stabilirea si ridicarea imunitétii ar trebui reglementate in mod clar si precis, iar
procedurile ar trebui sd fie cat mai transparente si deschise posibil, astfel incat sd se
asigure ci acestea nu sunt utilizate in mod abuziv in scopuri politice.®® Avand in vedere
interesul public pentru aceste cazuri, se poate presupune ca nu exista restrictii privind
participarea publicului sau difuzarea. Acest aspect ar putea fi clarificat in mod
explicit in Proiectul de cod pentru a asigura deschiderea si transparenta.

Tn plus, unele dispozitii necesita clarificari suplimentare. Tn primul rand, tipurile de
infractiuni care fac obiectul punerii sub acuzare raman neclare, ceea ce inseamna ca ar
putea include toate tipurile de infractiuni prevazute in Codul penal al Republicii
Moldova, de la cele usoare, mai putin grave, grave, deosebit de grave pana la cele
exceptional de grave.® In principiu, faptele imputate ar trebui si intruneasci criteriile
necesare de gravitate suficientd in circumstantele date pentru a justifica punerea sub
acuzare a Presedintelui.** Termenul ,infractiune” ar trebui definit mai precis
pentru a clarifica care sunt infractiunile care pot declansa procedura, asigurandu-
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40

Adica o reguld care limiteaza comentariile si divulgarea informatiilor referitoare la procedurile judiciare, pentru a nu prejudicia sau
influenta rezultatul unui anumit caz sau al unei anumite chestiuni, care se afla in curs de judecare sau este examinatd de un judecator
sau de o instantd. A se vedea, de asemenea, de exemplu, OSCE/ODIHR, Nota privind anchetele parlamentare privind activitatile
judiciare (2020).

Tn conformitate cu articolul 14 alineatul (2) din PIDCP, ,, Orice persoand acuzatd de o infractiune penald are dreptul sa fie prezumatd
nevinovata pand la dovedirea vinovatiei sale in conformitate cu legea”; in conformitate cu articolul 6 alineatul (2) din CEDO, ,, Orice
persoand acuzatd de o infractiune penald este prezumatd nevinovatd péand la dovedirea vinovdtiei sale in conformitate cu legea”. In
ceea ce priveste comisia parlamentara de ancheta in special, a se vedea, de exemplu, CtEDO, Rywin c. Poloniei, nr. 6091/06, 4047/07
si 4070/07, 18 februarie 2016), punctul 225, in care Curtea a subliniat ca ,,in cazul in care se deschide o procedura judiciard privind
aceleasi fapte ca cele examinate de o comisie parlamentara de ancheta [CPA], aceasta din urma trebuie sa mentina distanta
necesard intre propriile investigatii si procedura paraleld” si, in special, ,, trebuie sa se abtina de la a face declaratii cu privire la
fondul deciziilor luate de instante sau la modul in care se desfasoara procedurile judiciare”, precum si punctele 114, 118 si 226, in
care s-a subliniat in continuare cd CPA nu ar trebui ,,sd se pronunte asupra raspunderii penale a unei persoane si sa constate cd
aceasta incalca dreptul la prezumtia de nevinovatie”. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, Memoriul Amicus Curiae n
cauza Rywin c. Poloniei in fata CtEDO (privind comisiile parlamentare de ancheta) (2014), CDL-AD(2014)013, punctul 31.

A se vedea, de exemplu, ca comparatie in ceea ce priveste ridicarea imunitatilor parlamentare, Comisia de la Venetia, Raportul
privind domeniul de aplicare si ridicarea imunitatilor parlamentare (2014), punctele 157, 171 si 191.

A se vedea articolul 16 din Codul penal al Republicii Moldova.

A se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia, Albania — Aviz privind competentele Presedintelui de a stabili datele alegerilor
(2019), punctul 101.
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si XID)
se ca acestea sunt suficient de grave pentru a justifica punerea sub acuzare a
Presedintelui.

38. In al doilea rand, este necesar si se facd distinctia intre faptele penale comise de
Presedinte in afara sferei atributiilor sale si cele legate de incélcari constitutionale in
timpul mandatului sdu.** Proiectul de cod pare sa trateze aceste situatii drept separate,
insd nu se face o distinctie clard in articolul 154, care detaliaza doar procedura de
ridicare a imunitétii, suspendarea Presedintelui si aprobarea cererii procurorului general
de punere sub acuzare, fara a aborda motivele specifice pentru initierea unor astfel de
actiuni. Este esential sd se faca o diferenta clard intre abaterile personale si incalcarile
legate de atributiile constitutionale ale Presedintelui, Tn special atunci cand cererea se
referd la o conduitd/infractiune penala care nu are in mod evident nicio legaturd cu
exercitarea functiilor oficiale, ci se refera la fapte comise in legaturd cu alte functii
personale sau profesionale. Se recomanda si se faci o distinctie clara intre
infractiunile comise in cadrul competentelor constitutionale ale Presedintelui, care
se refera la rolul sau politic si constitutional si pot justifica suspendarea sau
demisia, si infractiunile legate de comportamentul personal al Presedintelui, care
constituie temei pentru punerea sub acuzare.

RECOMANDAREA A.

1. Pentru a asigura o evaluare aprofundata a incapacitatii Presedintelul,
termenul pentru confirmarea de catre Curtea Constitutionala ar putea fi
prelungit, in special atunci cand se stabileste dacd incapacitatea este
permanenta.

2. Pentru a preveni conflictele de interese, presedintele Parlamentului ar
trebui sa ia in considerare renuntarea la functiile parlamentare atunci
cand preia mandatul prezidential in cazul unor perioade interimare
temporare, astfel cum se prevede in cazul perioadelor interimare
definitive.

3. Pentru a spori claritatea si eficienta, Proiectul de cod ar trebui sa
stabileasca termene clare pentru fiecare etapa a procesului de demitere
a Presedintelui.

4. Pentru a asigura claritatea juridica, ar trebui sa se faca o distinctie clara
intre infractiunile legate de atributiile constitutionale ale Presedinteluli,
care pot justifica suspendarea sau demisia, si cele legate de
comportamentul personal, care pot constitui motive de punere sub
acuzare, asigurandu-se in acelasi timp ca numai infractiunile suficient
de grave pot justifica punerea sub acuzare a Presedinteluli.

41 A se vedea Comisia de la Venetia, Raportul privind domeniul de aplicare si ridicarea imunitatilor parlamentare (2014), paragraful

92.
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39.

40.

41.

42.

3.  RAPORTURILE PARLAMENTULUI CU GUVERNUL (ARTICOLELE 164-186)

3.1. Formarea Guvernului

Niciun standard international nu defineste relatia ideald intre puterea legislativa si cea
executivd intr-o democratie. Dupd cum afirmd Rezolutia Comisiei ONU pentru
Drepturile Omului ,,Promovarea dreptului la democratie”, acesta este ,, dreptul
cetdtenilor de a-si alege sistemul de guvernare prin mijloace constitutionale sau alte
mijloace democratice”.*? Cu toate acestea, ,,atunci cand un stat a optat pentru modelul
parlamentar, este imperativ ca organismul ales, Parlamentul, sa aiba competente
suficiente pentru a exercita puterea legislativa si pentru a trage guvernul la
raspundere”.®

Dupa cum se subliniaza in detaliu in Opinia ODIHR privind Proiectul de cod cu privire
la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii Moldova, controlul Parlamentar
este una dintre functiile fundamentale ale Parlamentelor, aldturi de rolurile lor
legislative si reprezentative, si constituie o componenta esentiala a sistemului de control
si echilibru care caracterizeaza regimurile democratice bazate pe statul de drept si care
trage la raspundere executivul.* Controlul parlamentar joaca un rol vital in prevenirea
si detectarea potentialelor abuzuri de putere, actiuni arbitrare sau comportamente
ilegale si neconstitutionale ale guvernului si agentiilor publice; acesta serveste ca
mecanism de responsabilizare a executivului, imbunatitind calitatea si legitimitatea
politicilor, programelor si practicilor publice si asigurand punerea lor in aplicare
eficientd.®® Controlul parlamentar este, de asemenea, necesar pentru a contribui la
imbunatatirea transparentei actiunilor guvernului si la consolidarea increderii publicului
n executiv.* In acelasi timp, puterea de supraveghere implica atat o capacitate (mandat
legal), cat si resurse suficiente (financiare, umane) pentru a indeplini sarcinile necesare.
In cele din urma, raporturile de baza ale Parlamentului cu Guvernul sunt de o
importantd fundamentalda din punctul de vedere al functionarii sistemului
guvernamental si ar trebui reglementate in Constitutie.*’

Proiectul de cod prezinta procedurile de desemnare a prim-ministrului, specificand
responsabilitatea majoritatii parlamentare de a propune un candidat, formalizand
acordurile intre grupurile politice (articolul 164 alineatele (2)-(3)) si definind conditiile
in care Presedintele poate desemna prim-ministrul. De asemenea, Proiectul de cod
stabileste si limitari: dacd in Parlament nu exista ,,organe de conducere” functionale sau
daca Parlamentul nu se poate Tntruni, Presedintele nu poate face desemnarea (articolul
164 alineatele (6)-(7)).

Dispozitiile Proiectului de cod reflecta un ,,sistem parlamentar rationalizat”, in care se
exercita presiuni asupra Parlamentului daca nu se obtine votul de incredere. Cu toate
acestea, este important sd se recunoascd faptul ca o astfel de situatie, daca nu este
exceptionald, depinde de capacitatea Parlamentului de a depasi diviziunile interne,

42
43
44

45

46

A se vedea Rezolutia ONU privind promovarea dreptului la democratie, Doc E/CN.4/Res/1999/57.

A se vedea Avizul Comisiei de la Venetia privind echilibrul puterilor in Constitutia si legislatia Principatului Monaco.

A se vedea Opinia preliminara ODIHR privind Proiectul de cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii
Moldova (referitor la controlul parlamentar, titlul 111), punctul 10.

Uniunea Interparlamentara (UIP), Instrumente pentru controlul parlamentar (2007), pp. 9-10, unde ,.controlul Parlamentar” este
definit ca ,, revizuirea, monitorizarea si supravegherea guvernului si a agentiilor publice, inclusiv punerea in aplicare a politicilor si
a legislatiei”.

A se vedea Uniunea Interparlamentara (UIP), Instrumente pentru controlul parlamentar (2007), pp. 9-10.

A se vedea, de exemplu, CoE Comisia de la Venetia, Compilarea avizelor si rapoartelor Comisiei de la Venetia privind separarea
puterilor in stat , paginile 9-10.
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43.

44,

45.

altfel poate duce la blocaje, facand dificila formarea unei majoritati, chiar si dupa noi
alegeri. Desi mecanismele si procedurile par bine concepute, nu exista nicio garantie ca
lipsa de incredere poate fi depasita in mod eficient. Proiectul de cod nu abordeazi
scenariile Tn care guvernul nu poate fi acceptat, in special in cazurile de coalitii
fragile sau minoritare. Desi Proiectul de cod prezinta proceduri clare pentru consultari
si nominalizari, acesta nu abordeazd pe deplin riscul unor impasuri prelungite in cazul
in care nu se formeazi o majoritate stabila. In astfel de cazuri, includerea de garantii
suplimentare, cum ar fi un vot constructiv de neincredere sau dispozitii mai clare
privind guvernul interimar, ar putea contribui la asigurarea continuitatii si la reducerea
riscului unui impas prelungit.

In plus, desi este rezonabil si se solicite organelor de conducere functionale si
organizeze dezbateri si sa asigure un vot de incredere, termenul ,,organe de conducere”
nu este definit in mod clar, ceea ce poate cauza incertitudine juridica. Desi Parlamentul
are nevoie de un presedinte ales, un vicepresedinte si un birou permanent functional
pentru activitatea acestuia, situatia este diferita atunci cand anumite comisii sau
fractiuni nu au temporar conducere. Pentru a evita ambiguitatea, se recomanda ca
Proiectul de cod sa identifice in mod explicit functiile si organele care trebuie sa fie
functionale pentru ca Presedintele si poata numi un prim-ministru.

3.2. Angajarea raspunderii Guvernului in legatura cu adoptarea unui proiect de
lege

Articolul 106! (1) din Constitutie prevede ci Guvernul isi poate angaja rispunderea in
fata Parlamentului asupra unui program, unei declaratii de politica generald sau unui
proiect de lege. Atunci cand se declanseaza aceasta procedurd, discutia privind
proiectul de lege se opreste in legislativ (articolul 169 alineatul (4) din Proiectul de
cod), iar textul este considerat adoptat, cu exceptia cazului in care Parlamentul adopta o
motiune de cenzurd Tmpotriva guvernului in termen de trei zile de la data prezentarii
proiectului de lege (articolul 106 (2) si articolul 106 (3) din Constitutie). Proiectul de
cod prevede aceasta procedurd pentru proiectele de legi organice sau ordinare (articolul
169 alineatul (2)) si posibilitatea de a-si angaja raspunderea cu privire la mai multe
proiecte de lege simultan. In esenti, aceasta permite guvernului s adopte una sau mai
multe legi, inclusiv de rang superior, fara votul Parlamentului. Acest instrument
puternic in mainile guvernului este echilibrat de posibilitatea Parlamentului de a depune
si adopta o motiune de cenzura in termen de trei zile, caz in care proiectul (proiectele)
de lege nu este (sunt) adoptat(e) si guvernul este demis. Aceasta procedurd ii pune pe
deputati intr-o pozitie dificila: sa accepte adoptarea unui proiect de lege la care s-ar
putea opune fara vot sau chiar fard obligatia de a delibera, sau sd provoace instabilitate
guvernamentala si, eventual, o criza institutionala.

Dupa cum s-a subliniat intr-un aviz recent al Comisiei de la Venetia, desi motiunea de
cenzurd este reglementatd in constitutiile majoritatii statelor cu sistem Parlamentar,
aceasta forma de motiune de cenzura exista in trei state membre ale Consiliului Europei
(Franta, Romania si Republica Moldova). Ea apare atunci cand guvernul isi asuma
responsabilitatea in legaturd cu un proiect de lege specific, iar proiectul de lege este
adoptat fara vot si chiar fara deliberare, cu exceptia cazului in care motiunea de cenzura
este adoptatd.*® Tn general, pentru a asigura echilibrul puterilor intre executiv si

48

A se vedea Comisia de la Venetia a Consiliului Europei, Franta — Aviz final privind articolul 49.3 din Constitutie, CDL-
AD(2025)025-¢, adoptat de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 143-a sesiuni plenare (online, 13-14 iunie 2025), punctele 26-
30.
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46.

47.

legislativ, adoptarea unei motiuni de cenzurd mpotriva guvernului ar trebui sa fie
echilibrata cu posibilitatea de a dizolva Parlamentul si de a convoca alegeri anticipate
pentru a rezolva conflictul care rezultd intre executiv si legislativ. In cadrul acestui
aranjament, amenintarea dizolvarii poate avea un efect disuasiv asupra deputatilor,
descurajandu-i sa adopte o motiune de cenzura dupa declansarea procedurii. In schimb,
in Moldova, riscul dizolvarii in urma votului unei motiuni de cenzurd este mult mai
limitat, deoarece Presedintele poate dizolva Parlamentul numai in circumstante
specifice si limitate.*® Acest lucru face ca deputatii sa fie mai tentati sa abuzeze de votul
de cenzura ca instrument si sa adopte in mod regulat motiuni de cenzura, care ar trebui
rezervate pentru circumstantele extraordinare. S-ar putea lua in considerare alinierea
procedurii de motiune de cenzura cu o posibilitate mai clara de dizolvare a
Parlamentului, descurajand astfel utilizarea excesiva a acesteia si pastrand-o ca
instrument pentru circumstante extraordinare.

Tntrucat procedura prevede adoptarea proiectelor de lege fird vot sau chiar fard
deliberare si reprezintd o interferentd semnificativd a executivului in competentele si
rolul legislativului, este important sa se prevada garantii pentru a limita utilizarea
excesiva sau riscurile de abuz din partea guvernului.® in special, nici Constitutia, nici
Proiectul de cod nu impun restrictii substantiale si procedurale privind utilizarea
procedurii respective. Avand in vedere impactul semnificativ al acestui mecanism, ar
putea fi luate Tn considerare mai multe limitari, inclusiv restrictii privind obiectul
proiectului de lege, tipul de acte (de exemplu, excluzand textele de rang superior, cum
ar fi legile organice si amendamentele constitutionale) sau numarul de proiecte de lege
pentru care poate fi declansati aceastd procedura.®! in avizul siu privind mecanismul
similar care existd in Franta, Comisia de la Venetia recomanda o serie de limitari pe
care le considera necesare pentru a pastra functia legislativa a Parlamentului, inclusiv
cerinta de a organiza o discutie Parlamentara aprofundata, excluzand posibilitatea de a
activa procedura pentru legile organice, limitand frecventa activdrii, inclusiv prin
sesiuni extraordinare, si excluzand posibilitatea de a o combina cu alte instrumente ale
asa-numitului Parlamentarism rationalizat.>?

Avand in vedere cele de mai sus, autorii proiectelor legislative ar trebui si includa
garantii si limitari suplimentare pentru a preveni utilizarea abuziva a acestei
proceduri, inclusiv interzicerea utilizirii procedurii pentru anumite subiecte,
eliminarea din articolul 169 alineatul (2) a posibilititii de a utiliza procedura in
ceea ce priveste legile organice (si excluderea explicita a posibilitatii de a adopta
amendamente constitutionale prin aceasta procedura), fiind reexaminata in acelasi
timp posibilitatea de a adopta simultan mai multe legi si limitdndu-se frecventa
activarii procedurii, inclusiv prin sesiuni extraordinare. Proiectul de cod ar trebui,
de asemenea, si prevada in mod explicit ca procedura poate fi activata numai
dupia o discutie aprofundata in Parlament. Ar trebui, de asemenea, exclusa

49

50

51

52

in conformitate cu articolul 85 din Constitutia Republicii Moldova, Parlamentul poate fi dizolvat de catre Presedinte in cazul
cu fractiunile parlamentare (alineatul 1) sau daca nu a acceptat votul de incredere pentru formarea noului guvern in termen de 45 de
zile de la prima cerere si numai dupa ce a respins cel putin doud cereri de investitura (alineatul 2).

A se vedea Comisia de la Venetia a Consiliului Europei, Franta - Aviz final privind articolul 49.3 din Constitutie, CDL-
AD(2025)025-¢, adoptat de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 143-a sesiuni plenare (online, 13-14 iunie 2025), paragraful 48.
A se vedea Comisia de la Venetia a Consiliului Europei, Franta - Aviz final privind articolul 49.3 din Constitutie, CDL-
AD(2025)025-¢, adoptat de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 143-a sesiuni plenare (online, 13-14 iunie 2025). De exemplu,
in Franta, incepand din 2008, aceasta procedura poate fi utilizatd numai pentru proiectele de lege privind finantele, proiectele de lege
privind finantele securitatii sociale si un alt proiect de lege pe sesiune parlamentara, limitdnd in mod efectiv numarul de proiecte de
lege pentru care poate fi declansatd aceasta procedurd; a se vedea articolul 49 alineatul (3) din Constitutia Frantei.

A se vedea Comisia de la Venetia a Consiliului Europei, Franta - Aviz final privind articolul 49.3 din Constitutie, CDL-
AD(2025)025-¢, adoptat de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 143-a sesiuni plenare (online, 13-14 iunie 2025), paragraful 56.
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posibilitatea combinirii acesteia cu alte instrumente ale asa-numitului
Parlamentarism rationalizat.

Se observa cd, in unele tari, logica este inversata si proiectul de lege poate fi considerat
adoptat numai daca legislativul aproba o motiune de incredere.> O abordare combinata,
care sd reflecte garantii si limitdri suplimentare privind utilizarea procedurii si sa
impuna un vot de incredere pentru adoptarea proiectului de lege, ar putea contribui la
atenuarea ingerintei excesive a guvernului in autoritatea legislativa a Parlamentului,
mentinand in acelasi timp stabilitatea guvernului. Desi se recunoaste ca, in prezent, nu
se preconizeazd modificari constitutionale, pe termen lung, astfel de modificéri ale

1. Alinierea mai eficienta a motiunilor de cenzura la prevenirea riscului de
dizolvare, pentru a preveni utilizarea excesiva a acestora si a le rezerva pentru

2. Sa se includa garantii si limitari pentru a preveni utilizarea abuziva a
procedurii prin care guvernul isi poate angaja increderea intr-un Vot
Parlamentar asupra unui proiect de lege, inclusiv prin:

- interzicerea utilizarii procedurii pentru anumite subiecte;

.....
.....

.....

- limitarea frecventei activarii, inclusiv prin sesiuni extraordinare;

- solicitarea explicitda ca procedura sa poata fi activatd numai dupa o
discutie aprofundata in Parlament.

3.3. Delegarea legislativa citre guvern

Avrticolul 1062 din Constitutie prevede ci legislativul poate delega temporar Guvernului
competenta de a reglementa, prin ordonante, anumite aspecte politice care tin de
competentele legislative ale Parlamentului. Articolele 178-181 din Proiectul de cod
detaliaza si pun 1n aplicare aceastad procedura.

Procedurile de delegare legislativa servesc mai multor scopuri. Tn primul rand, ele
permit legislativului sa-si prioritizeze activitatea si resursele In chestiuni politice
importante care necesitd o dezbatere aprofundata, 1dsdnd chestiunile relativ minore sau
administrative si fie abordate de executiv prin delegare. In al doilea rand, utilizarea
legislatiei delegate poate fi relevantd pentru reglementarea chestiunilor politice extrem
de tehnice sau complexe, care necesitd expertiza specializata de care legislatorii nu

A se vedea, de exemplu, Constitutia Republicii Cehe (articolul 44.3) si Constitutia Nigerului (articolul 107).

48.
Constitutiei ar fi recomandabile.

RECOMANDAREA B.
cazuri exceptionale;

49,

50.

53

54

A se vedea, n regiunea OSCE, de exemplu, Constitutia Andorrei, articolul 59; Constitutia Croatiei, articolul 88; Constitutia
Frantei, articolul 38; Constitutia Germaniei, articolul 80; Constitutia Greciei, articolul 43; Constitutia Italiei, articolele 76 si 77,
Constitutia Romdniei, articolul 115; Constitutia Spaniei, sectiunea 82.

21


https://www.constituteproject.org/constitution/Andorra_1993.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Croatia_2013.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/France_2008.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/France_2008.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Greece_2008.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/German_Federal_Republic_2014.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Greece_2008.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Italy_2020.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Romania_2003.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Spain_2011.pdf

Opinia Biroului ODIHR privind Proiectul de cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului
Republicii Moldova (referitor la relatiile Parlamentului cu alte puteri ale statului, capitolele VI, VII, VIII, IX, XI
si XII)

51.

52.

53.

dispun in mod necesar. Prin delegarea autoritatii catre agentiile executive specializate
cu expertizd relevantd, legislativul poate asigura cd domeniile de politica tehnica
beneficiaza de contributii specializate. Legislatia delegatd poate fi utilizata si pentru a
reglementa chestiuni politice care pot necesita modificari si actualizari mai frecvente,
cum ar fi punerea in aplicare sau transpunerea in legislatia nationald a normelor
internationale sau regionale In schimbare. In plus, legislatia delegatd poate fi benefica
pentru a raspunde rapid la anumite urgente Sanitare. Aceasta permite executivului sa ia
decizii n timp util si sd adapteze legislatia, fara a trece prin procedura indelungata de
legiferare obisnuitd in Parlament si fara a recurge la o stare formala de exceptie, care de
reguld necesita concentrarea mai multor competente in cadrul executivului central. Este
important de mentionat cd delegarea legislativa poate servi si ca mecanism de asigurare
a unei anumite continuitati in perioadele de blocaj politic, permitand executivului sa
efectueze modificarile legislative necesare chiar si atunci cand legislativul este divizat si
incapabil sa adopte legi.

Conceputa initial ca un instrument exceptional pentru a sprijini autoritatea legislativa a
Parlamentului, delegarea legislativa poate submina rolul Parlamentului daca nu este
reglementatd sau nu este insotitd de garantii si limitdri adecvate, permitand astfel
executivului sa controleze in mod excesiv chestiunile politice din domeniul legislativ.
Pentru a preveni astfel de abuzuri, dispozitiile constitutionale si legale care
reglementeaza procedura de delegare legislativa ar trebui elaborate cu atentie.>® Aceste
dispozitii ar trebui sd stabileasca garantii adecvate pentru a mentine primatul
Parlamentului in elaborarea si adoptarea legislatiei si pentru a pastra echilibrul de puteri
intre puterea legislativa si cea executiva.

In special, ar trebui previzute garantii pentru a se asigura ca orice delegare legislativa
catre guvern este: autorizatd de legislativ si prevazuta de lege; temporard; limitata ca
domeniu de aplicare; justificata de o necesitate demonstrata pentru delegare; supusa
controlului legislativ, permitand Parlamentului sd monitorizeze si sa revizuiasca atat
exercitarea competentelor delegate, cat si continutul ordonantei; deschisa controlului
judiciar, pentru a se asigura ca autoritatea delegatd este exercitatd in limitele
constitutionale si legale; si transparenta, impunand guvernului sa publice ordonantele si
sa furnizeze explicatii cu privire la modul in care sunt utilizate competentele delegate.
Tn acest sens, articolul 106% din Constitutie si articolele 178-181 din Proiectul de cod
stabilesc mai multe garantii importante, care se aliniazd in mare masurd practicilor
comparative din regiunea OSCE. in acelasi timp, anumite dispozitii contin lacune si
ar putea fi clarificate sau imbunititite in continuare. Tn plus, ar putea fi luate in
considerare si impunerea unor restrictii mai stringente pentru a preveni in
continuare riscul de abuz al procedurii de delegare a legislatiei.

3.3.1. Motivele delegarii

Legislatia delegatda poate fi utilizatd numai in vederea realizarii programului de
activitate al guvernului (articolul 1062 (1) din Constitutie si articolul 178 alineatul (2)
din Proiectul de cod). Cerinte similare exista si in cateva alte tari.>® Acestea garanteaza
ca legislatia delegata poate fi utilizata numai pentru masuri care ar contribui la punerea
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A se vedea Principiul 1, Respectarea principiilor democratice, Orientarile ODIHR privind legiferare democratica pentru legi mai
bune.

A se vedea, de exemplu, Constitutia Frantei, articolul 38 (si din afara regiunii OSCE, de exemplu, Constitutia Beninului, articolul
102; Constitutia Burkina Faso din 1991, articolul 107; Constitutia Ciadului, articolul 137; Constitutia Mauritaniei, articolul 60;
Constitutia Togo, articolul 86).
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in aplicare a prioritdtilor cuprinse in programul politic al guvernului, care a fost discutat
sl aprobat de catre legislativ in cadrul votului de investitura (articolul 98 din Constitutie
si articolul 166 din Proiectul de cod). Pentru a sec asigura eficacitatea acestei
garantii, guvernul ar trebui sa fie obligat sa justifice si sa demonstreze modul in
care delegarea si ordonantele avute in vedere ar contribui la punerea in aplicare a
componentelor specifice ale programului sau politic.

Desi programul guvernului poate fi relativ amplu si poate include obiective
precum mentinerea ordinii publice, ar putea fi relevanta si autorizarea utilizarii
legislatiei delegate in cazul anumitor situatii de urgenta. Acest lucru ar permite
guvernului sa solicite autorizarea Parlamentului pentru a emite ordonante in vederea
raspunsului la anumite crize care pot necesita adaptarea rapida a legii, fara a recurge la
o stare de exceptie (cum ar fi starea de urgentd) care, de reguld, concentreaza mai multe
competente in executivul central. Acest lucru ar putea facilita, de asemenea,
reactionarea legislativului in timp util la crize care nu indeplinesc conditiile pentru
declararea starii de urgenta.®’

3.3.2. Restrictii temporale

Articolul 178 alineatul (1) din Proiectul de cod pare sa limiteze posibilitatea de a utiliza
procedura de delegare a legiferarii la perioada dintre sesiunile Parlamentului. Aceasta
constrangere temporald inseamna ca ordonantele pot fi emise de guvern numai atunci
cand legislativul se afla in vacanta si se presupune ca legislativul isi restabileste
autoritatea legislativd atunci cand se intruneste. Desi aceasta dispozitie protejeaza
autoritatea legislativa a Parlamentului, ea poate duce la dificultati in anumite
circumstante. In cazul in care apare o situatie de urgenti care necesita o adaptare rapida
a legislatiei in timpul sesiunii Parlamentare, guvernul ar trebui fie sa utilizeze procedura
acceleratd de legiferare Tn Parlament, fie, daca sunt indeplinite conditiile, sa recurgd la o
stare de exceptie. Aceasta din urma ar putea sd nu permitd o reactie suficient de rapida
pentru a atenua criza, in timp ce prima ar duce la o concentrare temporara a puterilor in
executiv. Pentru a remedia aceasti lacuni, s-ar putea prevedea utilizarea
procedurii legislative delegate chiar si in timpul sesiunilor parlamentare.

Daca s-ar lua in considerare o asemenea solutie, Proiectul de cod ar trebui sa clarifice,
de asemenea, daca legislativul poate examina si/sau adopta legislatie cu privire la o
problema delegata guvernului in timp ce delegarea este inca in curs.

3.3.3.  Restrictii materiale

Utilizarea ordonantelor este interzisa pentru reglementarea problemelor de politica care
fac obiectul legilor organice (articolul 1062 (1) din Constitutie si articolul 178 alineatul
(2) din Proiectul de cod).®® Scopul principal al legilor organice este de a preciza,
completa si operationaliza dispozitii specifice ale Constitutiei, in special cele referitoare
la structura si functionarea institutiilor statului, procesele guvernamentale cheie si
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Céateva exemple comparative includ — desi din afara regiunii OSCE, de exemplu, Argentina (articolul 76), unde Constitutia permite
utilizarea legislatiei delegate in caz de ,,urgentd publica”, si Columbia (articolul 150.10), unde aceasta este permisa in caz de
,necesitate publica”.

Legile organice au un statut special in temeiul Constitutiei. Ele sunt subordonate Constitutiei, dar au un statut juridic superior in
comparatie cu legile obisnuite. Acest statut specific se reflectd in conditiile de adoptare a acestora, care sunt mai stricte decat in cazul
legilor obisnuite, deoarece necesita votul majoritatii absolute a tuturor membrilor Parlamentului dupa cel putin doua lecturi pentru a fi
adoptate (articolul 74.1 din Constitutie); legile organice nu pot face obiectul delegarii legislative catre guvern (articolul 106.b.1 din
Constitutie) si nu pot fi adoptate, modificate sau abrogate in perioada in care mandatul Parlamentului care isi incheie mandatul este
prelungit pana la inceperea mandatului noii legislaturi (articolul 63.3 din Constitutie).
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garantiile drepturilor fundamentale. Tn Moldova, aspectele de politica reglementate prin
legi organice includ componente esentiale ale unei democratii constitutionale, cum ar fi,
de exemplu, sistemul electoral; reglementarea partidelor politice; organizarea si
functionarea Parlamentului, a Consiliului Superior al Magistraturii si a instantelor
judecatoresti; reglementarea starilor de exceptie; si responsabilitatile si structura
entitatilor descentralizate.®® Interdictia de a reglementa aceste aspecte prin ordonanti
constituie o garantie solida pentru primatul Parlamentului in procesul legislativ. Aceasta
asigura ca aspectele critice pentru functionarea unei democratii constitutionale nu pot fi
reglementate de guvern prin ordonantd, ci rdman in sfera de competentd a
legislativului.®® Restrictii similare se regisesc si in alte state participante la OSCE. ©

Cu toate acestea, desi Constitutia si Proiectul de cod prevad o procedura specifica
pentru revizuirea constitutionald (articolele 141-143 din Constitutie si articolele 125-
136 din Proiectul de cod),® acestea nu exclud in mod explicit legile constitutionale din
domeniul de aplicare al procedurii legislative delegate. Pentru a se asigura ca revizuirile
constitutionale respectd procedura corespunzitoare, se recomanda excluderea
explicita a legilor constitutionale din procedura legislativa delegata.

3.3.4. Subdelegarea

Articolul 1062 din Constitutie si articolele 178-181 din Proiectul de cod reglementeazi
delegarea competentelor legislative catre guvern. Constitutia si Proiectul de cod nu se
pronuntd cu privire la subdelegarea de catre guvern. Acestea nu autorizeaza si nici nu
interzic guvernului sd subdelege competenta legislativd delegata cétre un alt organ
executiv, o institutie de reglementare sau de supraveghere sau o institutie
descentralizata.

Cateva tari interzic in mod explicit subdelegarea.®® Aceasta interdictie garanteaza ca
autoritatea care adoptda ordonanta este responsabild in fata legislativului. Subdelegarea
poate estompa linia de responsabilitate, facand mai dificil pentru public sa identifice
cine a luat deciziile si cine este responsabil pentru acestea. Pe de alta parte,
subdelegarea poate fi relevantd pentru reglementarea aspectelor de politica care sunt
extrem de tehnice sau complexe si necesiti expertiza specializata. In aceste cazuri,
subdelegarea catre o agentie specializatd poate duce la decizii de politica mai bine
informate. Prin urmare, se recomandi ca Proiectul de cod si prevadai o interdictie
generala a subdelegirii, prevaziand totodati o exceptie care sa autorizeze
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Articolul 72.c din Constitutie enumera 15 domenii care trebuie reglementate prin legi organice. Articolul 72.c din Constitutie extinde,
de asemenea, legile organice la anumite domenii de politica sociala, cum ar fi sistemul de invatamant, legislatia muncii, legislatia
penald, reglementarea cultelor religioase si procedura de infiintare a zonelor economice. In plus, Constitutia include alte 19 mentiuni
privind necesitatea adoptarii de legi organice pentru infiintarea sau reglementarea suplimentard a anumitor institutii, drepturi
fundamentale si chestiuni de politica; a se vedea Constitutia Republicii Moldova (modificata in 2023), articolele 3.2, 12.4, 13.4, 17.1,
36.3,41.3,61.2,63.1, 70.2, 78.6, 80.3, 97, 99.2, 108.2, 110.2, 110.3, 115.4, 123.2 si 133.5.

Constitutia imputerniceste in continuare legislativul sa extindd domeniul legilor organice. Articolul 172.3.r din Constitutie permite
Parlamentului sd reglementeze prin legi organice subiecte care nu sunt desemnate in mod explicit ca facand parte din domeniul
legislativ organic. in cazul in care legislativul doreste si excludd o anumitd chestiune politicd din procedura de ordonantd fard a
modifica Constitutia, acesta poate realiza acest lucru prin reglementarea chestiunii respective printr-o lege organicd. Aceasta
dispozitie confera legislativului un mecanism flexibil de restrictionare a domeniului de aplicare al legislatiei delegate (in plus fata de
cerinta de a defini domeniul de aplicare al delegdrii intr-0 lege de abilitare).

A se vedea, de exemplu, Constitutia Croatiei, articolul 88; Constitutia Frantei, articolul 38 si Consiliul Constitutional, Decizia 99-
421DC, 16 decembrie 1999, paragraful 15, in care Consiliul Constitutional a hotarat ca chestiunile legislative care intra in domeniul
legilor organice nu pot fi delegate guvernului; Constitutia Greciei, articolul 72.1; Constitutia Romdniei, articolul 115.1; Constitutia
Spaniei, articolul 81.1. Tn afara regiunii OSCE, a se vedea, de exemplu, Constitutia Chile, articolul 64; Constitutia Columbiei
articolul 150.10, Constitutia Senegalului, articolele 77 si 78.

A se vedea OSCE/ODIHR, Opinia privind proiectului de cod privire la organizarea si functionarea Parlamentului Republicii
Moldova referitoare la procedura de revizuire constitutionala (capitolul 1V), 19 mai 2025.

A se vedea, de exemplu, Constitutia Andorrei, articolul 59; Constitutia Spaniei, articolul 82.3.
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subdelegarea atunci cand aceasta este autorizata in mod explicit de catre legislativ
n legea de abilitare.

3.3.5.  Continutul si adoptarea legii de abilitare

Articolul 1062 din Constitutie si articolul 178 alineatul (2) din Proiectul de cod previd
ca orice delegare a autoritatii legislative trebuie sa se faca printr-0 lege de abilitare
adoptata de Parlament, la propunerea Guvernului. Legea de abilitare ar trebui sa
defineascd domeniul de aplicare si durata delegirii (articolul 1062 (2) din Constitutie si
articolele 178 alineatul (3) si 179 alineatul (1) din Proiectul de cod). Aceastd cerinta
este salutabila si se aliniaza in mare masura la bunele practici comparative, deoarece
asigura ca Parlamentul pastreaza controlul final asupra procedurii de delegare a
legislatiei. Aceasta garanteaza ca delegarea are loc numai cu consimtamantul legislativ,
ca Parlamentul stabileste domeniul de aplicare si durata delegarii si ca aceasta delegare
este prevazuta de lege. Tn plus, prin legea de abilitare, Parlamentul stabileste conditii si
clauze aplicabile din punct de vedere juridic privind disponibilitatea si utilizarea
competentelor delegate. Este important de mentionat ca aceasta permite, de asemenea,
Parlamentului sa modifice sau sa puna capat delegarii legislative in orice moment, prin
modificarea sau abrogarea legii de abilitare. Cu toate acestea, dupa cum se observa din
experientele comparative, aceste garantii nu sunt intotdeauna suficiente. Legile de
abilitare acorda uneori puteri legislative excesiv de largi executivului pentru perioade
indelungate. Tn acest context, ar putea fi luati in considerare elaborarea unor
constrangeri suplimentare in Proiectul de cod pentru a reduce si mai mult riscul
de abuz.

In ceea ce priveste domeniul de aplicare al delegarii legislative, Constitutia si Proiectul
de cod prevad ca legea de abilitare trebuie sa defineasca domeniul de aplicare al
delegarii. Pentru a contribui la prevenirea delegarilor excesiv de largi, ar putea fi
introduse cerinte suplimentare. Mai precis, proiectul de lege de abilitare prezentat de
guvern ar trebui sa specifice in mod explicit problemele legislative delegate, sa
demonstreze modul in care ordonantele avute in vedere ar contribui la punerea in
aplicare a unei componente specifice a programului politic al guvernului si sa
justifice necesitatea delegirii. In plus, Proiectul de cod ar putea prevedea posibilitatea
ca Parlamentul sa includd n legea de abilitare principii directoare care sa
informeze continutul ordonantei guvernului adoptate in temeiul delegarii, pe care
guvernul ar fi obligat si le respecte. Aceste principii directoare ar permite
Parlamentului sa exercite o anumitd influentd asupra continutului ordonantelor
guvernului.

In al doilea rand, desi legea de abilitare trebuie si defineasca durata delegarii, nici
Constitutia, nici Proiectul de cod nu stabilesc o limita maxima. Desi relativ comuna in
practica comparativa, o astfel de dispozitie genereaza ingrijorari, deoarece poate
permite legislativului sa delege o parte din autoritatea sa legislativa guvernului pentru o
perioada indelungata. Pentru a atenua acest risc, cateva tari impun o duratd maxima,
care variaza de obicei intre sase luni si un an.** Aceastd abordare garanteaza ca
delegdrile rdman temporare, acordand in acelasi timp legislativului flexibilitate in
stabilirea duratei adecvate a acestora in limita prescrisd. Acest lucru nu impiedica in
totalitate delegarea prelungita a anumitor chestiuni de politica, deoarece guvernul poate
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De exemplu, durata maximd a delegarii legislative este de sase luni in Croatia (Constitutia Croatiei, articolul 88); Columbia
(Constitutia Columbiei, articolul 150.10) si un an in Chile (Constitutia Chile, articolul 64).
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prezenta o noua lege de abilitare dupa expirarea celei existente. Cu toate acestea, o
astfel de cerintd obligd guvernul sd justifice necesitatea unei noi delegari si ofera
legislativului posibilitatea de a examina, dezbate si vota noua cerere. Prin urmare,
pentru a preveni delegarea legislativa pentru o perioada excesiv de indelungata si
a consolida caracterul temporar al acesteia, se recomanda ca Proiectul de cod sa
prescrie 0 durata maxima pentru delegare.

Tn plus, Proiectul de cod nu specifica daci legea de abilitare se aplicd numai guvernului
si legislativului in functie sau daca este obligatorie si pentru guvernele si legislativul
ulterioare. Nu este clar daca delegarea continua sau expira atunci cand se formeaza un
nou guvern dupa demiterea actualului guvern sau cand un nou legislativ isi preia functia
dupa dizolvarea legislativului actual sau expirarea mandatului acestuia. Daca autoritatea
pentru legislatia delegata provine de la Parlament, continuarea acesteia nu ar trebui sa
depinda exclusiv de schimbarile de guvern. De fapt, Parlamentul este cel care decide
daca aceste competente ar trebui sd expire, in loc ca acest lucru sa se intample automat
la demisia unui guvern. Cu toate acestea, avand in vedere ca legislatia delegata poate fi
utilizatd numai pentru masuri care ar contribui la punerea in aplicare a prioritatilor
cuprinse in programul politic al guvernului, ar fi logic ca legea de abilitare sa expire
automat la demiterea guvernului, dizolvarea Parlamentului sau expirarea mandatului
acestuia.®® Prin urmare, se recomand: sa se specifice in Proiectul de cod ci legea de
abilitare expira automat la demiterea guvernului, dizolvarea Parlamentului sau
expirarea mandatului acestuia.

Articolul 178 alineatul (2) din Proiectul de cod prevede ca legile de abilitare ar avea
statutul de legi organice si, ca atare, ar necesita o majoritate absolutad a voturilor tuturor
deputatilor, cu cel putin doua lecturi (articolul 74 alineatul (1) din Constitutie). Desi o
astfel de dispozitie este rara in practica comparativa,®® ea este de salutat. Aceasta asigura
timpul necesar pentru examinarea si dezbaterea in Parlament a necesitatii si a
domeniului de aplicare al delegarii legislative. Cerinta votului cu majoritate absoluta,
combinatd cu sistemul electoral de reprezentare proportionala pentru alegerea
Parlamentului unicameral, favorizeaza, de asemenea, acordul intre partide, ceea ce este
binevenit. In schimb, marea majoritate a sistemelor constitutionale cu proceduri de
delegare a legiferarii necesita doar o majoritate simpla de voturi in Parlament pentru
adoptarea legilor de abilitare. Tn astfel de sisteme, atunci cind executivul are sprijinul
(si controlul) majoritatii din Parlament, acesta poate recurge mai usor la procedura de
delegare a legiferarii, ceea ce poate afecta in mod semnificativ rolul Parlamentului.
Acest risc poate fi redus intr-o masura anumitd in sistemele bicamerale, in care cele
doua camere ale Parlamentului pot avea compozitii de partide diferite si ambele trebuie
sa aprobe legea de abilitare. Cu toate acestea, intr-un sistem unicameral precum cel din
Moldova, cerinta votului cu majoritate absoluta este salutabild. Cateva constitutii cu
legislatura unicamerala au evoluat prin a impune o majoritate calificata pentru a asigura
un acord mai larg intre partide si a limita potentialul de abuz din partea unui executiv cu
0 majoritate parlamentara conformista.®” Daca se doreste asigurarea unui acord mai
larg intre partide si a unui consens politic mai larg, atunci cind se deleaga
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Mai multe jurisdictii specifica in mod explicit ca legile de abilitare se fac automat caduce la dizolvarea Parlamentului: in Mauritania,
de exemplu, legile de abilitare se fac automat caduce la dizolvarea camerei inferioare a Parlamentului. Tn mod similar, in Maroc,
legile de abilitare se fac automat caduce daca una sau ambele camere ale Parlamentului bicameral sunt dizolvate.

Columbia impune, de asemenea, o majoritate absolutd a voturilor membrilor Parlamentului pentru adoptarea legilor de abilitare. Cu
toate acestea, spre deosebire de Moldova, Columbia are un sistem legislativ bicameral, iar fiecare dintre cele doua camere trebuie sa
aprobe legile de abilitare cu o majoritate absoluta de voturi.

De exemplu, in Venezuela, legile de abilitare necesitd o majoritate de trei cincimi din voturile tuturor membrilor Adundrii Nationale,
iar in Benin, acestea necesitd o majoritate de doua treimi din voturile tuturor membrilor Adunarii Nationale.
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autoritatea legislativi guvernului, autorii proiectelor de lege ar putea lua Tn
considerare definirea unui prag specific mai ridicat pentru adoptarea legilor de
abilitare.

In cele din urma, Constitutia si Proiectul de cod previd mecanisme de control judiciar si
legislativ pentru utilizarea procedurii legislative delegate. Constitutia prevede controlul
constitutionalitatii la cerere al legilor de abilitare si al ordonantelor guvernamentale
(articolul 135 alineatul (1) litera (a) din Constitutie). Constitutia si Proiectul de cod
stipuleazad, de asemenea, cd, dacd legea de abilitare o prevede, guvernul trebuie sa
prezinte ordonantele Parlamentului pentru aprobare ex post (articolul 1062 (4) din
Constitutie si articolul 179 alineatul (2) din Proiectul de cod). Pentru a consolida si
mai mult controlul legislativ asupra utilizirii de citre guvern a competentelor
delegate, redactorii legii ar putea lua in considerare completarea Proiectului de
cod cu o dispozitie care si permita Parlamentului si introduci mecanisme de
control suplimentare in legile de abilitare. Acestea ar putea include, de exemplu,
obligatia guvernului de a prezenta Parlamentului un raport privind progresele
inregistrate in exercitarea competentelor legislative delegate, obligatia de a transmite
proiectul de ordonanta comisiei Parlamentare competente pentru a obtine avizul acesteia
Tnainte de publicare, obligatia de a efectua 0 evaluare ex ante a impactului si/sau de a
furniza o justificare sau orice alte mecanisme de control considerate relevante de cétre
legislativ.%

3.3.6. Promulgarea si statutul juridic al ordonantei

Odata ce delegarea este acordatd prin legea de abilitare, guvernul poate adopta
ordonante pentru a reglementa chestiunile legislative care i-au fost delegate (articolul
1062 (1) din Constitutie si articolul 178 alineatul (2) din Proiectul de cod).

Articolul 102 alineatul (4) din Constitutie prevede ca ordonantele guvernamentale
trebuie semnate de prim-ministru si contrasemnate de ministrii responsabili cu punerea
lor in aplicare. Ordonantele intra in vigoare la data publicarii in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova (articolul 102 alineatul (4) din Constitutie si articolul 181 alineatul
(1) din Proiectul de cod). Ordonantele nu trebuie sa fie semnate sau promulgate de
Presedintele Republicii.

Cerinta ca ordonantele sd fie semnate de prim-ministru si de ministrii responsabili cu
punerea lor Tn aplicare este salutabila. intrucat ministrii sunt responsabili individual n
fata prim-ministrului si pot fi demisi la ordinul acestuia (articolul 98 alineatul (6) din
Constitutie), decizia finald cu privire la continutul ordonantelor revine probabil prim-
ministrului n caz de dezacord Tn cadrul guvernului. Cu toate acestea, cerinta de
contrasemnare favorizeaza dialogul si schimbul de opinii in cadrul guvernului cu privire
la continutul ordonantelor avute in vedere. Pentru a consolida si mai mult
colegialitatea si procesul decizional colectiv, autorii proiectului de lege ar putea lua
in considerare introducerea in Proiectul de cod a unei cerinte ca ordonantele si fie
adoptate n cadrul Consiliului de Ministri.*®

3.3.7.  Consideratii privind continutul ordonantei
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A se vedea, de exemplu, articolul 82.6 din Constitutia Spaniei, care prevede ca , Actele de delegare pot prevedea dispozitive de
control suplimentare in fiecare caz, fara a aduce atingere competentei instantelor judecatoresti”.

A se vedea, de exemplu, Constitutia Beninului, articolul 102; Constitutia Burkina Faso din 1991, articolul 107; Constitutia
Republicii Centrafricane, articolul 76; Constitutia Republicii Congo, articolul 158; Constitutia Frantei, articolul 38; Constitutia
Mauritaniei, articolul 60; Constitutia Togo, articolul 86; Constitutia Nigerului, articolul 106.
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https://www.constituteproject.org/constitution/Spain_2011.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Benin_1990.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Burkina_Faso_2015.pdf
https://mjp.univ-perp.fr/constit/cf2023.htm
https://mjp.univ-perp.fr/constit/cf2023.htm
https://www.constituteproject.org/constitution/Congo_2015.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/France_2008.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Mauritania_2012.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Mauritania_2012.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Togo_2007.pdf
https://www.constituteproject.org/constitution/Niger_2017.pdf
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Constitutia si Proiectul de cod nu definesc continutul ordonantelor. Cele mai bune
practici impun ca ordonantele sa mentioneze In mod explicit legea de abilitare. Acest
lucru contribuie la asigurarea faptului ca ordonantele sunt prevazute de lege si au o baza
juridica legitima. De asemenea, poate contribui la prevenirea ordonantelor ultra vires si
faciliteaza controlul judiciar de catre Curtea Constitutionala. Prin urmare, se
recomandi ca Proiectul de cod sa impuna ca ordonantele guvernamentale sa faca
referire la legea de abilitare pe care se bazeazia. Autorii proiectului de lege ar
putea, de asemenea, sa ia in considerare completarea Proiectului de cod cu o
interdictie privind ordonantele retroactive, Tn conformitate cu principiul
securititii juridice in cadrul statului de drept.”® Aplicarea retroactiva a ordonantelor
nu numai cd creeaza incertitudine juridicd, dar si submineaza autoritatea legislativa a
Parlamentului, modificand retroactiv normele definite anterior de Parlament prin
legislatie.

3.3.7.  Examinarea si aprobarea ordonantelor guvernamentale de catre Parlament

Dintr-o perspectiva comparativa, primatul Parlamentului in procedura de delegare
legislativa este de reguldi mentinut prin douia mecanisme cheie. Tn primul rand,
Parlamentul predetermina domeniul de aplicare si durata delegarii legislative prin legea
de abilitare (a se vedea sectiunea 4.5 de mai sus). In al doilea rand, Parlamentul
pastreaza autoritatea suprema asupra continutului legislatiei delegate, prin examinarea si
aprobarea sau respingerea ordonantelor guvernamentale dupa promulgarea acestora.

Articolul 106 (4) din Constitutie si articolul 179 alineatul (2) din Proiectul de cod
prevad ca Parlamentul poate solicita, n legea de abilitare, ca guvernul sa prezinte un
proiect de lege pentru aprobarea ordonantelor intr-un termen specificat, in vederea
aprobarii ulterioare de catre legislativ. Nerespectarea termenului specificat in legea de
abilitare pentru prezentarea proiectului de lege privind aprobarea ordonantelor are ca
rezultat incetarea efectelor ordonantelor (articolul 1062 (4) din Constitutie si articolul
179 alineatul (3) din Proiectul de cod). Tn cazul in care Parlamentul respinge proiectul
de lege privind aprobarea ordonantelor, acestea sunt abrogate (articolul 179 alineatul (5)
din Proiectul de cod). Tn cazul in care Parlamentul aproba sau nu examineazi proiectul
de lege privind aprobarea ordonantelor in termenul prevazut, ordonantele raman in
vigoare si pot fi modificate sau abrogate ulterior numai prin lege (articolele 1062 (4) si
1062 (5) din Constitutie si articolele 179 alineatul (4) si 181 alineatul (2) din Proiectul
de cod). Decizia de aprobare sau respingere a unui proiect de lege privind aprobarea
ordonantelor se ia cu majoritate simpla de voturi (articolul 179 alineatul (6) din
Proiectul de cod). Tn cazul In care legea de abilitare nu prevede prezentarea unui proiect
de lege pentru aprobarea ordonantelor, ordonantele guvernamentale raman in vigoare
dupa expirarea perioadei de delegare. Odata expirata perioada stabilita pentru emiterea
ordonantelor, acestea pot fi modificate sau abrogate numai prin lege (articolul 181 din
Proiectul de cod). In esenti, aceasti dispozitie inseamna ci controlul legislativ al
ordonantelor guvernamentale nu este automat. Guvernul trebuie sd prezinte ordonantele
sale legislativului pentru examinare si aprobare sau respingere numai atunci cand
Parlamentul solicita in mod explicit acest lucru in legea de abilitare. Aceasta dispozitie
este rara in practica comparativa,’ si genereaza ingrijorari, deoarece poate limita
controlul legislativ al ordonantelor guvernamentale.
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71

A se vedea, de exemplu, Constitutia Croatiei, articolul 88, si Constitutia Spaniei, articolul 83.b.
O dispozitie similara exista si in Romania; a se vedea Constitutia Romdniei, articolul 115.3.
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Pentru a asigura controlul legislativ al legislatiei delegate, tarile au conceput abordari
diverse. In unele tari, guvernul este obligat sa prezinte legislativului proiectul de lege de
ratificare pentru toate ordonantele. Daca guvernul nu prezinta proiectul de lege de
ratificare pana la termenul specificat in legea de abilitare sau daca Parlamentul respinge
proiectul de lege de ratificare, ordonantele sunt anulate. Daca Parlamentul nu
examineaza proiectul de lege de ratificare, ordonantele raman in vigoare, dar pastreaza
statutul de reglementare. Daca Parlamentul aproba proiectul de lege de ratificare n
termenul specificat, ordonantele raman in vigoare, dobandesc statut legislativ si pot fi
ulterior modificate sau abrogate numai prin lege. Acest aranjament asigura ca
ordonantele sunt prezentate legislativului, dar nu garanteaza controlul parlamentar,
deoarece nu existd obligatia de a include proiectul de lege de ratificare in agenda
Parlamentara, ceea ce inseamna ca acesta poate sa nu fie niciodata examinat.

In alte tari, ordonantele sunt supuse unor clauze de caducitate, ceea ce inseamna ci
expird automat dupa o perioadd determinata de timp, cu exceptia cazului in care sunt
ratificate de legislativ. In cadrul acestui aranjament, logica este inversati; legislatia
delegata ramane temporard, cu exceptia cazului in care este aprobatad in mod explicit de
legislativ.”? Un astfel de aranjament garanteaza ca legislatia delegata adoptata de guvern
ramane in vigoare dupd perioada de delegare numai cu aprobarea Parlamentului. O
abordare alternativa ar putea fi aceea de a declara ordonantele nule daca proiectul de
lege de ratificare nu a fost examinat de Parlament — in loc sa fie pur si simplu prezentat
de guvern Parlamentului — n termenul specificat. Acest lucru ar impiedica prezentarea
unui proiect de lege de ratificare drept o simpla formalitate fara urmari si ar stimula
Parlamentul si examineze ordonantele guvernului. In cadrul acestui aranjament, ar
exista trei scenarii posibile: adoptarea proiectului de lege de ratificare, care confera
statut legislativ ordonantei; respingerea proiectului de lege de ratificare, care mentine
statutul de reglementare al ordonantei; si neprezentarea sau neexaminarea proiectului de
lege de ratificare, ambele situatii facand ordonanta nula. Prin urmare, in vederea
imbunatitirii controlului legislativ al ordonantelor guvernamentale, se recomanda
includerea Tn Proiectul de cod a prevederii ca ordonantele devin automat nule
dacd nu sunt examinate de Parlament sau, cel putin, ci un proiect de lege de
ratificare pentru toate ordonantele trebuie prezentat Parlamentului in termenul
specificat in legea de abilitare.

In cele din urma, pentru a se asigura ci Parlamentul pastreazi autoritatea supremi
asupra continutului legislatiei delegate, acesta ar trebui sa aiba autoritatea de a modifica
ordonantele atunci cand voteaza un proiect de lege de ratificare. Deoarece proiectele de
lege de ratificare urmeaza procedura legislativa obisnuita, legislativul poate introduce
amendamente la proiectul de lege de ratificare si, astfel, poate modifica ordonantele.
Pentru claritate, redactorii legali ar putea mentiona in mod explicit in Proiectul de
cod ca Parlamentul poate modifica sau abroga partial ordonantele in timpul
ratificarii.

RECOMANDAREA C.

In ceea ce priveste procedura de delegare legislativa:
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in Croatia, de exemplu, legislatia delegati expird automat la un an dupi acordarea delegarii, cu exceptia cazului in care Parlamentul
decide altfel; a se vedea Constitutia Croatiei, articolul 88; in Republica Centrafricana, ordonantele expira automat daca nu sunt
ratificate de Parlament in termenul specificat in legea de abilitare; Constitutia Republicii Centrafiicane, articolul 42.
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1. Sa se solicite ca legile de abilitare sa specifice in mod explicit
problemele legislative care fac obiectul delegarii, sa demonstreze
modul in care delegarea si ordonantele avute in vedere ar contribui la
punerea in aplicare a componentelor specifice ale programului politic
al guvernului, sa justifice necesitatea delegarii si sa permita
Parlamentului sa defineasca in legea de abilitare principiile directoare
si mecanismele suplimentare de supraveghere pentru a informa si a
examina continutul ordonantei guvernului adoptate in temeiul
delegarii;

2. Sa se autorizeze utilizarea procedurii de delegare legislativa in situatii
de urgenta specifice — care nu indeplinesc conditiile pentru declararea
starii de urgenta — si in timpul sesiunilor Parlamentare;

3. Sa se excludad in mod explicit legile constitutionale din procedura de
delegare legislativa,;

4. Sa se interzica subdelegarea, cu exceptia cazului in care aceasta este
autorizata in mod explicit de catre legislativ in legea de abilitare;

5. Sa se prescrie o duratd maxima pentru delegarea legislativa si sd se
specifice ca legea de abilitare expira automat la demiterea guvernului,
dizolvarea Parlamentului sau expirarea mandatului acestuia.

6. Sa se introduca o interdictie privind ordonantele retroactive, in
conformitate cu principiul securitatii juridice in cadrul statului de

drept;

7. Sa se prevada ca ordonantele devin automat nule dacd nu sunt
examinate de Parlament sau, cel putin, sa se impuna ca un proiect de
lege de ratificare a tuturor ordonantelor sa fie prezentat Parlamentului
in termenul prevazut in legea de abilitare, precizand in mod explicit ca
Parlamentul are competenta de a modifica ordonantele si de a abroga
parti din acestea in cursul procesului de ratificare.

4. NUMIREA SI REVOCAREA DIN FUNCTII PUBLICE (ARTICOLELE 202-208 SI 187)
4.1. Normele si procedurile generale

Proiectul de cod contine dispozitii generale detaliate privind numirea si eliberarea
functionarilor publici. Articolul 202 defineste autoritatea Parlamentului de a numi si
elibera persoane din functii publice. Articolul 203 stabileste principiile si procedura de
selectie a candidatilor pentru functii publice prin concurs deschis. Articolul 204
detaliaza etapele procesului de concurs public, inclusiv procesul de depunere a
candidaturilor. Articolul 205 descrie modul in care candidatii sunt propusi pentru
numire/desemnare si procedura de eliberare. Articolul 206 specifica faptul ca o comisie
Parlamentara examineaza propunerile de numire pentru a verifica conformitatea cu
legea si prezinta un raport Parlamentului. Articolul 207 descrie modul in care
Parlamentul examineaza numirile si eliberarile, inclusiv discutiile, rapoartele si
procedurile de vot. Articolul 208 prevede ca persoanele numite trebuie sa depuna
juramantul in fata Parlamentului, procesul fiind verificat de o comisie. Articolul 209
stabileste termenele pentru ocuparea posturilor vacante in functiile publice.
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In conformitate cu principiile separirii puterilor si statului de drept, Parlamentele pot
lua astfel de decizii numai pentru functionarii publici pe care i-au autorizat sa isi
exercite puterile si numai in cazurile prevazute in mod expres de lege. Proiectul de cod
nu specificd in mod explicit functionarii publici la care se aplica aceste dispozitii. Tn
plus, trebuie luat in considerare statutul juridic special al anumitor functionari, cum ar fi
membrii organelor independente care pot beneficia de garantii precum inamovibilitatea
(a se vedea sectiunea 4.2).” Pentru a preveni viitoarele litigii, Tn special in ceea ce
priveste eliberirile, se recomandi modificarea textului pentru a specifica care
functionari publici pot fi eliberati, cu accent special pe inamovibilitatea membrilor
organelor independente ale statului.

Un aspect pozitiv este faptul cd selectia candidatilor pentru numire se bazeazd pe
concurs deschis, merit, profesionalism si integritate, transparenta si tratament egal si
nediscriminatoriu (articolul 203 alineatul (1)). Proiectul de cod prevede dispozitii
detaliate privind interviurile cu candidatii, implicarea comisiilor sectoriale si a
fractiunilor parlamentare in procesul de deliberare si luarea deciziei finale de catre
Parlament. Avand in vedere principiul constitutional al caracterului public al sedintelor
Parlamentare (articolul 65 alineatul (1)) si accentul asupra aspectului de transparenta in
Proiectul de cod, procedurile legate de numirea si eliberarea functionarilor publici sunt,
de asemenea, publice.”* Cu toate acestea, Constitutia permite Parlamentului si tind
sedinte cu usile inchise In anumite circumstante (articolul 65 alineatul (2)). Pentru a
asigura transparenta si a preveni utilizarea excesiva a sedintelor cu usile inchise,
este recomandabil sa se includa in Proiectul de cod dispozitii explicite care sa
limiteze utilizarea acestora la cazuri exceptionale in procedurile de numire si
eliberare. Sedintele cu usile inchise pot fi justificate, in special in timpul
deliberarilor comisiilor, in cazul in care pot fi examinate informatii clasificate, iar
membrii pot fi mai susceptibili la presiuni externe.

Articolul 207 alineatul (5) din Proiectul de cod prevede ca ,, Parlamentu/ numeste sau
elibereaza persoanele in/din functii publice prin hotarare adoptata cu votul majoritatii
deputatilor prezenti, daca Constitutia Republicii Moldova nu prevede o alta
majoritate ”. Procedura de selectie, nominalizare si numire ar trebui s se bazeze, in
masura posibilului, pe un consens intre partide. Cel putin, ar trebui sa existe mecanisme
care sa reduca dominanta majoritatii Parlamentare in cadrul acestor organe colective sau
si limiteze relevanta afilierii titularilor de functii la partidul sau coalitia de guvernare. In
acest caz, cerinta unei majoritati calificate poate fi chiar in detrimentul opozitiei pe
termen lung, dacd nu este completatdi cu un mecanism eficient de combatere a
blocajelor: fard un astfel de mecanism, inlocuirea unui functionar la sfarsitul mandatului
sau poate fi problematica, iar regula majoritatii calificate va contribui, prin urmare, la
consolidarea influentei actualei majorititi de guvernare.”” Tn acest sens, decizia
privind numirea si eliberarea functionarilor mentionati anterior ar trebui luati cu
o majoritate calificata speciala a tuturor deputatilor, nu numai a celor prezenti,
asigurandu-se in acelasi timp existenta unor mecanisme eficiente de iesire din
impas.
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A se vedea Compilatia Comisiei de la Venetia a avizelor si rapoartelor Comisiei de la Venetia privind judecatorii, 18 iulie 2023.

A se vedea Orientarile democratice ale OSCE/ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, paragraful 24. Cu toate
acestea, din perspectiva responsabilitatii democratice, acest aspect este important si in cazul altor proceduri parlamentare. A se vedea,
de asemenea, Comisia de la Venetia: Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o democratie: o lista
de verificare, paragraful 65.

A se vedea Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o democratie: o lista de verificare, paragraful
142.
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In cele din urma, Proiectul de cod nu garanteaza ci procesele de selectie si numire sunt
ghidate de principiile echilibrului de gen si diversitatii.”® Decizia Consiliului Ministerial
al OSCE de la Atena privind participarea femeilor la viata politicd si publica invita
statele participante sa ,,ia in considerare adoptarea de mdasuri specifice pentru a atinge
obiectivul echilibrului de gen in toate organele legislative, judiciare si executive”.”
Pentru a creste reprezentarea femeilor, se recomanda completarea Proiectului de
cod cu dispozitii care sa asigure luarea in considerare a aspectelor legate de gen pe
parcursul intregului proces de selectie si numire. Aceasta ar putea consta in
introducerea unui mecanism care sa asigure luarea in considerare a reprezentarii
relative a femeilor si barbatilor in timpul numirilor, fira a se aduce atingere
criteriului de baza al meritelor.

4.2. Selectarea judecatorilor Curtii Constitutionale

Independenta sistemului judiciar este un principiu fundamental si un element esential al
oricirui stat democratic bazat pe statul de drept.”® Acest principiu este, de asemenea,
crucial pentru respectarea altor standarde internationale in materie de drepturile
omului.” Aceasti independenti inseamni ci atat sistemul judiciar ca institutie, cat si
judecatorii individuali trebuie sa poata sa isi exercite responsabilitatile profesionale fara
a fi influentati de puterea executiva sau legislativa sau de alte surse externe. Desi fiecare
stat are dreptul sd reformeze sistemul judiciar in care functioneazd instantele si
judecatorii sdi, reforma sistemului judiciar ar trebui sid respecte standardele
internationale de lungd duratd privind independenta sistemului judiciar, separarea
puterilor si statul de drept, precum si alte obligatii relevante.

Cerinta de independenta se refera, in special, la procedura de numire a judecatorilor si la
garantiile privind siguranta mandatului acestora pana la varsta obligatorie de pensionare
sau pand la expirarea mandatului, acolo unde acestea existd, la conditiile care
reglementeazd promovarea, transferul, suspendarea functiilor acestora si la
independenta efectivd a sistemului judiciar fatd de interferenta politicd a puterii
executive si legislative. Dupa cum a observat Comitetul ONU pentru drepturile omului,
., Statele ar trebui sa ia mdsuri specifice pentru a garanta independenta sistemului
Jjudiciar, protejand judecatorii de orice forma de influenta politica in procesul
decizional prin constituirea sau adoptarea de legi care sa stabileasca proceduri clare si
criterii obiective pentru numirea, remunerarea, mandatul, promovarea, suspendarea si
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Conform Recomandarii Rec (2003)3 a Consiliului Europei, statele membre ar trebui sa asigure o reprezentare echilibrata din punct de
vedere al genului in toate numirile efectuate de un ministru sau de guvern in comisiile publice si in posturile sau functiile ale caror
persoane sunt numite de guvern si de alte autoritdti publice; A se vedea, de asemenea, anexa la Recomandarea Rec (2003)3 a
Comitetului_de Ministri_catre statele membre ale Consiliului Europei privind participarea _echilibrata a femeilor si_barbatilor la
procesul decizional politic si public, adoptati la 30 aprilie 2002. In plus, Rezolutia 66/130 a Adunarii Generale, adoptati la 19 martie
2012, incurajeaza statele ,,sd numeasca femei in functii la toate nivelurile guvernelor lor, inclusiv, dupa caz, in organele responsabile
de elaborarea reformelor constitutionale, electorale, politice sau institutionale”, paragraful 8.

A se vedea Consiliul Ministerial al OSCE, Decizia nr. 7/09, Participarea femeilor la viata politica si publica, paragraful 20.

A se vedea Rezolutia Consiliului ONU pentru Drepturile Omului privind independenta si impartialitatea sistemului judiciar, jurati si
evaluatori si independenta avocatilor, A/HRC/29/L.11, care subliniazd ,,importanta asigurdrii responsabilitatii, transparentei si
integritatii in sistemul judiciar ca element esential al independentei judiciare si concept inerent statului de drept, atunci cand este pus
in aplicare in conformitate cu Principiile de baza privind independenta sistemului judiciar si alte norme, principii si standarde
relevante in materie de drepturile omului”. Dupad cum se mentioneaza in Documentul de la Copenhaga al OSCE din 1990, statul de
drept nu inseamna doar o legalitate formala care asigura regularitatea si coerenta in realizarea si aplicarea ordinii democratice, ci si
justitia bazata pe recunoasterea si acceptarea deplind a valorii supreme a personalitatii umane si garantatd de institutii care oferd un
cadru pentru exprimarea sa deplind” (alineatul (2)).

A se vedea Decizia nr. 12/05 a Consiliului Ministerial al OSCE privind respectarea drepturilor omului si a statului de drept in
sistemele de justitie penala, 6 decembrie 2005. A se vedea, de asemenea, Curtea Europeana a Drepturilor Omului (CtEDO), Campbell
si Fell c. Regatului Unit (cererea nr. 7819/77, 7878/77, hotararea din 28 iunie 1984), paragraful 78. A se vedea, de asemenea, Oluji¢
C. Croatiei (cererea nr. 22330/05, hotararea din 5 mai 2009), punctul 38; si Oleksandr Volkov c. Ucrainei (cererea nr. 21722/11,
hotararea din 25 mai 2013), punctul 103.
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demiterea membrilor sistemului judiciar, precum si sanctiunile disciplinare aplicate
acestora”®® In avizul siu, Consiliul Consultativ al Judecitorilor Europeni (CCJE) a
afirmat, de asemenea, ca ,, practica europeand este, in general, aceea de a face numiri

cu normd intreagd pand la varsta legald de pensionare” 8!

Acest capitol analizeaza rolul Parlamentului in numirea a doi judecatori ai Curtii
Constitutionale; cu toate acestea, nu aprofundeaza principiile fundamentale care
reglementeazi numirea judecitorilor. In loc si ofere o examinare detaliati a cadrului
mai larg al selectiei judecdtorilor, accentul ramane pe implicarea specifica a
Parlamentului in acest proces, Tn limitele articolului 187 si ale normelor generale
prevazute la articolele 203-205.

In conformitate cu articolul 187 din Proiectul de cod, Parlamentul numeste doi
judecatori la Curtea Constitutionald, in conformitate cu articolul 136 din Constitutie, iar
procesul de selectie respectd normele prevazute in Proiectul de cod (articolele 203-
205).82 Conform acestor dispozitii, selectia judecitorilor Curtii Constitutionale se
realizeazd printr-un concurs transparent, deschis tuturor candidatilor eligibili, cu
implicarea activa a comisiei sectoriale relevante in intervievarea candidatilor. Procesul
de selectie trebuie sa respecte articolul 138 din Constitutie, care impune candidatilor sa
detina cunostinte juridice exceptionale, competente profesionale ridicate si cel putin 15
ani de experientd in domeniul juridic, in invatamantul juridic sau in activitatea
stiintifica.

Existi o varietate de mecanisme de numire a judecitorilor in regiunea OSCE.® In
general, se subliniaza ca trebuie evitatd influenta politica nejustificata asupra procesului
de numire si ca candidatii sunt selectati pe baza meritelor lor si niciodatd pe baza
considerentelor politice.3* Selectarea unui anumit numar de judecdtori de catre
Parlament este un model acceptabil, intrucét , numirea judecatorilor constitutionali de
catre diferite institutii ale statului are avantajul de a proteja numirea Unei parti a
membrilor de actorii politici”.®# Cu toate acestea, alegerea a doi judecatori
constitutionali cu majoritatea obisnuitd ,,a membrilor Parlamentului prezenti” ridica
semne de Tntrebare. In traditia constitutionali europeani, alegerea judecitorilor
constitutionali de catre Parlament este adesea supusa unei cerinte de majoritate
calificata.® Acest lucru garanteazi ci selectia reflectd un consens politic larg, in loc si
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A se vedea Comentariul general nr. 32, Comitetul pentru drepturile omului al Organizatiei Natiunilor Unite, 9-27 iulie 2007
(CCPRJ/CIGC/32). A se vedea, de asemenea, Recomandarea CM/Rec(2010)12 a Comitetului de Ministri catre statele membre privind

Judecatorii:_independentd, eficientd si responsabilitati, paragraful 49, (adoptata de Comitetul de Ministri la 17 noiembrie 2010, in

cadrul celei de-a 1098-a reuniuni a delegatilor ministrilor).

A se vedea Avizul nr. 1(2001) al CCJE in atentia Comitetului de Ministri al Consiliului Europei privind standardele referitoare la
independenta sistemului judiciar si inamovibilitatea judecatorilor. paragraful 49.

Conform Constitutiei, doi membri sunt numiti de Parlament, doi de Guvern si doi de Consiliul Superior al Magistraturii (articolul 136
alineatul (2)).

in cadrul OSCE, numirile judiciare in curtile constitutionale variaza foarte mult, incluzand sisteme mixte de numire care implica mai
multe ramuri ale guvernului (Franta, Italia, Rusia, Turcia, Romania, Portugalia, Republica Ceha, Bulgaria), aprobarea legislativa
bipartida (Germania, Austria, Tarile de Jos) si nominalizari prezidentiale cu confirmare parlamentara (Georgia, Ucraina, Serbia).

A se vedea Recomandarea CM/Rec(2010)12 a Consiliului Europei din 2010, punctul 46. Avizul nr. 10 al CCJE, punctul 8. A se
vedea, de asemenea, Raportul Comisiei de la Venetia din 2007 privind numirile in functii judiciare, punctele 25-32.

A se vedea Avizul Comisiei de la Venetia privind proiectul de modificare a trei dispozitii constitutionale referitoare la Curtea
Constitutionala, Procurorul General al Statului si Consiliul Judiciar din Muntenegru, paragraful 21.

De exemplu, in Polonia, judecatorii Tribunalului Constitutional sunt alesi cu o majoritate de trei cincimi in Sejm; in Spania, numirile
necesiti o majoritate de trei cincimi in camerele respective ale Parlamentului. Tn Germania, ambele camere (Bundestag si Bundesrat)
selecteaza judecatorii cu o majoritate de doua treimi; in Georgia, Parlamentul confirma candidatii cu o majoritate de trei cincimi din
voturi. In avizul siu privind modificarile aduse Legii din 25 iunie 2015 privind Tribunalul Constitutional al Poloniei, Comisia de la
Venetia, CDL-AD(2016)001, Comisia de la Venetia a recomandat ca ,,Constitutia sa fie modificata pe termen lung pentru a introduce
0 majoritate calificata pentru alegerea judecatorilor Tribunalului Constitutional de cétre Sejm, combinatd cu un mecanism eficient de
combatere a blocajelor”, propunand, de asemenea, ca alternativa, ,un sistem prin care o treime din judecatorii Tribunalului
Constitutional sd fie numiti/alesi de fiecare dintre cele trei puteri ale statului — Presedintele Poloniei, Parlamentul si puterea

=9

judecatoreasca” (paragrafele 140-141). A se vedea, de asemenea, de exemplu, Avizul privind aspecte legate de numirea judecatorilor
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fie dominati de o singurd majoritate. O astfel de garantie este deosebit de importanta
atunci cand Presedintele si Parlamentul au aceeasi afiliere politica, deoarece Ti
impiedica si numeasci judecatorii Tn mod simultan fara sprijinul tuturor partidelor. &

Dupa cum a remarcat anterior si ODIHR, ,, atunci cand numirea judecatorilor la cel mai
inalt nivel face obiectul unui vot in Parlament, asa cum se intampla adesea in statele
participante la OSCE, nu poate fi exclus riscul ca considerentele politice sa prevaleze
asupra meritelor obiective ale unui candidat. [...] In orice caz, consiliile judiciare sau
alte organisme independente ar trebui sa aiba rolul decisiv in numirea judecatorilor, si
nu organismele politice, care, daca sunt implicate, ar trebui sa poata prezenta obiectii
numai din motive procedurale.”®® Desi recunoaste responsabilitatea Parlamentului n
numirea judecatorilor, Proiectul de cod nu asigurd garantii impotriva prejudecatilor
politice in procesul de selectie. Cel putin, ar trebui sd se ia in considerare revizuirea
majorititii necesare pentru alegerea membrilor Curtii Constitutionale. In avizul siu
recent, Comisia de la Venetia a mentionat, de asemenea, ca ,, numirea judecdatorilor
Curtii Constitutionale este o prerogativa suverana a organelor de numire si reflectd
increderea acordata candidatilor. Prin urmare, acest proces nu poate fi asimilat
procesului de selectie birocratic, bazat exclusiv pe merite, aplicabil functionarilor
publici.”® Se recomandi introducerea unei dispozitii care si impuni votul
majoritatii calificate pentru alegerea judecatorilor Curtii Constitutionale,
impreuni cu un mecanism eficient de deblocare a situatiilor de impas. Acest lucru
ar contribui la asigurarea unui consens mai larg si la reducerea riscului de
politizare a procesului. Prin introducerea unei astfel de cerinte, selectia acestor
judecitori ar asigura in mod mai cert o abordare echilibratd si impartiala,
garantind independenta Curtii Constitutionale si mentinind in acelasi timp
integritatea rolului parlamentar in acest proces.

In acelasi timp, in unele cazuri poate fi dificil si se obtind 0 majoritate calificati, ceea
ce poate rezulta ocazional Tn blocaje, avand drept rezultat imposibilitatea Curtii
Constitutionale de a se intruni si de a emite decizii din cauza lipsei cvorumului. Pentru
a evita aceastd situatie, mai multe tari din regiunea OSCE au elaborat solutii implicite
si/sau mecanisme anti-blocaj, pe langa asigurarea faptului ca titularul poate raméne in
functie pana la numirea unui succesor.®® Un mecanism de iesire din impas utilizat in
unele tari implicd reducerea majoritatii necesare dupa mai multe voturi fara rezultat.*
Cu toate acestea, prevederea unor majoritati diferite, descrescatoare, in rundele de vot
ulterioare are dezavantajul cd poate sd nu constituie un stimulent eficient pentru
majoritate sd ajungd la un compromis in prima rundd de vot, stiind ca in rundele
ulterioare pragul de vot va scadea pur si simplu; in principiu, un mecanism anti-impas
ar trebui sd fie neatractiv atat pentru majoritate, cit si pentru minoritate, pentru a
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Curtii Constitutionale a Republicii Slovace, Comisia de la Venetia, CDL-AD (2017)001, paragrafele 57-58, in care se mentioneaza ca
alegerea judecatorilor constitutionali cu majoritate calificata permite depolitizarea procesului de alegere a judecatorilor, deoarece
impune ca opozitia sa aibd, de asemenea, o pozitie semnificativa in procesul de selectie”, desi acest lucru ,,poate duce la un impas
intre majoritate si opozitie, dar acesta poate fi depasit prin mecanisme specifice de combatere a blocajelor”.

A se vedea Avizul final al Comisiei de la Venetia privind proiectul revizuit de amendamente constitutionale referitoare la_sistemul
judiciar din Albania, paragraful 37.

A se vedea Opinia ODIHR privind legile referitoare la instante, administratia judiciara si_statutul juridic al judecdtorilor din
Mongolia, 3 martie 2020, punctele 125-128.

A se vedea Avizul Comisiei de la Venetia privind proiectul de lege privind Curtea Constitutionala din Moldova, 17 martie 2025,
punctele 64 si 65.

A se vedea Compilatia avizelor si rapoartelor Comisiei de la Venetia referitoare la majoritatile calificate si mecanismele anti-blocaj
in legatura cu alegerea de catre Parlament a judecatorilor Curtii Constitutionale, a procurorilor generali, a membrilor Consiliilor
Supreme Judiciare si Procuroriale si a Ombudsmanului, Comisia de la Venetia, 27 iunie 2018, pp. 4-8;

Ibid. in Ttalia, de exemplu, pentru judectorii Curtii Constitutionale care urmeaza sa fie alesi de Parlament, cerinta majoritatii de doua
treimi este redusd la trei cincimi dupa trei tururi de scrutin fard rezultat; a se vedea Legge Constituzionale 22 Novembre 1967,
Republica Italia, articolul 3.
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incuraja compromisul de ambele parti.? Prin urmare, este esential ca pragul redus sa
necesite In continuare un vot cu majoritate calificatd si un cvorum minim pentru a se
asigura ca judecatorii alesi beneficiaza de sprijinul unui spectru politic larg. Un alt
mecanism potential de iesire din impas ar putea consta in numirea de noi candidati de
catre un organism neutru, cum ar fi consiliul judiciar sau institutia nationald pentru
drepturile omului. In cazul in care se are in vedere o majoritate calificati, aceasta
ar trebui s fie insotiti de un mecanism eficient si adaptat de iesire din impas, care
sd nu puna in pericol independenta si impartialitatea Curtii Constitutionale.

Tn plus, Proiectul de cod nu este suficient de clar in ceea ce priveste procesul de selectie
a judecatorilor Curtii Constitutionale, bazandu-se Tn schimb pe norme generale
aplicabile functiilor publice. Desi unele elemente contureazid un cadru general
pentru selectia parlamentara, mai multe detalii esentiale riman nedefinite, cum ar
fi componenta comitetului de selectie — care ar trebui sa reflecte paritatea de gen,
urmarind in acelasi timp sa implice reprezentanti ai societatii civile sau ai profesiei
juridice, garantiile solicitate candidatilor si daca candidaturile ar trebui
desemnate prin depunere de cereri spontane sau pe baza de invitatie.

Aceasta lacuna ar putea fi remediata printr-un proiect de lege specific adoptat de
Parlament, care sa introduci norme suplimentare sau exceptii pentru procesul de
selectie. De asemenea, este esential ca normele privind componenta si
selectia/numirea in Curtea Constitutionala sa fie concepute astfel incit s previna
discriminarea in procesul de selectie, sa asigure accesibilitatea procesului si
echilibrul de gen, precum si o componenti pluralisti in Curtea Constitutionali.”
Reflectand compozitia societdtii, o0 compozitie pluralistd poate spori legitimitatea unei
curti constitutionale de a anula legislatia adoptata de un Parlament ca reprezentant al
poporului®® si, in general, poate favoriza o mai mare incredere a publicului in
impartialitatea curtii.®® De asemenea, ar trebui sa existe dispozitii care sa consacre
principiul deschiderii, transparentei si accesibilitatii in procesul de nominalizare,
selectie si numire a judecatorilor Curtii Constitutionale.

De asemenea, este de remarcat faptul ca Constitutia nu interzice reinnoirea mandatului
judecatorilor Curtii Constitutionale dupd expirarea mandatului de sase ani, ceea ce pune
in pericol principiul independentei si impartialitatii. Acest fapt ridica intrebarea daca
judecatorii in functie trebuie sa treaca prin acelasi proces de selectie daca doresc sa fie
reinnoit mandatul lor. Posibilitatea reinnoirii mandatului ar putea compromite
impartialitatea judiciard, deoarece judecatorii ar putea fi influentati de perspectiva
obtinerii unui nou mandat.

92

93

94

95

A se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia, Avizul privind proiectul de modificare a trei dispozitii constitutionale referitoare la
Curtea Constitutionald, Procurorul General al Statului si Consiliul Judiciar din Muntenegru, CDL-AD(2013)028, punctele 5-8.

A se vedea Comisia de la Venetia, Avizul privind propunerile de norme de vot pentru Curtea Constitutionald din Bosnia_si
Hertegovina, 8 noiembrie 2005, punctul 13; si Avizul privind modificarile aduse Legii din 25 iunie 2015 privind Tribunalul
Constitutional din Polonia, 11 martie 2016, punctul 119.

A se vedea, de exemplu, OSCE/ODIHR, Opinia ODIHR privind doua proiecte de lege ale Republicii Polone privind Tribunalul
Constitutional (din 24 iulie 2024), punctul 62; a se vedea, de asemenea, de exemplu, Comisia de la Venetia, Avizul privind
propunerile de reguli de vot pentru Curtea Constitutionald din Bosnia si Hertegovina, CDL-AD(2005)039, 14 noiembrie 2005,
punctul 3.

A se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia, Avizul privind Legea privind Curtea Constitutionala Supremd a Autoritatii Nationale
Palestiniene, CDL-AD(2009)014, 20 martie 2009, punctul 48.
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RECOMANDAREA D.

1. Pentru a solutiona potentialele litigii, in special in ceea ce priveste
eliberarile, proiectul de lege ar trebui sa specifice in mod clar care
functionari publici pot fi eliberati, subliniind inamovibilitatea
membrilor organelor independente ale statului.

2. Pentru a consolida legitimitatea, deciziile privind numirea si eliberarea
functionarilor publici ar trebui sd necesite o majoritate calificata a
tuturor deputatilor, nu doar a celor prezenti, asigurandu-se in acelasi
timp existenta unor mecanisme eficiente de deblocare a situatiilor de
impas.

3. Pentru a creste reprezentarea femeilor in functiile publice, Proiectul de
cod ar trebui s includa dispozitii care sa asigure paritatea de gen in
numiri, respectand in acelasi timp meritele.

4. Pentru a asigura un consens mai larg si a reduce politizarea, ar trebui
sa fie necesara o majoritate calificatd si pentru alegerea judecatorilor
Curtii Constitutionale, impreund cu un mecanism eficient de iesire din
impas.

5. Pentru a remedia lacunele din procesul de selectie parlamentara, un
proiect de lege special ar putea defini detalii precum componenta
comisiei de selectie — care ar trebui sa reflecte paritatea de gen,
urmarind in acelasi timp implicarea reprezentantilor societatii civile
sau ai profesiei juridice, garantiile candidatilor si procesul de
candidaturd. De asemenea, acesta ar trebui sa asigure transparenta in
numirea judecdtorilor Curtii Constitutionale.

6. Pentru a se asigura ca normele privind componenta si selectia/numirea
in Curtea Constitutionald sunt concepute astfel incat sa previna
discriminarea in procesul de selectie, sa se asigure accesibilitatea
procesului si echilibrul de gen, precum si 0 componentd pluralista in
Curtea Constitutionala.

5. RAPORTURILE CU CURTEA CONSTITUTIONALA (ARTICOLELE 190-193)

Tn ansamblu, articolele 192-194 din Proiectul de cod servesc Tn primul rand ca o
reafirmare a separdrii puterilor si a suprematiei statului de drept. Cu toate acestea, in
ceea ce priveste obligatiile concrete, ele raman In mare parte generale, lipsite de cerinte
procedurale sau substantiale specifice, si functioneaza preponderent ca o reiterare si o
extindere a principiilor constitutionale existente.

De exemplu, articolul 192 prevede obligatia Curtii Constitutionale de a prezenta un
raport anual privind activitatile sale si subliniaza obligatia Parlamentului de a aborda
problemele constitutionale nerezolvate. Cu toate acestea, aceasta dispozitie pare
oarecum redundanta, intrucat articolul 190 prevede deja obligatia Parlamentului de a lua
masuri in cazul situatiilor de neconstitutionalitate. Tn mod similar, articolul 193
consolideaza principiul separdrii puterilor, subliniind in acelasi timp necesitatea
colaborarii intre Parlament si puterea judecatoreasca. Desi ambele puteri functioneaza
in mod independent, Parlamentul are obligatia constitutionald de a apara independenta
si impartialitatea puterii judecatoresti prin rolul sdu legislativ si prin actiunile sale
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privind puterea judecitoreascd. In plus, articolul 194 impune Parlamentului si
coopereze cu institutiile judiciare, inclusiv cu instantele judecatoresti si procuratura,
avand obligatia sa se abtina in acelasi timp de la imixtiunea in activitatile functionale
ale acestora, ceea ce reprezinti o reafirmare concreti a separrii puterilor. In acelasi
timp, Parlamentul are dreptul sia primeasca informatii cu privire la functionarea
administrativd a puterii judecatoresti prin intermediul unui raport anual si poate solicita
rapoarte sau date suplimentare cu privire la chestiuni legate de justitie. Pentru a spori
claritatea si eficacitatea, dispozitii precum acestea ar trebui sa fie insotite de
cerinte procedurale si de fond mai specifice, pentru a se asigura aplicabilitatea si
impactul lor practic, cu respectarea independentei puterii judecatoresti.

Tn plus, articolul 190 din Proiectul de cod obliga Parlamentul si acorde prioritate legilor
care abordeaza lacunele juridice identificate de Curtea Constitutionala, asigurandu-se ca
dispozitiile neconstitutionale sunt corectate. Cu toate acestea, termenul ,,adresele” este
vag: ar putea face referire la recomandari fara caracter obligatoriu sau la directive
obligatorii care necesita actiuni legislative. Pentru a asigura claritatea si
aplicabilitatea, Proiectul de cod ar trebui sa faca o distinctie clari intre ,,abordari”
si ,,recomandari”.

Articolul 191 din Proiectul de cod se refera la controlul constitutional al tratatelor si
acordurilor internationale semnate de Moldova 1nainte de finalizarea procesului de
ratificare. Aceasta dispozitic acorda deputatilor si partidelor politice reprezentate in
Parlament dreptul de a sesiza Curtea Constitutionald cu privire la un tratat sau acord
international semnat inainte de ratificarea acestuia. Sesizarea trebuie facutd din
momentul inregistrarii tratatului in Parlament pana la acordarea autorizatici de
ratificare. Tn mod special, tratatul nu poate fi ratificat inainte ca Curtea si fi emis
decizia sa, iar orice neconstitutionalitate identificatd trebuie rezolvatd inainte ca
procesul de ratificare sa poatd continua, fie prin formularea de rezerve la tratat, fie prin
modificarea Constitutiei, daca este necesar.

Desi mecanismul urmeazd o abordare dualistd clasicd similard cu cea a tdrilor cu un
sistem de incorporare a dreptului international, unele aspecte ar necesita clarificari
suplimentare.®® In primul rand, se pare ci termenul , tratate internationale” se limiteaza
la acele acorduri clasificate in mod explicit ca atare, excluzand potential alte acorduri
internationale care ar putea afecta, de asemenea, constitutionalitatea. Articolul 11 din
Legea privind tratatele internationale ale Republicii Moldova enumera tratatele
aplicabile.®” Pentru claritate, astfel de tratate ar putea fi fie enumerate in mod
explicit in Cod, de exemplu, tratatele privind statutul persoanelor, drepturile si
libertatile fundamentale ale omului, a cidror denuntare necesitai 0 decizie
parlamentara, fie ar trebui si se faca referire la Legea privind tratatele
internationale a Republicii Moldova.

1n al doilea rand, in cazul in care tratatul este considerat neconstitutional, articolul 191
alineatul (4) din Proiectul de cod prezinta doar doua optiuni: aprobarea de rezerve la
tratat (dacd este permis) sau modificarea Constitutiei pentru a alinia tratatul la cerintele
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Aceastd practica reflectd procedurile din alte state participante la OSCE, in care curtile constitutionale examineazi tratatele
internationale inainte de ratificare pentru a se asigura ca acestea sunt conforme cu constitutiile nationale. De exemplu, in Bulgaria,
Curtea Constitutionald are competenta de a efectua examindri a priori ale tratatelor. In mod similar, in Franta, Consiliului
Constitutional i se poate solicita sa examineze un tratat international inainte de ratificare pentru a determina compatibilitatea acestuia
cu Constitutia. In Georgia, Curtea Constitutional are autoritatea de a examina tratatele internationale la cerere, pentru a se asigura ci
acestea sunt conforme cu normele constitutionale. in Ucraina, Curtea Constitutionala poate emite un aviz cu privire la conformitatea
unui tratat international cu Constitutia inainte de ratificarea acestuia de catre Parlament.

A se vedea Legea nr. 595-XIV din 24.09.1999 privind tratatele internationale ale Republicii Moldova, N 24-26/137 din 02.03.2000.
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constitutionale. Cu toate acestea, respingerea tratatului ca potentiald solutie nu este
abordata. In cele din urma, Presedintele Republicii Moldova joacd un rol in ratificarea
tratatelor prin prezentarea acestora Parlamentului, dar aceasta functie specifica nu este
mentionatd in mod explicit la articolul 86 alineatul (1), ceea ce poate crea
neconcordante cu Constitutia si cu Legea privind tratatele internationale ale Republicii
Moldova. Aceste aspecte ar putea fi clarificate mai detaliat.

RECOMANDAREA E.

1. Pentru a asigura claritatea si aplicabilitatea, Curtea Constitutionalad ar
trebui sa defineasca in mod explicit termenul ,,adresele” in hotararile

sale, facand distinctia intre recomandari si directive obligatorii.

2. Pentru claritate, Proiectul de cod ar putea fie sda enumere tratatele
relevante, cum ar fi cele privind statutul personal si drepturile
fundamentale, fie sa faca referire la Legea privind tratatele
internationale a Moldovei.

6. RAPORTURILE PARLAMENTULUI CU ADMINISTRATIA PUBLICA LOCALA
(ARTICOLELE 194-196)

Tn conformitate cu articolul 109 alineatul (1) din Constitutie, administratia publica
locala se intemeiaza pe principiile autonomiei locale, ale descentralizarii serviciilor
publice, ale eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale si ale consultarii
cetatenilor in problemele locale de interes deosebit. Aceste principii sunt reflectate n
Proiectul de cod, completate de cerinta de transparenta si cooperare institutionala.

Conform articolului 194, relatia Parlamentului cu administratia publica locala (inclusiv
Unitatea Autonoma Teritoriala Gdgauzia si malul stang al raului Nistru) se bazeaza pe
principiile autonomiei locale, legalitatii, transparentei, responsabilitatii si colaborarii
institutionale. Comisia permanentd este insarcinatd cu abordarea colaborarii si a
provocdrilor dintre nivelurile national si local. Parlamentului i se acorda dreptul de a
solicita informatii si decizii luate de administratiile publice locale, subliniind relatia
ierarhicd dintre cele doud niveluri de guvernare. Avand in vedere cd obiectul
supravegherii prevazute de Proiectul de cod este functionarea acestor organe publice in
conformitate cu cerintele legale, aceste dispozitii sunt In conformitate cu principiul
autonomiei, chiar si in cazul teritoriilor cu statut juridic special. %

Cu toate acestea, desi mecanismele de supraveghere sunt esentiale, ele trebuie exercitate
intr-un mod echitabil, obiectiv si nediscriminatoriu, asigurandu-se ca nu servesc ca
instrumente de intimidare. Cu conditia ca solicitarile comisiei permanente sa fie
specifice si insotite de garantii juridice adecvate, o astfel de supraveghere este
proportionala si nu reprezinti o sarcini excesivi. In acelasi timp, permiterea oricirei
puteri a statului sa detind o autoritate necontrolatd si absoluta ar contrazice principiile
fundamentale ale statului de drept ca fundament constitutional. Autoritatea are la
dispozitie un termen de 30 de zile pentru a furniza informatiile solicitate, fara
posibilitatea prelungirii, cu exceptia cazului in care existd un motiv imperios pentru
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Conform Cartei europene a autonomiei locale, supravegherea administrativa a activitatilor autoritatilor locale are ca scop exclusiv
asigurarea respectarii legii. (Articolul 8 alineatul (2))
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aceasta. Cu toate acestea, nu exista reglementari care sa specifice consecintele in cazul
in care un organ de administratie locald nu respecta aceasta cerinta, ceea ce poate
duce la o aplicare inconsecventa sau arbitrard. Pentru a asigura claritatea juridica si
o aplicare uniforma, astfel de consecinte sau sanctiuni ar trebui incluse in articolul
194 alineatul (6) din Proiectul de cod.

Articolul 194 stabileste ca autoritatile de administratie locala au obligatia sa activeze in
cadrul legal stabilit de Constitutia Republicii Moldova si de legi si nu pot adopta decizii
care pun in pericol integritatea teritoriald, securitatea nationald ori ordinea de drept.
Acest aspect este in conformitate cu dreptul international, in special cu Carta ONU, care
interzice orice amenintare sau utilizare a fortei impotriva integritatii teritoriale sau a
independentei politice a oricarui stat (articolul 2 alineatul (4)). Actiunile autoritatilor
locale care urmdresc sd submineze suveranitatea nationald, cum ar fi declaratiile
neconstitutionale de independentd, miscarile secesioniste sau Incercarile de a modifica
frontierele nationale, sunt considerate o amenintare atat la adresa securitatii nationale,
cat si a integritatii teritoriale. Cu toate acestea, in general, se considera ca acest lucru se
aplica situatiilor in care existd o amenintare iminentd la adresa suveranitdtii sau
integritatii teritoriale a statului. In practica, pentru ca o actiune si fie considerati o
amenintare, aceasta trebuie sd implice adesea un pericol clar si prezent sau o incercare
explicitd de a submina securitatea nationala.

In plus, chiar daca legiuitorii pot avea un interes legitim in asigurarea securitatii
nationale si a integritatii teritoriale, domeniul de aplicare al acestui cod ar trebui sa fie
limitat in mod corespunzitor pentru a proteja dezbaterea politicd. Atunci cand restrictia
se bazeazd pe protejarea securitatii nationale sau a ordinii publice, Comitetul ONU
pentru Drepturile Omului avertizeaza ca nu este compatibil ,,sa se suprime sau sa se
ascundd de public informatii de interes public legitim care nu dauneaza securitdtii
nationale sau sd se urmdreasca penal jurnalisti, cercetatori, activisti de mediu, aparatori
ai drepturilor omului sau alti reprezentanti, pentru ca au difuzat astfel de informatii”.*
Se recomanda revizuirea articolului 194 pentru a specifica ca amenintarea trebuie
sa fie iminenta, astfel cum este definita de principiile suveranitatii si neinterventiei
in conformitate cu dreptul international. Aceastd revizuire ar sustine intelegerea
ca nu toate actiunile autorititilor de administratie locala reprezintd automat o
amenintare; doar actiunile care pun in pericol in mod direct integritatea
teritoriala a statului sau securitatea nationala ar fi considerate amenintéri.

Acest lucru este deosebit de important deoarece, in conformitate cu articolul 196, daca
autoritdtile administratiei publice locale 1incalca in mod deliberat dispozitiile
Constitutiei sau ale legislatiei sau daca actiunile lor pun in pericol integritatea
teritoriala, securitatea nationald sau ordinea de drept, activitatea lor poate fi suspendata
de Parlament. Acest lucru este partial garantat de faptul cd Codul prevede ca
circumstantele care justifica suspendarea sa fie examinate de instantele administrative
(articolul 196 alineatul (2)), ceea ce este binevenit.

Articolul 195 din Proiectul de cod prezinta dispozitii privind dialogul institutional intre
Parlament si autoritatile publice locale, punand accentul pe consultare si participare. Ca
regula generald, comisiile de profil sunt obligate sa informeze si sa consulte autoritatile
publice locale cu privire la chestiuni care le afecteaza in mod direct, in conformitate cu

principiile participarii'® si subsidiaritatii.’® In plus, in ceea ce priveste proiectele de
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A se vedea Observatiile finale ale Comitetului pentru drepturile omului privind Federatia Rusa (CCPR/CO/79/RUS).
A se vedea Orientarile democratice ale OSCE/ODIHR privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, alineatul (25).
A se vedea Carta europeand a autonomiei locale, articolul 4.3.
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acte normative care privesc statutul Unitatii Teritoriale Autonome Gagauze sau
competentele autoritatilor sale, articolul 195.5 prevede ca aceste acte trebuie sa fie
vizate de Adunarea Populara a Gagauziei, in conformitate cu dispozitiile specifice ale
Constitutiei (articolul 111). Acest fapt asigura respectarea statutului unic si a
autonomiei Gagauziei, consolidand cadrul constitutional care reglementeaza relatia
acesteia cu guvernul central, in conformitate cu Constitutia.

RECOMANDAREA F.

Revizuirea articolului 194 din Proiectul de cod, potrivit caruia autoritatile
administratiei publice locale nu pot lua masuri care sa ameninte integritatea
teritoriala, securitatea nationald sau legalitatea statului, astfel Tncat
amenintarea sa fie definitd ca iminentd, 1n conformitate cu principiile
suveranitatii si neinterventiei, asigurandu-se ca numai actiunile care pun in
pericol direct integritatea teritoriala sau securitatea nationala sunt considerate
amenintari, $i nu toate deciziile administrative locale.

7. AUTONOMIA BUGETARA (ARTICOLELE 210-211)

Constitutia confera Parlamentului autoritatea de a aproba bugetul de stat, inclusiv
bugetul Secretariatului sau si al organelor independente, si de a supraveghea executarea
dispozitiilor privind acest buget (articolul 66 litera (h)). Articolul 210 din Proiectul de
cod confirma acest lucru, recunoscand autonomia bugetara a Parlamentului, cu resursele
sale financiare previzute in bugetul Secretariatului, aprobat de Parlament. Intrucét
Parlamentul aproba in ultima instanta bugetul de stat, asigurarea autonomiei sale
depinde mai mult de procedurile bugetare independente si de gestionarea financiarad
eficientd decat de procesul de aprobare in sine. Pentru a mentine aceasta autonomie,
Proiectul de cod incredinteaza Secretariatului Parlamentului supravegherea proceselor
bugetare si gestionarea independenta a resurselor financiare. Articolul 211 din Proiectul
de cod consolideaza si mai mult independenta financiara a autoritatilor publice
independente, acordandu-le dreptul de a-si elabora propriile bugete, de a le prezenta
Guvernului si de a urma procedurile parlamentare in caz de divergente, in conformitate
cu Constitutia. Aceste dispozitii consolideaza in mod eficient autonomia bugetara a
Parlamentului si intaresc independenta financiara a autoritatilor publice, in conformitate
cu principiile constitutionale si promovand o gestionare financiara mai transparenta si
mai responsabila.

8. PROCESUL LEGISLATIV

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” (Documentul de la Copenhaga din 1990, paragraful
5.8).1%% In plus, angajamentele cheie specifica faptul cd , legislatia va fi formulatd si
adoptata ca rezultat al unui proces deschis care reflecta vointa poporului, fie direct, fie
prin intermediul reprezentantilor sai alesi” (Documentul de la Moscova din 1991,

102 A se vedea Documentul de la Copenhaga al OSCE din 1990.

40


http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304http:/www.osce.org/fr/odihr/elections/14304

Opinia Biroului ODIHR privind Proiectul de cod cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului
Republicii Moldova (referitor la relatiile Parlamentului cu alte puteri ale statului, capitolele VI, VII, VIII, IX, XI
si XII)

106.

107.

paragraful 18.1).1% Orientarile Biroului ODIHR privind legiferarea democratica pentru
legi mai bune (2024) subliniaza ca ,, toate partile interesate si actorii implicati ar trebui
sa aiba posibilitatea de a accesa procesul legislativ, de a fi informati cu privire la
acesta si de a putea participa si contribui in mod semnificativ’.*** Lista de verificare a
Comisiei de la Venetia privind statul de drept subliniaza, de asemenea, ca publicul ar
trebui sa aiba o posibilitate semnificativa de a-si exprima opinia si poate constitui o
sursa utila de bune practici.'®

Astfel, consultarile publice constituie un mijloc de guvernanta deschisa si democratica,
deoarece conduc la 0 mai mare transparenta si responsabilitate a institutiilor publice si
contribuie la identificarea potentialelor controverse Inainte de adoptarea unei legi.
Pentru a fi eficiente, consultdrile privind proiectele de legi si politici trebuie sa fie
incluzive si sa ofere partilor interesate relevante suficient timp pentru a pregati si a
prezenta recomandari cu privire la proiectele de legi.’®® Pentru a garanta o participare
eficientd, mecanismele de consultare ar trebui sd permitd contributii pe tot parcursul
procesului, adicd nu numai in momentul elaborarii proiectului, ci si in momentul
discutarii acestuia in Parlament, fie in cadrul audierilor publice, fie in cadrul reuniunilor
comisiilor parlamentare.

Prin urmare, Biroul ODIHR recomandi ca Proiectul de cod sa faca obiectul unor
consultari transparente, incluzive si ample pe tot parcursul procesului de
adoptare.

[SFARSITUL TEXTULUI]
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A se vedea Documentul OSCE de la Moscova din 1991.

A se vedea Orientarile privind legiferarea democratica pentru legi mai bune, OSCE/ODIHR, 16 ianuarie 2024, Principiul 7.

A se vedea Lista de verificare privind statul de drept, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)007, partea II.A.5.

Conform recomandarilor emise de organele internationale si regionale si bunelor practici din zona OSCE, consultérile publice
dureaza, in general, de la minimum 15 zile la doud sau trei luni, desi aceastd perioada ar trebui prelungita, daca este necesar, tinand
seama, printre altele, de natura, complexitatea si dimensiunea proiectului de act propus si de datele/informatiile justificative. A se
vedea ODIHR, Opinia privind proiectul de lege al Ucrainei ,, Cu privire la consultarile publice” (1 septembrie 2016), punctele 40-41.
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